UNIVERSITATEA ,DUNAREA DE JOS” DIN GALATI
SCOALA DOCTORALA DE STIINTE SOCIO-UMANE

UNIVERSITAS
A A

GALATIENSIS

REZUMATUL
TEZEI DE DOCTORAT

LIMITELE DREPTULUI DE APRECIERE APLICABIL
AUTORITATILOR ADMINISTRATIVE AUTONOME DE
REGLEMENTARE

Doctorand
lonela-Alina ZORZOANA

Coordonator stiintific: Prof. univ. dr. habil.Vasilica NEGRUT

Seria SJ: Drept Nr. 2

Galati
2024



UNIVERSITATEA , DUNAREA DE JOS” DIN GALATI
SCOALA DOCTORALA DE STIINTE SOCIO-UMANE

UNIVERSITAS
B A

GALATIENSIS

REZUMATUL
TEZEI DE DOCTORAT

LIMITELE DREPTULUI DE APRECIERE APLICABIL
AUTORITATILOR ADMINISTRATIVE AUTONOME DE
REGLEMENTARE

Doctorand
lonela Alina ZORZOANA

Presedinte: Prof. univ. dr. Nicoleta IFRIM
Conducator stiintific: Prof. univ. dr. Vasilica NEGRUT
Referenti stiintifici: Prof. univ. dr. Mihai BADESCU

Conf. univ. dr. Mihaela Victorita CARAUSAN
Conf. univ. dr. Dan Constantin MATA

Seria SJ: Drept Nr. 2

Galati
2024



Seriile tezelor de doctorat sustinute public in UDJG incepand cu 1 octombrie 2013

sunt:

Domeniul fundamental STIINTE INGINERESTI

Seria | 1:Biotehnologii

Seria | 2:Calculatoare si tehnologia informatiei

Seria | 3:Inginerie electrica

Seria | 4:Inginerie industriala

Seria | 5:Ingineria materialelor

Seria | 6:Inginerie mecanica

Seria | 7:Ingineria produselor alimentare

Seria | 8:Ingineria sistemelor

Seria | 9:Inginerie si management in agicultura si dezvoltare rurala

Domeniu lfundamental STIINTE SOCIALE

Seria E 1: Economie

Seria E 2: Management

Seria E 3: Marketing

Seria SSEF:Stiinta sportului si educatiei fizice
Seria SJ: Drept

Domeniul fundamental STIINTE UMANISTE

Seria U 1:Filologie- Engleza
Seria U 2:Filologie- Romani
Seria U 3:Istorie

Seria U 4:Filologie - Franceza

Domeniul fundamental MATEMATICA SI STIINTE ALE NATURII
Seria C:Chimie

Domeniul fundamental STIINTE BIOMEDICALE

Seria M: Medicina
Seria F: Farmacie




REZUMATUL TEZEI DE DOCTORAT
LIMITELE DREPTULUI DE APRECIERE APLICABIL
AUTORITATILOR ADMINISTRATIVE AUTONOME DE
REGLEMENTARE

Motto:

., Este o experientd eternd ca orice om care are puterea este tentat sa abuzeze de ea; el merge
pdna acolo unde gdseste bariere, insa pentru a nu se abuza de putere, trebuie ca prin randuiala
lucrurilor puterea sd opreascd puterea .

1. Motivarea alegerii temei

Pornind de la concluzia lui Umberto Eco, potrivit careia ,,a face o teza inseamna sa te distrezi
si .important este sd faci lucrurile cu plicere™, alegerea temei si a directiei de cercetare au venit
in mod firesc. Tn acest context, nu puteam alege o tema ce se regiseste in manualele de drept
administrativ si despre care s-au scris deja pagini intregi de doctrina si practica judiciara. In acest
sens este si opinia unui profesor care, in cuprinsul unui capitol intitulat ,,Sfaturi pentru studenti,
masteranzi, doctoranzi™* apreciazi ci ,,doctorandul trebuie sa fie, in primul rand, un entuziast, o
persoand care pune pasiune in ceea ce urmeazd sd facd’ iar ,,0 tezd de doctorat nu trebuie sd aibd
o0 temd sau o structurd asemandtoare unor parti din cursurile universitare, Cl trebuie sa reprezinte
lucrarea fundamentald a fiecdarei persoane care se doreste un cercetdtor veritabil”®. La inceput a
fost ideea dreptului de apreciere (puterii discretionare) si a relatiei cu excesul de putere, concepte
mult prea putin analizate de catre doctrina si literatura de specialitate, Tn special din perioada
postbelicd si pand in prezent. Am remarcat faptul ca, asa cum reiese din singura monografie
dedicata exclusiv cercetdrii excesului de putere si puterii discretionare a autoritatilor, ,,Cu exceptia
unui singur autor care in repetate randuri a evocat in tratatul sau, ideea unei puteri discretionare
a administratiei §i implicit, necesitatea exercitarii controlului jurisdictional asupra actelor emise
cu depasirea limitelor ei”, ceilalti autori de drept administrativ au ocolit subiectul. S-a retinut in
aceeasi monografie faptul ca ,,intr-un singur tratat de drept administrativ, cercetand regimul
juridic aplicabil actelor administrative, autorul, deplin ancorat in miscarea europeana de idei,
porneste de la premisa ca relatia legalitate-putere discretionara a administratiei reprezintd o
problemd teoreticd fundamentald a statului de drept”®. Astfel, alegerea temei a venit in mod firesc,
avand la baza tocmai nevoia presantd de a intelege in primul rand, iar apoi de a clarifica intelesul

1 MONTESQUIEU, Despre spiritul legilor, vol. 1, Ed. Stiintifica, Bucuresti, 1964, p. 194.

2 Umberto Eco, Cum se face o tezd de licentd, Editie revizutd, traducere de George Popescu, Ed. Polirom, Bucuresti,
2006, pp. 261-262.

3 Ibidem.

4 Qvidiu Podaru, Dreptul administrativ. O conceptie, o viziune, Ed. Hamangiu, 2017, p. 177.

5 Idem, p. 180.

& Ibidem.

" Dana Apostol Tofan, Puterea discretionard si excesul de putere al autoritdtilor publice, Ed. All Beck, Bucuresti,
1999, p. 11. Se refera la lucrarea profesorului Antonie Iorgovan, Tratat de drept drept administrativ, vol. I, Ed.
A ll-a, revazuta si adaugitd, Ed. Nemira, Bucuresti, 1996, pp. 293 si urm.

8 1dem, p. 20.



anumitor aspecte legate de puterea discretionara si excesul de putere, concepte ce opereaza la
nivelul fiecarei autoritdti a statului specifice celor trei puteri (legiuitoare, executivd si
judecatoreascd), dar mai ales la nivelul administratiei publice, unde, cel putin in opinia noastra, este
mai vizibila. Pe de alta parte, necesitatea abordarii acestui subiect a rezultat si din nevoia actualizarii
din perspectivd doctrinara, jurisprudentiald si de drept comparat a conceptelor de putere
discretionara si exces de putere, cu atdt mai mult cu cat Codul administrativ foloseste (fard a-i
defini) anumiti termeni in directa legatura cu lucrarea de fata.

Am abordat analiza conceptelor pe care le-am utilizat in prezentul demers stiintific prin
raportare la doctrina atat nationald, dar mai ales europeana si in special franceza, incercand sa
evidentiem opiniile unor specialisti ai dreptului administrativ, si nu numai, si fatd de care, cu
respectul cuvenit, ne-am permis sa emitem si propriile opinii. Notiunile tratate in cuprinsul tezei se
vor reflecta prin prisma evolutiei jurisprudentei atat nationale cat si europene, referindu-ne atat la
jurisprudenta instantelor din alte state europene, cat si, sau mai ales, la hotararile pronuntate de
CJ.U.Esi C.E.D.O.

Din cercetarea legislatiei existente de-a lungul timpului Tn Romania, aspect asupra caruia vom
reveni in primul capitol al lucrarii, am observat cad abia Legea contenciosului administrativ nr.
554/2004° a definit excesul de putere, definitie care nu a mai fost modificata ulterior. Din aceasta
definitie, ce poate avea, la o prima vedere, o aparentd de exactitate si claritate, se ivesc, ca intr-un
joc de domino, o serie de Intrebari. Am putea spune cd, odatd cu definirea, chiar si lacunara, a
excesului de putere, legiuitorul roman a deschis o cutie a Pandorei ce nu pare, ne-am permite sa
afirmam, prea bine tinutd sub control (atat de cétre autoritatile publice, dar mai cu seama de catre
instantele judecatoresti ce au atributul, dar mai ales obligatia de a cenzura derapajele administratiei
publice). Asa cum jocul de domino este un joc in cascada, la fel apreciem a fi si definirea excesului
de putere in Legea nr. 554/2004 care, spunem noi, declanseaza un val de intrebari asemanatoare
jocului. Astfel, dupa cum rezulta din prima parte a definitiei excesului de putere, acesta reprezinta
exercitarea marjei de apreciere a autoritatii publice cu depasirea anumitor limite de competenta (ce
in mod evident sunt cele prevazute de acte normative) sau cu Incélcarea drepturilor si libertatilor
cetitenilor (nu comporti divergente, fiind cele recunoscute de Constitutie)!®. De aici, apare
urmatoarea intrebare: Ce reprezinta puterea discretionara? Este, cumva, o notiune abstracta? Are
anumite limite? Si daca da, cine le stabileste? Sau cel putin ar trebui sa le stabileasca. in mod clar,
primul raspuns firesc este: legea, in sensul ei general. De altfel, in primul rand legiuitorul a facut
referile la limitele de competenta insa, oare mai era nevoie de o astfel de precizare in contextul in
care incalcarea competentei sau incompetenta, asa cum vom detalia in primul capitol ca a apreciat-
0 doctrina, mai ales cea franceza, atrage dupa sine nelegalitatea actului administrativ, astfel ca pare
cumva fard obiect mentionarea ca atare in definirea excesului de putere. Ce Inseamna incalcarea
limitelor de competenta de catre autoritate in emiterea actului? Ce se intampla in situatia in care
legea tace?

Poate autoritatea sa-si stabileasca singura limitele puterii discretionare? Cine si in ce conditii
poate sanctiona actele emise cu Incalcarea acestor limite? Aceste intrebdri au devenit si mai de
actualitate odatd cu aparitia Codului administrativ! care, in opinia noastrs, a complicat intr-o
oarecare masura lucrurile, introducand sau, mai degraba preludnd, notiuni in stransa legaturd cu
puterea discretionard a autoritatii publice, respectiv oportunitatea si necesitatea emiterii actului

® Publicatd in M.Of., nr. 1154 din 07 decembrie 2004, cu modificarile si completirile ulterioare.
10 Constitutia Romaniei, republicati in 2003, Capitolul 11, intitulat Drepturile si libertdtile fundamentale.
1 Aprobat prin O.U.G nr. 57/2019.



administrativ, vorbind de fapt de un concept, cele doua notiuni regasindu-se doar Impreuna si nu si
separat.

Dincolo de toate aceste intrebdri, la care ne propunem sa raspundem, sunt situatii aparte care,
desi s-au perpetuat de-a lungul tuturor guvernelor, administratia nu pare (sau poate nu doreste) sa
adopte masuri in acest sens. Este, in primul rand, situatia folosirii excesive a delegarii legislative
de catre guvern prin emiterea unui numar din ce in ce mai mare de ordonante de urgenta. La o
simpla interogare!?, am observat ca in mandatul 2016-2020 a fost adoptat un numar de 647 0.U.G,
iar in mandatul 2020-2024 (pana la 01 septeptembrie) un numar de 764 O.U.G, cresterea fiind de-
a dreptul alarmantd, asa incat pare cd suntem intr-o permanenta situatie extraordinara a carei
reglementare este urgenta si nu poate fi amanata in vederea urmarii procesului firesc de legiferare.
Cu toate acestea, adesea, unii autori au tras un semnal de alarma asupra numarului exorbitant al
emiterii acestui tip de acte de citre Guvern®3. La fel de importanti apreciem a fi si o alti situatie
care, din punctul nostru de vedere, se poate circumscrie notiunii de exces de putere, respectiv
angajarea raspunderii Guvernului pentru un proiect de lege si/sau pachet de legi. Desi Curtea
Constitutionala a Romaniei a sanctionat, in mod constant, acest tip de practici pe care le vom detalia
n cuprinsul tezei, obligativitatea respectarii deciziilor sale ramane, de multe ori, doar un text in
lege!®. Chiar dac, din punct de vedere legal, Guvernul este abilitat si are dreptul atat de a emite
ordonante de urgenti, cat si de a-si asuma rispunderea pe un proiect de act normativ®®, folosirea in
exces a acestor instrumente mbraca tot forma unui exces.

Distinct de aspectele teoretice, care se vor regasi in cuprinsul tezei de doctorat, scopul
principal al cercetarii de fata este de a a reusi sa facem o analizd din perspectiva judecatorului de
contencios administrativ. Pornind de la concluzia trista a unui autor potrivit careia ,,din pdcate, asa
cum este adevarat ca doctrina noastra actuald nu a atins inca nivelul vremurilor cdand la catedrele
universitare predau Negulescu, Rarincescu, Tarangul, Vintu ori Vermeulen, este la fel de real ca
nivelul general al instantelor noastre de contencios administrativ este destul de departe de cel al
Inaltei noastre Curti Interbelice”® care a apreciat, totodata, ca ,,sunt multe hotardri judecdtoresti
care pronuntd o solutie juridicd limitandu-se, simplu si banal, la a invoca litera legii”™*', ne
exprimam speranta cd judecatorul de contencios administrativ se va apleca cu mai multa rigoare si
de ce nu, cu pasiune, asupra solutiilor pe care le pronuntd dar mai ales, asupra motivarii acestora,
in fapt si in drept.

De salutat este aparitia, inca in faza de proiect, a Codului de procedura administrativa, a carui
necesitate a fost de multe ori si de mult timp semnalata de catre doctrina si literatura de specialitate.
Un aspect important pe care il vom aborda este acela de a raspunde unei alte intrebari. Poate/are
dreptul/competenta judecatorul de contencios administrativ sa analizeze oportunitatea emiterii unui
act administrativ? Daca da, in ce conditii poate face acest lucru, astfel incat sa nu depaseasca
limitele dreptului sau de apreciere si sa calcam, din nou, pe taramul excesului de putere.

12 https://legislatie.just.ro/Public/RezultateCautare.

13 Dana Apostol Tofan, op.cit, 1999, p. 21.

14 Potrivit art.11 alin. (3) din Legea nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii Constitutionale, republicatd
Deciziile si hotardrile Curtii Constitutionale sunt general obligatorii si au putere numai pentru viitor”.

15 In acest sens este si opinia doamnei profesor Verginia Vedinas care afirma ci ,,/n societatea romédneascd actuald,
executivul are inclinatia de a inldtura in timp din atributiile si rolul Parlamentului, unica autoritate legiuitoare a
tarii”, in Drept administrativ, editia a IV-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p.168.

16 Ovidiu Podaru, Avant Propos la Drept administrativ (II) Un secol de jurisprudentd (1909-2009), Ed.Hamangiu,
Bucuresti, 2010, p. VL.

17 Ibidem.
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Experienta de peste 20 ani (dintre care ultimii 10 in adrul A.N.R.E., motiv pentru care am si
optat pentru analiza acestei autoritati in partea dedicatid autoritatilor de reglementare), de
reprezentare a unei institutii publice in fata instantelor de contencios administrativ si, evident, de
aparare a legalitatii si oportunitatii actelor administrative, speram ca ne va ajuta in acest demers. Pe
de alta parte, constatdm ca abia in ultima perioada, cand instantele au inceput sa pronunte hotarari
prin care au cenzurat excesul de putere in emiterea/adoptarea unor acte administrative, am inceput
sa ne trezim dintr-un fel de miraj in care consideram ca tot ce emite o autoritate publica este si
legal, dar si oportun si nu exista niciun fel de depasiri ale puterii discretionare.

Tn concluzie, ceea ce ne-am propus prin alegerea acestei directii de cercetare este de a intelege
pana unde actioneaza puterea discretionara a autoritatii publice si de unde incepe excesul de putere,
pornind de la intrebarea reputatului profesor Antonie lorgovan mentionatd intr-o monografie
dedicata temei pe care o cercetam ,,unde se termind puterea si unde incepe abuzul de drept, unde
se termina comportamentul legal al administratiei, concretizat prin dreptul acesteia de apreciere
si unde incepe incalcarea unui drept subiectiv sau interes legitim al cetdteanului?™®.

Dincolo de aspectele teoretice, dar mai ales practice din jurisprudenta, ce se vor gasi in lucrare
referitoare la conceptele de putere discretionara si exces de putere, elementul de noutate al
cercetarii consta intr-0 provocare, din toate punctele de vedere. Desi initial ne-am propus (doar) o
analizd a puterii discretionare si limitele excesului de putere, la modul general la nivelul
autoritatilor administratiei publice din Romania, ulterior, ideile s-au contopit spre un alt scop, mult
mai provocator, unic, actual, nou si de ce nu, curajos. Avand in vedere inovatia, am putea spune, a
Codului administrativ de a reglementa, pentru prima data, regimul juridic al autoritatilor
administrative autonome, am incercat sa analizam in profunzime elementele definitorii ale acestora,
pentru a intelege mai bine ce inseamna, cu adevarat, statutul de autonom. Tn acest context, am
constatat ca la nivel european exista un alt concept, similar, dar nu identic, in opinia noastra,
respectiv cel de autoritate administrativa independentd. Mai mult decat atat, o situatie aparte s-a
reliefat in ceea ce priveste autoritatile autonome (in special cele de reglementare) infiintate ca
urmare a aderarii Romaniei la Uniunea Europeand, statut ce a atras de la sine atat drepturi, Cat si
obligatii, referindu-ne mai ales la obligatia de notificare a transpunerii directivelor in dreptul
national. In anumite domenii, strict specializate, fie ci vizau activitate de supraveghere, de control
sau de reglementare, directivele impuneau existenta unei autoritati nationale independente care sa
gestioneze respectivul domeniu.

Astfel, pornind de la o aprofundare a statutului autoritatilor administrative autonome din
Romania, vom face o analiza asupra celui special al autoritatilor de reglementare. Am ales acest
element de noutate, atat prin prisma aspectelor sau limitelor cu care ne-am confruntat in activitatea
ultimilor 10 ani, cat si pentru a scoate la lumina aceasta subcategorie (o denumim astfel la acest
moment) a autoritatilor administrative autonome.

Provocarea a aparut ca urmare a constatarii ca in literatura nationald nu se regasesc materiale
bibliografice specifice temei, in contextul in care, chiar si inaintea aparitiei Codului administrativ,
autoritatile administrative autonome existau de multi ani (chiar de la momentul intrarii in vigoare
a Constitutiei din 1991). Tn acest context, s-a impus necesitatea abordarii acestui subiect, fatd de
care nu am reusit sa identificim decat o lucrare elaborati in anul 2011%° care insi, nu a tratat
categoria autoritatilor administrative autonome si din perspectiva jurisprudentialda si de drept
comparat, autorul rezumandu-se mai degraba la o prezentare a cadrului legal aplicabil
acestora.Totodata, am identificat o lipsa de corelare intre legislatia nationala si actele juridice ale

18 Dana Apostol Tofan, op.cit., 1999, p. VII.
19 George Girlesteanu, Autoritati administrative autonome, Universul Juridic, Bucuresti, 2011.

7



Uniunii Europene, dar si intre actele normative de infiintare/organizare si functionare a unor
autoritati administrative autonome. Cercetarea nu ar fi completa fara o analiza de drept comparat,
din perspectiva legislativa si jurisprudentiala a catorva autoritati administrative autonome din alte
state membre ale U.E., spatiul dedicat lucrarii nefiind suficient unei cercetari mai ample. Dupa cum
am mentionat, cercetarea noastra se va restrange spre categoria speciala si nedreptatita (in opinia
noastra) a autorititilor de reglementare. In ceea ce priveste autorititile de reglementare, necesitatea
abordarii acestui subiect a rezultat in mod natural din lipsa oricarei preocupari a doctrinei de a trata
acest subiect cu statut special. Aceasta analiza porneste in primul rand de la necesitatea intelegerii
unor concepte statuate la nivel european, in special prin directive, mai ales cu privire la
independenta® autorititilor de reglementare si necesitatea protejirii statutului acestora. Misiune
dificila, putem spune, avand in vedere ca in majoritatea statelor membre ale U.E. sunt putine
situatiile in care o autoritate de reglementare are un singur sector de activitate, de obicei fiind mai
multe domenii reunite sub cupola unei singure autoritati. Am incercat, totodata, sa intelegem daca
garantiile organice si financiare oferite de statul membru al U.E. diverselor autoritati de
reglementare sunt suficiente, Th vederea asigurarii independentei impuse de actele juridice ale
Uniunii. Am ales Tn vederea unei analize aprofundate, inclusiv comparativ cu alte autoritati din
statele membre ale Uniunii Europene, domeniul energiei electrice si al gazelor naturale, respectiv
Autoritatea Nationala de Reglementare in domeniul Energiei (A.N.R.E). Abordarea independentei
reglementarii in domeniul energiei, care se traduce de fapt in independenta autoritatii de
reglementare, are o dimensiune deosebitd, cu atat mai mult cu cat de-a lungul timpului a fost un
subiect evitat in literatura de specialitate, nu doar in ceea ce priveste ANRE, dar in general
autoritatile de reglementare.

Ceea ce ne-a motivat 1n analiza acestor autoritati a fost faptul ca am constatat o lipsd de
reglementare legala a statutului lor, a unor definitii care sa lamureasca conceptele de autonom si/sau
independent, diferente de abordare la nivelul legislatiei, inclusiv necorelarea cu prevederile
generale ale Codului administrativ. Totodata, am incercat sa intelegem si sa clarificdim care sunt
limitele asupra carora, sau mai bine spus, pana la care se poate pronunta judecatorul, respectiv daca
acesta se poate pronunta doar cu privire la aspectele de legalitate ale actelor administrative emise
de aceste autoritdtati, sau si cu privire la aspectele de reglementare.

Am analizat statutul si rolul acestor autoritati, atat din perspectiva limitelor de competentd pe
care acestea le au, adica am incercat sa deslusim pana unde se intinde marja lor de apreciere, dar si
din cea a excesului de putere exercitat de alte autoritati publice, prin incélcarea sau stirbirea
independentei reglementatorului?. In acest sens, avand in vedere ci spatiul alocat locrarii nu ne
permite analiza tuturor autoritatilor de reglementare din statele membre ale Uniunii, ne-am rezumat
la 0 analiza comparativa, din punctul de vedere al legislatiei, al literaturii de specialitate, dar mai
ales al jurisprudentei nationale si europene specifice fiecareia dintre acestea. Demersul nu ar fi fost
intreg daca nu am fi remarcat si situatiile in care institutiile Uniunii au sanctionat atat lipsa
notificarii transpunerii directivelor specifice autoritatilor de reglementare, Cat si incalcarea
independentei acestora.

2 Am folosit intentionat cuvantul independent statuat la nivelul dreptului european, al practicii C.J.U.E. si la nivelul
celorlalte state ale Uniunii si nu autonom, asa cum a optat legiuitorul constituant si evident si cel al Codului
administrativ, pentru motive pe care le vom dezvolta la momentul oportun.

2L Am observat, din analiza actelor juridice ale Uniunii si ale unor organisme cu rol de protejare sau coordonare a
autoritatilor de reglementare, ca este folosit termenul de reglementator, termen pe care I-am folosit si noi in cuprinsul
lucrarii.



In loc de incheiere, si cu speranta ci aceasta lucrare va fi doar un inceput pentru cercetarea
unui subiect atat de sensibil — dreptul de apreciere si excesul de putere, dar din ce n ce mai prezent
la nivelul tuturor autoritatilor administratiei publice si fard a incerca sa schimbam trecutul, putem
spera, cu modestie, cd vom ldsa o amprentd asupra viitorului. Iar in ceea ce priveste, sau mai ales
in ceea ce priveste abordarea statutului autorititilor (administrative autonome)?? de reglementare,
ne dorim Tn primul rénd sa subliniem necesitatea unei reglementari a acestora ca 0 categorie
dinstincta a autoritatilor administrative autonome, o mai mare vizibilitate si acordarea locului
binemeritat, mai ales la nivel doctrinar, dar, de ce nu, si normativ.

2. Obiective

Problematica puterii discretionare la nivelul autoritatilor publice, dar cu precadere la nivelul
administratiei publice si a limitei sale pand la atingerea excesului de putere a fost, in mod nedrept,
ignorata de doctrina. Ne referim la doctrina romaneasca, cu exceptia celei din perioada interbelica.
Fara a lua exemplul doctrinarilor din Franta, care au dedicat ample lucrari si articole in revistele de
specialitate unui subiect ce ar trebui sa preocupe administratia publica a oricarui stat de drept,
literatura de specialitate din Romania a ales calea cea mai simpla, a tacerii. Pornind de la aspecte
generale si de ordin evolutiv ale conceptelor de exces de putere si putere discretionard, vom analiza
puterea discretionara a autoritatilor celor trei puteri in statul de drept (legiuitoare, executiva si
judecatoreasca) incercand sa stabilim reperele ce le guverneaza activitatea, pentru ca ulterior sa
restrangem analiza cu privire la administratia publica (centrala si locald), cu o atentie deosebita
asupra autoritatilor adminsitrative autonome de reglementare, in partea a II-a a tezei. Prezentul
demers ni-1 dorim sau chiar cu modestie il consideram a fi o provocare care, departe de a face
lumind sau a avea pretentia unei analize aprofundate asupra institutiei excesului de putere
(intentionat am folosit notiunea de institutie, pentru ca, In opinia noastrd, acesta este locul bine
meritat pe care sperdm si si-1 giseaca conceptul intr-o viitoare reglementare normativa). In acest
sens, putem avea un bun exemplu, abordarea Frantei care a fost deschizatoarea acestui drum in
urma cu mai bine de 200 de ani, prin supunerea analizei excesului de putere exclusiv in apanajul
Consiliului de Stat, instituind calea speciala a recursului pentru exces de putere. Un exemplu demn
de urmat, spunem noi, care reprezinta evaluarea gravitatii excesului de putere in activitatea
autoritatilor administratiei publice.

Astfel, primul obiectiv al cercetarii de fatd se doreste a fi tocmai acela de a afla, prin prisma
lucrarilor de specialitate din domeniul dreptului administrativ, dar si din perspectiva vidului
legislativ referitor la reglementarea excesului de putere din perioada postbelica, de ce atat doctrina,
cu mici exceptii®, cat si autorititile cu competente de legiferare, au fost complice la aceast ticere.
Un prim obiectiv descurajator s-ar putea spune, insa ce ar fi o teza de doctorat fara astfel de
incercari? Asadar, acest prim obiectiv al lucrarii este materializat in fundamentarea doctrinara,
legislativa si jurisprudentiala a puterii discretionare si a excesului de putere al autoritatilor publice.
Analiza vizeaza o incursiune in istorie, cu referire in special la perioada interbelica din Romania,
insa cuprinde si aspecte de drept comparat, mentionam (fara a limita) dreptul administrativ francez,
german, belgian, italian. Am incercat sa abordam institutiile pe care le-am tratat in cuprinsul tezei,
din perspectiva doctrinara, legislativa, jurisprudentiala si, nu in ultimul rand, de drept comparat, cu
scopul de a efectua o actualizare a acestei analize, la mai bine de 20 de ani de la monografia dedicata
excesului de putere.

22 In opinia noastra, denumirea corecta s-ar fi limitat doar la autorititi de reglementare, asa cum rezulti din actele
juridice ale UE si am dezvoltat si noi in partea a II-a a tezei, in contextul in care, cele doud notiuni administrative si
autonome reprezinta caracteristici ale acestor autoritati cu statut special.

23 Ne referim la lucrarea Danei Apostol Tofan, pe care am mentionat-0 anterior, Puterea discretionari...
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Ce de-al doilea obiectiv al cercetarii este acea Cutie a Pandorei la care ne-am referit la
punctul 1, respectiv incercarea de a raspunde unei intrebari esentiale: Unde se termind puterea
discretionard a autoritdtii si care este limita excesului de putere?, concomitent cu toate celelalte
intrebari ce au derivat din aceasta, pe masura ce, putin cate putin, vom reusi sa gasim raspunsuri.

Tn cadrul acestui obiectiv, ne-am straduit s extindem cercetarea de la cele mai inalte autoritati
ale statului, pana la primaria din comuna cea mai mica din Romaénia, pentru cd, nu este asa, actele
autoritatii pot imbraca diverse forme ale excesului de putere, indiferent de treapta pe care se afla
acea autoritate 1n ierarhia institutionald a statului.

Pornind de la perioada interbelicd, unde marii profesori de drept administrativ s-au aplecat cu
dedicare asupra actelor autoritatilor emise cu depasirea limitelor puterii discretionare, trecand peste
perioada comunistd unde puterea era restransad in mainile unei singure persoane si ajungand la prima
lege a contenciosului administrativ de dupd Revolutia din 1989 (Legea nr. 29/1990%%), dar mai ales
la Legea nr. 554/2004 (prima care a mentionat n cuprinsul sdu definirea fenomenului excesului de
putere), am incercat, prin propunerile de lege ferenda ce se vor gasi in cuprinsul tezei, o redefinire
a conceptului de putere discretionara si a limitelor de la granita excesului de putere. Pentru a atinge
acest obiectiv, a fost necesar sa descriem, in primul rand, cadrul legal ce reglementeaza intinderea
dreptului de apreciere al autoritatilor din sfera celor trei puteri ale statului (executiva, legiuitoare si
judecatoreasca). Am dezvoltat situatiile de notorietate in care autoritatile publice au emis acte din
sfera lor de competentd, insa pe care le apreciem ca fiind, de asemenea, sub incidenta excesului de
putere, in principal prin lipsa fundamentarii sau a unei fundamentari incomplete (de exemplu, cazul
emiterii excesive a ordonantelor de urgentd si asumarea raspunderii Guvernului pentru unul sau
mai multe proiecte de lege, fara a se motiva alegerea acestor demersuri legale, de altfel).

De asemenea, un aspect insemnat care a fost analizat este reprezentat de jonctiunea interesului
public cu interesul privat, avand in vedere ca, de multe ori, administratia (in ansamblul sdu) mai
degraba alege sa satisfaca un interes privat, uitdnd ca scopul sau este acela de a proteja si de a
urmari interesul tuturor, cel public.

Deosebit de importanta pentru atingerea obiectivului mentionat este si abordarea relatiei
legalitate-oportunitate. Acest obiectiv este cu atat mai important cu cat, in opinia noastra, Codul
administrativ a adancit si mai mult ceata in care oricum ne aflam si a introdus doui ,,n0i”?® notiuni
- oportunitatea §i necesitatea emiterii actului administrativ, pe care vom incerca sa le clarificam,
prin raportare cu precadere la doctrina existenta in alte state membre ale Uniunii, dar mai ales la
jurisprudenta C.J.U.E. De altfel, desi s-a indus aceastda idee a noutatii, in mod eronat in opinia
noastra, vom reliefa exemple din legislatia anterioara C.adm., care prevedeau in mod expres aceste
notiuni®®.

Un alt aspect pe care-1 consideram relevant in atingerea obiectivului propus este acela al
parghiilor legale de control a excesului de putere, urmand a raspunde unei intrebari fundamentale:
Cine poate cenzura derapajele administratiei si in ce limite? Mai poate cenzura instanta de judecatd
oportunitatea activitatii administratiei in contextul reglementarilor C.adm.? Daca da, in ce masura,
daca nu, de ce?

Cel de-al treilea obiectiv al cercetarii il reprezinté analiza puterii discretionare si a excesului
de putere la nivel de jurisprudenta, de-a lungul istoriei, cu privire la solutiile pronuntate de

24 Publicatd in M.Of. nr. 122 din 8 noiembrie 1990.

% Am folosit ghimilele intentionat pentru cd, desi a existat o stare de uimire cu privire la cele doud concepte, in
realitate, asa cum am explicat In cuprinsul tezei, cele doud notiuni nu sunt chiar atat de noi.

% De exemplu, art. 28 alin. (3) din Legea administratiei publice locale nr. 215/2001, text preluat in art. 240 C.adm.,
cu renuntarea la formularea referitoare la faptul ca actele nu pot fi supuse controlului unei alte autoritati.
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instantele nationale, dar si valentele europene ale conceptului analizat, prin prisma unor hotarari
pronuntate de C.J.U.E, C.E.D.O si Tribunalul de Prima Instanta. De asemenea, acest obiectiv nu ar
putea fi atins fara efectuarea unei comparatii cu jurisprudenta din alte state membre ale U.E.

Tn realitate, dincolo de cele trei obiective declarate, rezultate din analiza doctrinei, legislatiei
si jurisprudentei incidente, obiectivul primordial al cercetarii ce face obiectul tezei de doctorat este
acela de a trage un semnal de alarma atat in randul doctrinei, dar mai ales la nivel de jurisprudenta,
asupra dimensiunilor la care au ajuns cazurile in care autoritatile par a uita de limitele puterii lor
discretionare. Si atunci ce ramane de facut? Sunt prea intinse aceste limite? Sau neclare? Credem
ca sunt mai degraba neclare. Am ajuns la aceasta concluzie prin analiza doctrinei si jurisprudentei
(in special) franceze?’ dar si a (putinei) doctrine nationale care a abordat problema excesului de
putere.

Partea a Il-a a tezei vizeaza limitele dreptului de apreciere al autorititilor
administrative autonome, in general, dar in mod special, pe cel al autoritatilor de
reglementare. Aceasta parte a tezei, care reprezintd elementul de noutate al demersului nostru
stiintific, are drept obiectiv principal sublinierea importantei acestor autoritati, precum si stabilirea
limitelor in interiorul cdrora se manifestd marja lor de apreciere, dar mai ales daca statutul
independent le confera drepturi suplimentare. In acelasi timp, am incercat si identificim situatii in
care alte autoritati ale statului au Incdlcat statutul independent al autoritatilor de reglementare,
comprotament aspru sanctionat de Comisia Europeana.

La nivel stiintific, acest obiectiv a venit din dorinta de a reliefa ce inseamna aceste autoritati
administrative autonome de reglementare?®, inclusiv de ce, in opinia noastra, ar trebui mentionate
ca 0 categorie distincta a categoriei autoritatilor autonome. In mod evident, obiectivul nu ar putea
fi atins fara o analizd a legislatiei europene, dar si una comparativa cu autoritatile de reglementare
corespondente din alte state europene, membre ale U.E.

3. Metode de investigare stiintifica

Dimensiunile de amploare ale temei de cercetare, dar si scopul de a aduce contributii stiintifice
semnificative, Tntr-un domeniu evitat de doctrina in ultimele decenii si trecut sub o tacere adanca
de catre legiuitor, au determinat ca, din punct de vedere metodologic, sd se analizeze, astfel cum
am precizat, in primul rand stadiul cercetarii stiintifice In materie, la nivel doctrinar si
jurisprudential, dar si analiza cadrului legislativ incident. In acest sens, ne-am fi dorit s putem
afirma ca ne-au fost de ajutor contributiile stiintifice cuprinse in doctrina de specialitate nationala.
Evident, acest demers nu a avut un real succes, dezamagirea provocata de lipsa unor astfel de lucrari
avand dimensiuni neasteptate. in plus, doctrina strdind, in special cea franceza si-a pus amprenta
asupra cercetarii de fatd, din perspectiva teoretica a conceptelor ce fac obiectul tezei de doctorat.

Un rol important I-a avut metoda istorica bazata pe analiza evolutiei conceptului de putere
discretionara si exces de putere, sub diferite denumiri pe care doctrina, legislatia si jurisprudenta
le-au utilizat, cu precadere in alte sisteme de drept (abuz de drept, deturnare de putere, eroarea
manifesta, fiind doar trei dintre acestea).

27 In cuprinsul lucrarii am identificat si analizat doctrina si jurisprudenti si din alte state europene (Germania, Italia,
Belgia, Luxemburg etc).

28 a acest moment am folosit titulatura de autoritate administrativd autonoma de reglementare, insd am aritat in cadrul
analizei din Partea a |1-a a tezei faptul c4, in opinia noastra si in acord cu legislatia, doctrina si jurisprudenta europeand,
denumirea corectd este autoritate nationald de reglementare sau reglementator, pentru ca este de esenta acestora ca
apartin administratiei, dar si ca au un caracter autonom. Prin urmare, alipirea tuturor acestor atribute nu aduce un plus
deslusirii statutului acestor autoritati care, prin esentd, sunt si administrative si autonome, parand mai degraba a fi o
titluatura pleonastica.
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Din aceasta perspectiva, sub aspect doctrinar, a fost o reald bucurie, dar si un privilegiu de a
analiza marile opere de drept administrativ ale profesorilor din perioada interbelica (Paul
Negulescu, Constantin Rarincescu, Jean Vermeulen) aflate in patrimoniul Bibliotecii Centrale
Universitare.

O alta metoda pe care am folosit-o in realizarea obiectivelor propuse este metoda
interpretativd, intemeiatd pe interpretarea logica a normei juridice, prin raportare la intentia
legiuitorului. Tn mod evident, analiza este una critica, ce avut drept finalitate o serie de propuneride
lege ferenda, care sa conduca la o mai buna definire si clarificare a conceptelor ce fac obiectul
demersului de cercetare.

Pentru realizarea obiectivelor cercetarii, ne-am raportat, pe tot parcursul lucrarii, la
jurisprudenta instantelor nationale de contencios administrativ (si nu numai, vom vedea in capitolul
dedicat exceptiei de nelegalitate, prin prisma modificarilor aduse Legii nr. 554/2004, competenta
de solutionare a acesteia nu mai apartine instantei de contencios administrativ, ci celei 1n fata careia
este invocatd). Aceastd raportare s-a facut atdt la solutii pronuntate in procedura comuni a
contenciosului administrativ, dar si in procedurile speciale, ale recursului in interesul legii precum
si 1n cele privind dezlegarea unor chestiuni de drept. Nu lipsitd de importanta este si jurisprudenta
Curtii Constitutionale, cu atdt mai mult, cu cat ne vom permite sa atragem atentia asupra unor cazuri
de depasire a puterii discretionare a autoritatii, tocmai prin incalcarea unor decizii ale instantei
constitutionale.

Totodata, chiar daca Partea a II-a a tezei este dedicatd Tn mare parte tratarii unor aspecte de
drept al Uniunii Europene si drept comparat, demersul nostru a avut la baza metoda comparativa,
fie prin raportare la dreptul comparat, sau a jurisprudentei instantelor europene, dar si a celei
nationale din statele membre, fie prin folosirea acestei metode prin compararea diferitelor concepte
ce fac obiectul cercetarii, avand scopul de a ne sprijini pentru o mai buna intelegere si fundamentare
a acestora.

Aratam si faptul ca realizarea activitatii de cercetare a fost facilitata si de utilizarea diverselor
mijloace de stocare a informatiilor in format electronic, In special a bazelor de date ce cuprind
legislatia si jurisprudenta interna, a altor state membre ale U.E., precum si a instantelor europene.
Fiecare parte a cercetarii cuprinde concluzii partiale ce se doresc a evidentia contributia la nivel
doctrinar, concluzii generale si propuneri de lege ferenda ce se vor regasi la finalul lucrarii.

De asemenea, in realizarea demersului nostru am valorificat experienta de peste 20 ani in
cadrul administratiei publice (Guvernul Romaniei, Curtea de Conturi a Romaniei, si doud dintre
autoritatile administrative autonome de reglementare din Romania, A.N.R.E. si A.N.C.0.M.), dar
mai ales experienta din fata instantelor de judecatd in toatd aceastd perioada. Totodata, am
valorificat si participarea in cadrul grupului de lucru contencios (G.L.C.U.E.), de pe langa Agentul
Guvernamental al Romaniei la Curtea de Justitie a Uniunii Europeane, precum si gestionarea unor
spete ce au ajuns in faza concluziilor orale la C.J.U.E.

4. Structura si prezentarea generala a tezei de doctorat

Pentru realizarea scopului propus, dar si a obiectivelor, teza de doctorat a fost structurata astfel:
e Argumentul, care cuprinde o prezentare generald a problemei cercetate, motivarea si
metodele de investigare stiintifica folosite;

e Douad parti structurate in mai multe capitole si sectiuni, in cuprinsul carora sunt examinate,
pe larg, aspecte teoretice, practice si de drept comparat, privind puterea discretionara si excesul de
putere (Partea I a tezei) si analiza situatiei speciale a autoritatilor administrative autonome, mai ales
a autoritatilor de reglementare (Partea a II-a);
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e Concluziile generale si propunerile de lege ferenda;
e Bibliografia, care reprezinta suportul doctrinar, legislativ, jurisprudential si de drept
comparat al tezei.

PARTEA | denumita valente normative, doctrinare si jurisprudentiale ale puterii
administrative este structurata pe 4 capitole.

Capitolul | este dedicat Genezei si evolutiei conceptelor de drept de apreciere (putere
discretionard) si exces de putere, iar In cadrul sau vor fi analizate abordarile conceptuale in
acceptiunea doctrinei, legislatiei si jurisprudentei din Romania, dar si aspecte de drept comparat.

Daca doctrina franceza a acordat o importantd deosebitd analizarii puterii discretionare a
administratiei®®, remarcim faptul ci in spatiul roméanesc, aceasta a fost preocupati de studierea
conceptelor de putere discretionara si exces de putere doar in perioada interbelica. Astfel cum aprecia
un distins profesor®®, puterea discretionari reprezinti o abatere de la principiul legalitatii.

Un alt reputat profesor in Tratatul sau de drept administrativ, critica in termeni duri procesul
legislativ din acea perioada, afirmand ca ,,Politicienii nostri simt o adevarata voluptate de a nimici
opera antecesorilor lor; crezdnd ca fac opere durabile, ei alcatuiesc legi in care nu stii ce sa admiri
mai intdi: necunoasterea completa a problemelor pe care cauta sa le solutioneze legea, sau
iNconstienta cu care cautd sda loveasca in nefericitul edificiu al Statului nostru, distrugdand orice idee
de stabilitate3!,

Din pécate, in perioada postbelica dar si in cea actuala, doctrina nu a mai reluat problematica
puterii discretionare, ingorand aproape cu desadvarsire fenomentul derapajelor autoritatilor statului.
Desi, este nefireasca o astfel de atitudine, de vreme ce, cum in mod corect se aprecia intr-o
monografie aparutd dupa 1990, cd ,,0 analiza serioasa a evolutiei practicii parlamentare si
guvernamentale din ultimii ani permite identificarea a nu putine situatii in care autoritdatile investite
cu prerogative de putere publica si-au permis sa actioneze cu incdlcarea unor principii
fundamentale ale dreptului public, si chiar a unor norme constitutionale sau legale”?,

Dacd la nivel doctrinar (cu exceptia perioadei interbelice) putem vorbi de un total dezinteres
fatd de dezbaterile cu privire la limitele dreptului de apreciere al autoritatilor si sfera excesului de
putere, la nivel legislativ se remarca, incd din anul 1864, mentionarea acestui termen. Preluand
modelul francez, prin Legea nr.167/1864 pentru infiintarea unui consiliu de stat, i-au fost conferite
acestei entititi (Consilul de Stat) atributii jurisdictionale®® in materia contenciosului administrativ,
legea oferind posibilitatea particularilor si altor persoane juridice ale cdror interese ,,se afla vatamate
prin vreo masura administrative”* de a reclama Consiliului ,,in contra hotardrilor date cu exces de
putere sau cu cdlcarea legilor si regulamentelor in fiinta”®°. Astfel, gisim prima mentiune a
excesului de putere la nivel legislativ.

29 Marcel Waline, Etendue et limites du contrdle du juge administratif sur les actes de I'administration, Conseil
d'Etat. Etudes et documents, 1956, pag. 25, citat de Dana Apostol Tofan in Puterea discretionard a autoritdtilor
publice si necesitatea satisfacerii unui interes public, In Analele Universitatii Bucuresti, anul XLVII 1998, p. 13.

30 E.D.Tarangul, Puterea discretionard a administratiei, in Revista de drept public, an X1, 1936, p. 159.

31 Paul Negulescu, Tratat de drept administrativ, Institutul de Arte Grafice, Editura Marvan,Bucuresti, 1934, p.653.

32 Dana Apostol Tofan, op. cit., p.12.

33 La 30 iunie 1866, prin art. 131 din Constitutia Romaniei a fost desfiintat Consiliul de Stat, legea fundamentald
trecand puterii judecatoresti atribibutiile jurisdictionale ale Consiliului de Stat.

34 Art. 51 din Legea nr. 167/1864 pentru infiintarea unui consiliu de stat.

3% Art. 51 din Legea nr. 167/1864 pentru infiintarea unui consiliu de stat.
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Pe parcursul acestui prim capitol am analizat intreaga evolutie a legiferarii conceptelor
cercetate, ajungand la nivelul anului 2004, cand, pentru prima datid, Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004 ne ofera la art. 2 lit. n) o definitie a excesului de putere, ca reprezentand
depasirea limitelor dreptului de apreciere al autoritatii.

Nu in ultimul rénd, Tn cadrul acestui capitol ne-am aplecat si asupra evolutiei la nivel
jurisprudential in ceea ce priveste solutiile pronuntate cu privire la acte emite cu exces de putere/abuz
de putere/deturnare de putere (sunt reliefate denumirile in functie de perioada la care ne raportam).
Pornind de la jurisprudenta Consiliului de Stat din Franta (care a reprezentat un veritabil izvor de
drept), ajungand péana la cazuri relevante din jurisprudenta actuala nationala si de drept comparat,
incheiem primul capitol al demersului nostru de cercetare.

Concluziile rezultate Tn urma cercetarii evidentiaza faptul ca, desi am fi putut lua exemplul
francez, unde atat doctrina, dar mai ales jurisprudenta au avut un rol major in abordarea si clarificarea
notiunilor de putere discretionard si exces de putere, totusi, in Romania, cu precadere in perioada
postbelica, rolul doctrinei si cel al jurisprudentei a lipsit, desi ar fi putut fi unul major, mai ales pe
fondul reglementarii legislative lacunare si insuficient detaliate.

Tn cel de-al doilea capitol — Intinderea puterii discretionare a autorititilor publice — am
detaliat, dupa cateva reflectii generale (Sectiunea 1), intinderea dreptului de apreciere al autoritatilor
publice: legiuitoare, executiva si judecatoreasca (in Sectiunea a 2-a).

Analiza a pornit de la o situatie ideala descrisa de un cunoscut profesor francez in sensul ca
wtatul de drept, in sens larg, inteles ca ansamblu al autoritatilor publice indiferent de nivelul la
care se situeazd, nu merita apelativul de «stat de drept» daca nu da el insusi exemplu de respectare
a legalititii”®. Altfel spus, indiferent de nivelul la care se exercitd prerogativele dreptului de
apreciere, acestea trebuie sa fie intre limitele prevazute de lege. Din pacate, situatia este departe de
a fi ideala, de cele mai multe ori sau mai ales din cauza neclaritatii legii, vidului legislativ sau
interpretdrii eronate a acesteia, iar atunci cand Guvernul sau o autoritate publica, sau chiar
judecatorul profita de acestea pentru apararea unui interes privat, apreciem cd pot fi intrunite
conditiile excesului de putere. In mod evident, analiza a vizat aspecte privind competentele legale
ale Guvernului, Presedintelui, dar si ale Parlamentului, cu exemple concrete pe care le-am apreciat
a fi la limita sau chiar dincolo de aceasta, a dreptului de apreciere. De asemenea, ne-am referit si la
puterea discretionard a structurilor deliberative si executive din administratia publica®’, dar si
entitatile care exercitd prerogative de putere judecatoreasca.

In cuprinsul Sectiunii a 3-a am detaliat jonctiunea interesului public si a celui privat la
necesititile sociale moderne, In contextul n care autoritatile publice, in general, au obligatia
urmaririi unui interes public, al binelui tuturor, cu atat mai mult cu cat nevoile societdtii sunt intr-0
permanenta si rapida schimbare.

Atat timp cét autoritatile publice nu se indeparteaza de la a urmari satisfacerea interesului
public®, care se incadreazi in marja de apreciere, si deci in limitele legale ale puterii discretionare

3 M. Guy Braibant, Le controle des actes de I’administration, Demo-Droit Themis, edition au Conseil de I’ Europe,
Strasbourg, 1997, p.7.
37 Ne vom referi, in special, la Legea nr. 215/2001 a administratiei publice locale, republicatd in temeiul art. 11 din
Legea nr. 286 din 29 iunie 2006 pentru modificarea si completarea Legii administratiei publice locale nr. 215/2001,
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 621 din 18 iulie 2006, si rectificata in Monitorul Oficial al
Roméniei, Partea I, nr. 776 din 13 septembrie 2006, dandu-se textelor o noua numerotare, chiar daca intre timp, aceasta
lege a fost abrogata de Codul administrativ.
3 1n prezent ne referim la interesul public, astfel cum este acesta definit la art. 2 lit. I) din Legea nr.554/2004, ca fiind
Linteresul care vizeaza ordinea de drept si democratia constitutionald, garantarvea drepturilor, libertdtilor si
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de care beneficiaza, nu putem vorbi de aparitia premiselor unui exces de putere. Insi, odati ce
autoritatile publice isi exercitd prerogativele pentru satisfacerea unui interes privat, in mod direct
sau indirect, prin omisiune sau tdcere, atunci putem vorbi de o depdsire a limitelor puterii
discretionare ce se impune a fi sanctionata.

In stransa legitura cu aspectele mentionate, vom analiza si relatia dintre puterea discretionara
si cele patru principii care ar trebui sa guverneze activitatea autoritatilor publice, indiferent de nivelul
la care se afld in ierarhie: principiul legalitatii; principiul securitdtii juridice; principiul
proportionalitatii in procesul decizional si principiul subsidiaritatii.

De mentionat este faptul ca cercetarea cuprinde si aspecte de practica judiciara, atat de la nivel
national, dar si de la nivel european. In ceea ce priveste principiul legalitatii, in mod evident acesta
reprezintd faptul ca autoritétile publice trebuie s se supuna legii, iar activitatea acestora este necesar
sd se desfasoare Intre limitele impuse de normele legale. Referitor la principiul securitatii juridice,
desi nu exista o definitie legala instituita in mod expres intr-un text de lege, Curtea Constitutionala
a statuat 1n jurisprudenta sa faptul ca ,,Principiul stabilitatii si securitatii raporturilor juridice, desi
nu este in mod expres consacrat de Constitutia Romdniei, acest principiu se deduce atat din
prevederile art. 1 alin.(3), potrivit caruia Romania este stat de drept, democratic si social, cat si din
preambulul Conventiei pentru apararea omului si a libertatilor fundamentale, astfel cum a fost
interpretat de Curtea Europeand a Drepturilor Omului in jurisprudenta sa”°, pe care 0 am analizat-
0 in detaliu n cuprinsul tezei de doctorat la acest capitol.

Un alt principiu, in strinsd legatura cu puterea discretionard a autoritdtii este cel al
proportionalitdtii. Astfel cum s-a mentionat in doctrind ,,Principiul proportionalitatii poate fi
considerat o cerintd a statului de drept”*® ce ,,conferd legitimitate si nu numai legalitate deciziilor
statale si este un criteriu, deja utilizat in jurisprudenta prin care se realizeaza demarcatia dintre
exercitarea puterii in limitele conferite de Constitutie si de legi iar pe de alta parte excesul de putere
in activitatea organelor statului in situatiile in care deciziile statale au aparenta legalitatii dar nu
sunt si legitime deoarece nu sunt adecvate scopului urmarit definit de normele constitutionale sau
din legislatia secundard**. In vederea unei cercetiri complete a acestui principiu, am analizat
hotérari pronuntate de Curtea de Justitie a Uniunii Europene, conceptul de proportionalitate fiind
dezvoltat cu precidere in jurisprudenta sa®?,

Un ultim principiu in stransa legatura cu puterea discretionara este cel al subsidiaritatii, fiind
expres prevazut in Tratatul privind Uniunea Europeana, potrivit caruia ,,Delimitarea competentelor
Uniunii este guvernata de principiul atribuirii. Exercitarea acestor competente este reglementata
de principiile subsidiaritdtii si proportionalitatii”®. Acesta permite in special si se stabileasci in ce
situatii Uniunea Europeana are competenta de a legifera si de a contribui la luarea deciziilor cat mai
aproape posibil de cetdteni. Relevante sunt si dispozitiile potrivit carora ,,in temeiul principiului

indatoririlor fundamentale ale cetatenilor, satisfacerea nevoilor comunitare, realizarea competentei autoritatilor
publice”.

% Decizia nr. 404/10 aprilie 2008, publicati in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 347 din 6 mai 2008; in
acelasi sens s-a mai pronuntat Curtea Constitutionald si prin Decizia nr. 685/25 noiembrie 2014, publicatd in
Monitorul Oficial al Roméniei, Partea I, 68/27 ianuarie 2015.

40 Marius Andreescu, Statul de drept. Semnificafii constitutionale si jurisprudentiale contemporane, in Universul
juridic nr. 6/2019, p. 58.

1 1bidem.

“2Vasilica Negrut, Principii comune aplicabile administratiei publice in tdiri ale Uniunii Europene, in EIRP
Proceedings, Vol 2 (2007), p. 38.

43 Art. 5 alin. (1).
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subsidiarititii**, in domeniile care nu sunt de competenta sa exclusivd, Uniunea intervine numai
daca si in masura in care obiectivele actiunii preconizate nu pot fi realizate in mod satisfacator de
statele membre nici la nivel central, nici la nivel regional si local, dar datorita dimensiunilor si
efectelor actiunii preconizate, pot fi realizate mai bine la nivelul Uniunii”™®.

De mentionat este si faptul ca, acest principiu, a fost definit, pentru prima data si la nivel
national, in cuprinsul Codului administrativ*®, care dispune ci ,,Formele de activitate ale
autoritdatilor administratiei publice trebuie sa fie corespunzatoare satisfacerii unui interes public,
precum si echilibrate din punctul de vedere al efectelor asupra persoanelor. Reglementarile sau
masurile autoritatilor si institutiilor administratiei publice sunt initiate, adoptate, emise, dupa caz,
numai in urma evaluarii nevoilor de interes public sau a problemelor, dupad caz, a riscurilor si a
impactului solutiilor propuse™'.

Concluzia la care am ajuns, in finalul acestui capitol, se circumscrie in principal unei teorii
care a mai fost mentionati in doctrini®, in sensul ci, pentru limitarea excesului de putere si pastrarea
puterii discretionare a statului (prin autoritatile si institutiile sale, de la cel mai inalt nivel, pana la
nivel de comund) in limitele legale, sunt necesare doud lucruri: stabilirea unor reguli stricte, clare si
previzibile*® (la nivel legislativ) si un regim de control si sanctionator pentru incilcarea acestora.

In cel de-al treilea capitol — Limitele dreptului de apreciere al autorititilor administratiei
publice — am analizat, dupa Scurte observatii conceptuale (Sectiunea 1), Tn cadrul celei de a doua
Sectiuni - Parghiile legale de control al dreptului de apreciere al administratiei publice. Pornind
de la faptul ca ,Insuficienta controlului jurisdictional asupra administratiei publice, datorata
faptului ca judecatorul este lipsit de putere in fata lacunelor legislative sau redactarii defectuoase
a textelor legale, dar cauzata, in egala masura §i de lipsa de rapiditate si accesibilitate la instanta
de judecata, a condus treptat in statele occidentale la instituirea unor autoritati insarcinate cu
controlul administratiei prin alte mijloace”®, am supus atentiei institutiile din Romania cu atributii
in acest sens. Institutiile care au facut obiectul demersului nostru sunt Curtea Constitutionald,
Consiliul Legislativ, Avocatul Poporului, care se axeaza pe controlul asupra puterii discretionare si
al excesului de putere in activitatile exercitate de Guvern, Parlament, Presedinte dar si in activitatea
exercitatd de autorititile administratiei publice locale. In ceea ce priveste Consiliul Legislativ am
subliniat necesitatea acordarii unor drepturi suplimentare, in sensul obligativitatii avizelor pe care le
acordd. Am avut Tn vedere inclusiv prevederile proiectului Codului de Procedurd Administrativa. in
acest context, am apreciat a fi necesara si analiza competentelor de control ale Curtii de Conturi,
pornind de la dispozitiile din Legea nr. 94/1992 privind organizarea si functionarea Curtii de Conturi,
republicatd, cu modificérile si completarile ulterioare, potrivit carora ,,Curtea de Conturi exercita
functia de control asupra modului de formare, de administrare si de intrebuintare a resurselor
financiare ale statului §i ale sectorului public, furnizand Parlamentului si, respectiv, unitdtilor

4 TInstitutiile Uniunii aplicd principiul proportionalititii in conformitate cu Protocolul privind aplicarea principiilor
subsidiaritatii si proportionalitatii.

SArt. 5 alin. (3).

46 Aprobat prin Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 57/2019, publicati in Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea I,
nr.555/5 iulie 2019.

ATArt. 9.

48 Rene Jacquelin, Le principes dominantes du contentieux administratif, V.Giard & E. Briere, Libraires —Editeurs, Paris,
1899, p.1.

49 Curtea Constitutionald s-a pronuntat in mod constat in practica sa in sensul claritatii si previzibilitatii legii; cu titlu de
exemplu, Decizia nr. 26/18 ianuarie 2012, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, 116/15 februarie 2012.
50 Jacques Ziller, Administrations comparées. Les systémes politico-adminis tratifs de I’Europe des Douze, Editions
Montchrestien, Paris, 1993, p. 445, citat de Dana Apostol Tofan Th Raporturile Avocatului Poporului cu jurisdictia
constitutionald, publicat in Revista Transilvana de Stiinte Administrative 2/2011, pp. 17-32.
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administrativ-teritoriale rapoarte privind utilizarea si administrarea acestora, in conformitate cu
principiile legalitdtii, regularitatii, economicitdtii, eficientei si eficacititii’®. Avand n vedere
aceasta teza, am studiat ce inseamna controlul auditorilor Curtii de Conturi cu privire la regularitate,
economicitate, eficienta i eficacitate. Altfel spus, daca principiul legalitatii este mentionat separat,
nu putem deduce decét ca, celelalte patru principii enuntate de norma legala, vizeaza oportunitatea.
De asemenea, am sanctionat noul regulament ce reglementeaza activitatea de audit a institutiei de
audit, o veritabila stirbire a atributiilor constitutionale ale acesteia.

In cea de a treia sectiune, vom cerceta actul administrativ, ca expresie a manifestirii
puterii discretionare a autoritatii publice, subliniind aspecte privind: necesitatea unei reasezari a
definitiei, motivarea actului administrativ, oportunitatea ca efect al puterii discretionare, dar si
controlul jurisdictional al excesului de putere.

Pornind de la definitia cuprinsd in Legea nr. 554/2004, potrivit careia actul administrativ
reprezintd ,,actul unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate publica, in
regim de putere publica, in vederea organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii,
care dd nastere, modificd sau stinge raporturi juridice”?, am ncercat o abordare noui a definitiei,
trasaturile si clasificarea actului administrativ.

Totodata, ne-am aplecat si asupra regulilor specifice care privesc forma, procedura de emitere,
conditiile de validitate si controlul actului administrativ®®, Tn special motivarea® acestuia. Tn acest
context, am dezvoltat ideea potrivit careia, din punctul nostru de vedere, lipsa motivarii reprezinta o
depasire a dreptului de apreciere al autoritatii, constituind, totodatd, un exemplu clasic de exces de
putere.

O atentie deosebita am acordat notiunii de oportunitate, ca efect principal al dreptului de
apreciere al autoritatii, care deriva din capacitatea pe care o are organul care emite sau adopta actul
de a alege, dintre mai multe solutii posibile si egale, pe cea care corespunde cel mai bine interesului
public ce trebuie ocrotit. Astfel, putem spune cd oportunitatea reprezintid calitatea actului
administrativ de a satisfice, in acelasi timp, atat rigorile stricte ale legii cat si o nevoie sociald
determinata, intr-un timp si loc date. In acelasi sens, putem spune ci daci legalitatea evoca faptul ca
actul corespunde literei legii, oportunitatea reprezinta conformitatea actului administrativ cu spiritul
legii. Tn acest context, vom aduce in discutie si disputa dintre cele doud mari scoli de drept, cea de
la Cluj si cea de la Bucuresti, referitoare la relatia legalitate - oportunitate. Rimane de vazut daca
aceasta s-a incheiat odata cu reglementarea expresd in C.adm. a dreptului autoritatilor publice
emitente a actului administrativ de a decide cu privire la oportunitatea si necesitatea emiterii sale,
concepte care, asa cum am observat la momentul detalierii lor, nu reprezinta chiar un element de
noutate absolutd, asa cum s-a subliniat in literatura specifica dreptului administrativ. Vom exemplica
cu prevederi legale anterioare emiterii C.adm., unele dintre acestea preluate ca atare in Cod, altele
de sine statatoare. De altfel, la aceasta sectiune, am ncercat sa intelegem si intentia legiuitorului in
ceea ce priveste reglementarea expresd a faptului ca asupra necesitdtii si  oportunitdtii
emiterii/adoptarii actului administrativ Se pronunta sau este de competenta exclusiva a emitentului
actului (Guvern, ministere, autoritatile administratiei publice locale), in sensul ca nicio altd autoritate
nu are competenta a interveni, sau ca, in mod indirect, actele administrative sunt sustrase controlului

L Art. 21 alin. (2).

2 Art. 2 alin. (1) lit. c).

%3 Referitor la controlul actului administrativ exclusiv pentru exces de putere, acesta va fi analizat in cadrul Sectiunii
a 3-a, pct. 3.4.

54 Rezultatele cercetirii efectuate cu privire la acest aspect, le-am publicat in lucrarea Motivarea actelor administrative
— o0 garantie a unei bune administrari, in Jurnalul Conferintei Challenges of the Knowledge Society, editia 2019, pp.
1303-1312.
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judecatoresc sub aspectul oportunitatii? Evident, cercetarea oportunitatii (si necesitdtii), impreuna si
separat, ca efect al puterii discretionare a autoritdtii nu poate fi completa fard un examen
jurisprudential 1n acest sens. Am evidentiat in principal abordarea instantelor de judecata cu privire
la invocarea de catre autoritatea publica emitentd a actului administrativ a prevederilor legale la care
ne-am referit.

Tn continuare, ne-am referit la cel de-al doilea tip de control al excesului de putere, cel
jurisdictional. Astfel, judecatorul este chemat sa decida daca autoritatea publica a actionat in limitele
competentelor sale prevazute de lege (deci in limitele puterii discretionare) si daca persoanele fizice
sau juridice si-au intemeiat actiunea lor pe drepturi subiective sau interese legitime. Controlul
vizeaza verificarea legalitatii actelor administrative, nefiind, in opinia noastrd, un control de
oportunitate. Problemele de oportunitate ar trebui sa apara doar in cazurile expres prevazute de lege,
insd am observat din jurisprudenta instantelor ca acest lucru nu se intAmpla mereu. Intr-un atare
context, apreciem cd putem vorbi de depasirea limitelor puterii discretionare de catre chiar
judecatorul de contencios administrativ. Tot in cadrul acestei sectiuni am realizat o comparatie intre
exceptia de nelegalitate si cererea n anulare a actului administrativ.

Daca in privinta cererii in anularea actului administrativ, conditiile de admisibilitate reies din
dispozitiile art. 1 alin. (1) din Legea nr.554/2004, in ceea ce priveste exceptia de nelegalitate,
reglementarea sa nu a fost lipsita de controverse de-a lungul timpului.

Astfel, in cadrul acestei sectiuni, dincolo de analiza comparativd dintre cele doua institutii
(actiunea 1n anulare si exceptia de nelegalitate) obiectivele de cercetare pe care ni le propunem
rezida, mai ales, in studiul asupra evolutiei institutiei privind exceptia de nelegalitate, a reglementarii
acesteia prin prisma ultimelor modificari aduse art. 4 din Legea nr. 554/2004. Din perspectiva
solutiilor pronuntate de Inalta Curte de Casatie si Justitie, meritd amintiti schimbarea practicii
instantei in ceea ce priveste competenta de solutionare a exceptiei de nelegalitate. Prin modificirile®
aduse art. 4 din Legea nr. 554/2004, competenta solutionarii exceptiei de nelegalitate este solutionata
de catre instanta investita cu fondul litigiului.

Pornind de la ideea potrivit careia, atat instanta Tnvestitad cu o cerere in anularea unui act
administrativ, cat si cea Tnvestitd cu solutionarea unei exceptii de nelegalitate, se vor pronunta cu
privire la legalitatea actului administrativ, apare urmatoarea intrebare: Ce se intampla in situatia in
care, prin lege speciald, competenta de solutionare a unei cereri in anulare este datd in competenta
exclusiv a unei anumite instante? Intr-o prima situatie Inalta Curte de Casatie si Justitie a stabilit ci
exceptia de nelegalitate a unui act administrativ individual emis de ANRE poate fi solutionata
numai de catre instanta de contencios administrativ competenta, respectiv Curtea de Apel Bucuresti,
raportat la dispozitiile art. 5 alin. (7) din OUG nr. 33/2007, cu modificarile si completarirle aduse
de Legea nr. 160/20127%¢. Ulterior, Instanta supremi si-a schimbat practica, stabilind competenta de
solutionare a exceptiei de nelegalitate a actelor emise de A.N.R.E. in favoarea instantelor de drept
comun, in fata cirora s-a invocat®’.

Cu privire la acest aspect, apreciem ca se impune revenirea la vechea reglementare, sens in
care exceptiile de nelegalitate a unui act administrativ sd fie solutionate de cétre instantele de
contencios competente.

%5 Prin pct.1 art. 54 din Legea nr.76/25 mai 2012 pentru punerea in aplicare a Legii nr. 134/2010 privind Codul de
procedura civila.

%].C.C.J. S.C.AF. Decizia nr. 3564/13.12.2016 pronuntatd in dosarul nr. 4013/1748/2016 avand ca obiect
solutionarea unui conflict de competenta.

].C.CJ. S.C.A.F. Decizia nr. 3779/06.11.2018, pronuntatd in dosarul nr. 4928/320/2018 avand ca obiect
solutionarea unui conflict de competenta.

18


http://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/120650

Nu Tn ultimul rand, am efectuat si o analiza dedicata fngrddirilor normative ale instantei de
contencios administrativ. Aceasta porneste de la dispozitiile art. 18 din Legea nr. 554/2004, care
prevad solutiile pe care le poate da instanta. Tot in cadrul acestei sectiuni, am mentionat si actele
administrative exceptate de la controlul instantei de contencios, tot ca limite ale acesteia. In acest
sens, ne-am referit la dispozitiile art. 5 din Legea nr. 554/2004 si la posibile situatii in care
autoritatile, sub pretextul acestor dispozitii legale, sa nu depaseasca limitele dreptului de apreciere.

De asemenea, de mentionat in cadrul acestei sectiuni este si cazul contenciosului
contraventional, o situatie de exceptie 1n care instanta se pronuntd nu doar pe aspectele de legalitate
ale procesului-verbal de contraventie, dar si cu privire la oportunitatea sanctiunii®. Tn contextul
aparitiei C.adm., am incercat sa raspundem la intrebarea conform careia (mai) poate judecatorul de
contencios admiministrativ sd se pronunte cu privire la oportunitatea si necesitatea emiterii actului
administrativ? Pentru a raspunde acestei intrebari am studiat spete din practica instantelor de
contencios administrativ inclusiv a 1.C.C.J. pronuntate dupa intrarea in vigoare a C.adm. Sau oare
folosirea acestor concept se refera la faptul ca doar Guvernul, ministerele si autoritatile administratiei
publice locale au atributul si competenta de a se pronunta cu privire la oportunitatea si necesitatea
adoptarii/emiterii actului respectiv, fara a putea interveni o alta autoritate?

Unul dintre cazurile atipice, am putea spune, asupra caruia ne-am oprit, este cel al actelor emise
de Banca Nationald a Romaniei. Pornind de la dispozitiile din Ordonanta de Urgentd a Guvernului
nr. 99 din 6 decembrie 2006 privind institutiile de credit si adecvarea capitalului®® potrivit cirora
»Banca Nationala a Romadniei este singura autoritate in madsurd Sd Se pronunte asupra
considerentelor de oportunitate, a evaluarilor si analizelor calitative care stau la baza emiterii
actelor sale”®®, in doctrind s-a emis opinia conform cireia ,,Art. 275 al.(3) din O.U.G. nr. 99/2006
limiteaza controlul instantei de contencios administrativ doar la chestiuni de legalitate, limitand
astfel accesul persoanelor prejudiciate la justifie”®. Solutia a fosat criticati in termeni duri,
apreciindu-se ca o printr-0 astfel de interpretare-”Principiul liberului acces la justitie este incalcat,
textul art.126 al.(6) din Constitutie nedovedindu-si pand la acest moment suprematia”®?.

Cu toate ci disputa pare a fi fost deja transati de citre Curtea Constitutionald®, consideram ci
subiectul meritd o atentie deosebiti, mai ales prin prisma statutului de autoritate independenti®* al
BNR, similar cu cel al Consiliului Concurentei, Consiliului National al Audiovizualui, etc., dar si al
autoritatilor administrative autonome de reglementare. Scopul nostru a fost de a identifica si alte
asemenea reglementari, una dintre acestea fiind si art. 6 din Codul de procedura fiscala.

%Avem in vedere dispozitiile art. 33 alin. (1) din Ordonanta Guvernului nr. 2/2001 privind regimul juridic al
contraventiilor, cu modificarile si completarile ulterioare, publicata In Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.
410 din 25 iulie 2001, potrivit cdrora Instanta competenta sa solutioneze plangerea, dupd ce verificd dacd aceasta a
fost introdusa in termen, ascultd pe cel care a facut-o si pe celelalte persoane citate, daca acestia s-au prezentat,
administreaza orice alte probe prevazute de lege, necesare in vederea verificarii legalitatii si temeiniciei procesului-
verbal, si hotardste asupra sanctiunii, despagubirii stabilite, precum si asupra mdsurii confiscarii.

%Ppublicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 1027 din 27 decembrie 2006.

80 Art. 275 alin. (3).

81 ucian Bercea, Banii si bancile. O perspectiva juridica, Editura Universititii de Vest, Timisoara, 2006, pag.168;
®2]pan Sabdu-Pop, Raul Felix Hodos, Céteva consideratii asupra naturii juridice a rdspunderii Bancii Nationale
a Romaniei in cazul unor norme de ordin tehnic, in Revista Transilvand de Stiinte Administrative nr. 1 /2008, pp.
125-130.

®Prin Decizia nr. 743 din 13 septembrie 2007, publicatd in M. Of., Partea I, nr. 705/18 octombrie 2008 a fost
respinsa exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 275 alin. (3) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.
99/2006.

84Spre deosebire de celelalte autorititi administartive autonome, in cazul BNR, legiuitorul a preluat notiunea de
independent folosita in alte legislatii europene.
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In cuprinsul Sectiunii a 4-a, pornind de la dispozitiile art. 8 din Legea nr. 554/2004 am cercetat
conditiile in care persoana vatamata printr-un act al administratiei publice poate solicita daune
morale sau materiale, iar instanta de judecata le poate acorda. Cererea de despagubire morald este
o0 cerere accesorie petitului principal, prin care se stabileste dacd un act administrativ sau refuzul de
a se solutiona o cerere au caracter vatamator pentru persoana care pretinde acest lucru. Numai in
situatia in care instanta stabileste cd actul administrativ este nelegal si de naturd a vatama un drept
recunoscut de lege reclamantului, sau dacd stabileste ca refuzul de a solutiona o cerere este
nejustificat, se poate antrena si raspunderea pentru daunele morale. In privinta daunelor materiale
acestea sunt mai usor de dovedit, cum altfel a si stabilit Inalta Curte in practica sa recenti ,,cd, in
conditiile anularii unui act administrativ, instanta de judecata este obligata sa analizeze cererea de
plata a despagubirilor sub aspectul indeplinirii conditiilor necesare pentru angajarea raspunderii
administrativ-patrimoniale a autoritatii pardte (existenta unui act administrativ nelegal, anulat de
instanta de judecata, prejudiciul suferit de reclamant si legatura de cauzalitate intre actul ilegal si
prejudiciul suferit de reclamant). In spetd, instanta supremd a decis cd urmare a anuldrii actului
administrativ ilegal prin care s-a dispus aplicarea Cabinetului Individual de Pshihologie A. a
sanctiunii de retragere a certificatului de agreare pentru examinari psihologice in siguranta
transporturilor pe o perioada de 2 ani, recurentul a fost lipsit de incasarile lunare dovedite,
dispunand acordarea acestor daune materiale”®. Adevirata provocare o reprezenti dovedirea
prejudiciului moral. Astfel cum a statuat jurisprudenta, ,,Daunele morale corespund atingerii aduse
cinstei, demnitatii, onoarei, imaginii publice ori prejudiciului profesional al persoanei vatamate,
scopul lor fiind unul compensatoriu, care sa nu constituie nicio penalitate excesiva pentru cel care
a produs dauna, nici un venit nejustifit cat pentru victima acesteia. Spre deosebire de situatia
despagubirilor pentru prejudiciul material, a carui intindere nu poate fi stabilita decadt pe baza unui
suport probator, daunele morale nu pot fi cuantifcate prin probe materiale certe, luandu-se in
considerare, pe de o parte, conduita autoritatii emitente a actului administrativ nelegal si, pe de
alta parte, diligentele rezonabile ale persoanei lezate pentru a evita prejudiciul sau pentru a-i limita
intinderea”*®.

Am dedicat in cuprinsul acestei sectiuni un spatiu generos jurisprudentei, dar si aspectelor de
drept comparat la nivel european, inclusiv prin prisma solutiilor pronuntate de instantele europene.
De asemenea am subliniat faptul ca acordarea daunelor morale se reflectd in marja de apreciere a
judecatorului.

Sectiunea a 5-a este dedicata Raspunderii administratiei publice pentru actele emise cu exces
de putere. Pana la aparitia Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu privire la faptele
juridice administrative savarsite de functionarii publici, cel care se considera vatamat intr-un drept
al sdu sau intr-un interes legitim, nu putea actiona in fata instantelor de contencios administrativ nici
pe functionarul public care a sdvarsit fapta administrativa ilicitd si nici institutia publica in care
acesta functioneaza, ci numai in fata instantelor de drept comun, in temeiul dispozitiilor art. 998 C.
civ. — in cazul functionarului public si al art. 1000 C. civ. — Tn cazul institutiei publice.

Situatia s-a schimbat odata cu reglementarea din Legea nr.554/2004, potrivit careia ,,Cererile
in justitie prevazute de prezenta lege vor putea fi formulate si personal impotriva persoanei fizice
care a elaborat, a emis sau a incheiat actul ori, dupa caz, care se face vinovata de refuzul de a
rezolva cererea referitoare la un drept subiectiv sau la un interes legitim, daca se solicita plata unor
despdagubiri pentru prejudiciul cauzat ori pentru intdrziere. In cazul in care actiunea se admite,
persoana respectiva va putea fi obligata la plata despagubirilor, solidar cu autoritatea publica

87.C.C.J. S.C.A.F. Decizia nr. 391 din 31.01.2019.
66 1.C.C.J. S.C.A.F. Decizia nr. 1024 din 31.03.2016.
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respectiva”®’. Prin modificarile recente aduse Legii nr. 554/2004%, actiunea directi a fost extinsa si
la persoana care a contribuit la elaborarea, emiterea, adoptarea sau incheierea actului, deci nu doar
la emitentul actului in cauza. De remarcat este faptul ca, indiferent de forma textului legal,
intotdeauna s-a mentinut raspunderea solidard a emitentului actului cu autoritatea publica, in ceea
ce priveste repararea prejudiciului produs.

Pe de alta parte, in ceea ce priveste atragerea raspunderii functionarului public, mentiondm
dispozitiile din Codul administrativ, potrivit carora ,,(/)Orice persoand care se considera vatamata
intr-un drept al sau sau intr-un interes legitim se poate adresa instantei judecatoresti, in conditiile
legii, impotriva autoritatii sau institugiei publice care a emis actul sau care a refuzat sa rezolve
cererea referitoare la un drept subiectiv sau la un interes legitim. (2) In cazul in care actiunea se
admite, plata daunelor se asigura din bugetul autoritatii sau institutiei publice prevazute la alin.
(1). Daca instanta judecatoreasca constata vinovatia functionarului public, persoana respectiva va
fi obligata la plata daunelor, solidar cu autoritatea sau institutia publica”®®.

Capitolul 4 — Exercitarea puterii discretionare si a excesului de putere de cdtre autorititile
administratiei publice.

Sectiunea 1 — Depasirea limtelor legale ale puterii discretionare de catre administratia
publica centrala.

Analiza a evidentiat inclusiv aspectele teoretice asupra a ceea ce inseamna administratia
centrald, institutiile care fac parte din cadrul acesteia si tipurile de acte pe care le poate emite,
conditiile de valabilitate si limitele puterii discretionare. De la Guvern, la ministere si celelalte
autoritati publice subordonate acestora, sau aflate in coordonarea lor, emit acte administrative cu
caracter individual sau normativ ce trebuie sa se Incadreze in marja de apreciere a autoritdtii
emitente.

Sectiunea a 2-a— Limitele dreptului de apreciere al administratiei publice locale si principiul
atunomiei locale

In cadrul acestor sectiuni ne-am propus si expunem, si dezbatem, si analizim, dar mai ales sa
intelegem ce e de facut, pentru a stopa un fenomen din ce in ce mai des intélnit, Tn special la nivelul
administratiei publice locale. De la masuri adoptate prin hotérari de catre consiliile locale, pana la
hotarari adoptate de consiliile judetene, am efectuat o analiza critica a cazurilor cunoscute sau mai
putin cunoscute, reale sau potentiale, in care limitele dreptului de apreciere al autoritatii a fost in
mod flagrant depasit. Este cunoscut faptul ca cele mai multe acte administrative sunt emise la nivelul
autoritatilor locale, de la cele mentionate anterior, pana la avize, autorizatii etc. Chiar daca la o prima
vedere acestea par a fi lipsite de importanti, uneori realitatea ne contrazice’®. Firi a ignora aspectele
teoretice necesare pentru a ne fundamenta concluziile, analiza s-a intemeiat cu precadere pe
jurisprudenta si pe cazuri in care, chiar daca nu au ajuns in fata instantei de judecata, le putem aprecia
ca avand premisele unui exces de putere.

PARTEA a ll-a a tezei de doctorat, denumita Limitele dreptului de apreciere aplicabil
autoritdtilor administrative autonome de reglementare, este structuratd pe 4 capitole, fiecare
impartit pe sectiuni.

57 Art. 16.

8 punctul 16, articolul | din Legea nr. 212/2018.

89 Art. 491 alin. (1) si (2).

0 A se vedea cazul Colectiv, unde fostul primar al Sectorului 4 a fost condamnat in prima instantd pentru emiterea
unei autorizatii. Cazul prezinta relevanta pe taramul dreptului administrativ, tocmai pentru a trage un semnal de alarma
asupra importantei fiecarui act emis de autoritatile publice.
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Capitolul I este dedicat Regimului juridic al autoritatilor administrative autonome.

Din analiza legislatiei incidente, se poate observa ca nu a existat o definitic a autoritatii

administrative autonome pand la aparitia C.adm. Nicio doctrina nu a fost prea darnicd cu
fundamentarea conceptului de autoritate autonoma. Exemplul cel mai elocvent este reprezentat de
autoritatile de reglementare, prin ale caror acte normative de infiintare se mentioneaza acest statut
de autonomie sua mai degraba de independenta (conceptul de independenta este larg raspandit in
doctrina si jurisprudenta franceza, belgiana, italiana, etc, dar si jurisprudenta instantelor judecatoresti
din alte state membre ale Uniunii si cu precadere in jurisprudenta C.J.U.E). Astfel cum am dezvoltat
in cuprinsul Sectiunii a 2-a, autoritatile de reglementare au fost impuse prin directive ale Uniunii
Europene, independenta acestora fiind un deziderat important pentru Comisia Europeana.
C.adm. defineste pentru prima data, autoritatile administrative autonome ca fiind ,,autoritati ale
administratiei publice centrale a caror activitate este supusa controlului Parlamentului, in conditiile
prevazute de legile lor de infiintare, organizare §i functionare si care nu se afla in raporturi de
subordonare fati de Guvern, de ministere sau fatd de organele de specialitate ale acestora”™.

Ne-am aplecat in detaliu asupra conditiilor pe care trebuie sa le indeplineasca o autoritate
administrativa pentru a avea statutul prevazut in art. 69 din Cod. De asemenea, am exemplificat
tipurile de acte administrative pe care le emit aceste autoritati, limitele dreptului de apreciere si pana
unde se intinde autonomia lor, astfel incat sa nu conduca la aparitia excesului de putere. Totodata,
relevanta din perspectiva stabilirii limitelor autonomiei este practica instantelor nationale, dar mai
ales a celor europene. Analiza a avut ca obiect actele normative de infiintare, legislatia specifica
desfasurarii activitatii, atributii, limite ale autonomiei, jurisprudenta nationala si europeana.

Am abordat in cadrul acestui capitol si relatia dintre Curtea de Conturi’? si autorititile
administrative autonome, cu referire la competenta institutiei de audit de a verifica activitatea
specifica a acestora, pentru a vedea pana unde se intinde puterea discretionara in activitatea Curtii
si de unde incepe excesul de putere.

Capitolul 11 (Respectarea responsabilititilor dobéndite in calitate de stat membru al Uniunii
Europene) - Sectiunea 1 este dedicata unor scurte considerente cu privire la momentul aderarii
Roméniei la Uniunea Europeani” si obligatiile ce decurg din calitatea de stat membru, una dintre
acestea fiind respectarea dreptului Uniunii Europene. In Sectiunea a 2-a am analizat regimul juridic
al actelor emise de Comisia Europeana si Parlamentul European, cu raportare la caracterul
obligatoriu al acestora. Vom distinge in cadrul acestei sectiuni intre dreptul primar al Uniunii
Europene reprezentat de Tratatele Uniunii Europene si dreptul derivat al Uniunii, constituit din
regulamentele, directive §i decizii (izvoare cu forta juridica obligatorie) si avizele si recomandarile
(izvoare cu carcater facultativ).

In cadrul celei de a 3-a sectiuni — Directiva — facilitator al activititilor de reglementare ale
autoritdtilor amdinistrative autonome, am demarat cercetarea pornind de la prevederile art. 288
T.F.U.E., potrivit caruia directiva este obligatorie pentru fiecare stat membru destinatar in ce
priveste rezultatul care trebuie atins, lasand autoritatilor nationale competenta in privinta formei si
mijloacelor pentru atingerea rezultatului. In esentd, directiva presupune, in principiu, interventia
autoritatilor nationale pentru ca ea sa produca efecte juridice in dreptul intern al fiecarui stat membru
destinatar. Nascuta din procesul de decizie comunitard, directiva corect publicata sau notificatd
creeaza, in sarcina statului membru destinatar, o obligatie de a lua masurile necesare pentru aplicarea
sa efectivad 1n ordinea juridica nationala. Transpunerea directivei este operatiunea prin care statul

L Art. 69.
2Care, potrivit art. 1 alin. (3) din Legea nr. 94/1992, isi desfasoard activitatea in mod autonom.
73 La data de 1 ianuarie 2007.
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membru, destinatar al unei directive europene procedeaza la adoptarea de masuri necesare punerii ei
in practica. Statul are alegerea asupra formei (in sensul de tehnica legislativa sau regulamentara
proprie fiecarui stat) si mijloacelor (institutiile juridice susceptibile sa realizeze obiectivul indicat),
esential fiind ca acestea sa conducd la atingerea rezultatului. Dreptul Uniunii Europene cere ca
rezultatul impus de catre o directiva sa fie obtinut de legem si de facto, interpretarea juridica si
aplicarea efectiva a normelor fiind, de reguld, decisive pentru a se stabili daca un stat membru a
transpus Tn mod corect o directiva . Transpunerea trebuie efectuata in termenul stabilit la momentul
adoptarii directivei (in general, in decurs de doi ani). Comisia Europeand, conform art. 17 alin. (1)
din Tratatul privind Uniunea Europeana, are drept scop asigurarea aplicarii tratatelor de catre statele
ce le-au ratificat, a masurilor adoptate de institutii in acest scop si supravegheaza, de asemenea,
aplicarea dreptului U.E. sub controlul Curtii de Justitic a Uniunii Europene. Daca statul membru in
cauza nu comunicd masurile prin care transpune integral dispozitiile directivelor sau dacd nu ia
masuri pentru a inlatura suspiciunea ca a fost incalcata legislatia U.E., Comisia poate initia o
procedura formala de constatare a neindeplinirii obligatiilor - infringement. Procedura urmeaza o
serie de etape prevazute in tratatele U.E., fiecare dintre ele incheindu-se cu o decizie oficiala, putand
conduce pana la trimiterea statului in fata C.J.U.E. In vederea aplicarii unor sanctiuni pecuniare.

Capitolul 111 este dedicat cadrului juridic national si european al autorititilor
administrative autonome de reglementare.

Sectiunea 1 - Delimitarea diverselor categorii de autoritati administrative autonome de
reglementare de celelalte autoritati administrative autonome a avut ca scop aspecte comparative
care delimiteaza autoritdtile autonome obisnuite, am putea sa le spunem, de cele de reglementare,
aparute mult dupa cele traditionale. De asemenea, am subliniat importanta acestor autoritati si de ce
se impune o separare a celor doud categorii. La acest punct, una dintre dificultétile cu care ne-am
confruntat a fost faptul ca nu in toate statele U.E. intr-un anumit domeniu exista autoritate ca fiind
determinata de reglementare. Pe de alta parte, am constatat ca sunt domenii In care in Romania exista
autoritate de reglementare, dar in alt stat U.E. autoritatea este in subidornea Guvernului (cu titlu de
exemplu, mentiondm autoritatea din domeniul audiovizualului din Italia care se afla in subordinea
Guvernului). Am identificat si un exemplu in sensl invers, in care domeniul protectiei
consumatorilor este reglementat intr-un stat U.E. ca autoritate administrativa independenta, dar in
Romania este infiintata ca autoritate publica in subordinea Guvernului (A.N.P.C).

Sectiunea a 2-a. Studiu comparativ privind autorititile de reglementare din statele membre
ale Uniunii Europene are ca obiect o analizd comparativa intre autorititi de reglementare din alte
state membre ale Uniunii. Evident nu avem spatiul necesar pentru o analiza a tuturor acestor
autoritati, insd ne vom apleca asupra unora din domenii de interes in opinia noastrd (de exemplu,
audiovizual, telecomunicatii, etc). Analiza a avut ca punct de plecare directiva relevantd domeniului
si autoritatea de reglementare din statul respectiv. De asemenea, am identificat si organismul infiintat
la nivel european care coordoneaza autoritdtile de reglementare in fiecare domeniu specific.
Sectiunea a 3-a: Jurisprudenta nationala si europeand este dedicata sublinierii unor elemente
jurisprudentiale, inclusiv din practica C.J.U.E., tot cu referire la aceste state. Evident nu am putut
analiza toate autoritatile de reglementare, de altfel ar fi si dificil, insd am Tncercat sa prezentam
aspecte relevante de natura normativa si jurisprudentiala pentru fiecare dintre acestea, din domenii
de reglementare relevante.

Capitolul 1V analizeaza Limitele dreptului de apreciere aplicabil atoritatilor administrative
autonomede reglementare din domeniul energiei, capitol ce va fi impartit in 3 sectiuni.
Prima sectiune — Autoritatile de reglementare. Statut si misiune se refera la aspecte generale
privind importanta autoritatilor de reglementare la nivel european, cu referire la statutul si misiunea
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acestora. Sectiunea a 2-a are drept scop analiza comparativa cu autoritati de reglementare din alte
state membre. Desi am facut o prezentare generala la nivel legislativ si jurisprudential a mai multora
dintre acestea, am restrans ulterior analiza, pentru a putea intra in profunzimea acesteia, si ne-am
oprict la autoritatile din Franta, Comisia de Reglementare a Energiei (CRE) si Italia, Autoritatea
Italiand de Reglementare pentru Energie, Retele si Mediu (ARERA).

Cea de a treia sectiune este dedicatd exclusiv Autorititii Nationale de Reglementare in
Domeniul Energiei. Astfel, pornind de la Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 33/2007 privind
organizarea si functionarea Autorititii Nationale de Reglementare in Domeniul Energiei’®, am
efectuat o incursiune in istoria institutiei, dar si o cercetare a statutului, atributiilor, actelor de
reglementare emise de aceasta. De asemenea, am alocat un spatiu generos analizarii limitelor actelor
de reglementare, prin raportare la dreptul de apreciere al autoritatii publice. In acest demers, un aliat
de baza a fost jurisprudenta atat nationala, dar si (mai ales) europeana.

Rezultatele urmarite prin cercetarea de fatd includ constatarea evolutiei reglementarii
aspectelor privind limitele puterii de apreciere a autoritatilor publice, impreuna cu influenta dreptului
Uniunii Europene asupra reglementarii nationale. Aparent, din analiza jurisprudentei si doctrinei
ulterioare aparitieci C.adm., nu am remarcat schimbari majore prin raportare la introducerea
conceptelor de oportunitate si necesitate, in contextul Tn care oricum oportunitatea se confunda cu
marja de apreciere, deci cu puterea discretionard a autoritatii, astfel cd nu am reusit sa deslusim
scopul pentru care legiuitorul a simtit nevoia acestei precizari. Pe de alta parte, este de neinteles
omisiunea legiuitorului de a introduce acelasi concept si cu referire la autoritatile administrative
autonome. De asemenea, am constatat, din pacate, stagnarea si a adoptarii proiectului Codului de
Procedura Administrativa, de la a carui expirare a perioadei de consultare publica au trecut mai bine
de 8 luni. Un element deosebit de important ce se regaseste in acest proiect si care a fost sustinut
constant de catre doctrina de specialitate, este motivarea actelor administrative si in ceea ce priveste
actele individuale, mai ales atunci cand este vorba de impunerea unor obligatii particularului
destinatar.

Principala limita a cercetdrii de fata a fost legatad de aspectele de drept comparat privind
analiza puterii discretionare, mai bine spus a limitelor ei, in statele membre ale U.E. Aceasta limitd
este cauzatd, pe de o parte, de motive care tin de diversitatea lingvistica a statelor membre si, pe de
alta parte, de volumul ridicat de informatii cuprinse in legislatiile tuturor statelor membre. Cu toate
acestea, apreciem ca sunt legislatii si doctrine din care ne putem inspira mai mult, spre exemplu cea
franceza, care are o bogatd jurisprudenta atat in ceea ce priveste puterea discretionard si excesul de
putere (in diversele sale forme), cat si cu privire la autoritatile administrative independente, termen
pe care sunt de parere ca poate inlocui notiunea de autonom folosita de legiuitorul constituant roman
si ulterior preluata de legiuitorul Codului administrativ.

Elemenul de noutate absoluti este analiza autorititilor de reglementare, in general si in
special a celei de reglementare in domeniul energiei.

Nu in ultimul rand, poate limitarile cele mai mari au fost cu privire la analiza autoritatilor
administrative autonome de reglementare, la nivel national subiectul neprezentand niciun fel de
interes pentru literatura si doctrina de specialitate. Intr-un atare context, analiza noastra referitoare
la aceste autoritdti a fost extrem de greoaie, materialele bibliografice fiind exclusiv din literatura
straind, inclusiv rapoarte ale institutiilor Uniunii Europene si nu numai.

4 Aprobatd cu modificdri si completiri prin Legea nr.160/2012 pentru aprobarea Ordonantei de urgentd a Guvernului
nr. 33/2007 privind modificarea si completarea Legii energiei electrice nr. 13/2007 si Legii gazelor nr. 351/2004,
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 685/3 octombrie 2012.
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Bibliografia insuficienta a generat o altd limitare, majoritatea materialelor, Intr-o proportie
covirsitoare fiind reprezentate de literatura si legislatie straina. Ne-am limitat la autoritati din state
europene a caror limba oficiald este una de circulatie internationald si mai usor sau accesibil de
inteles sau tradus. Prin urmare, desi ne-am fi dorit o analiza comparativa mult mai ampla si detaliata,
extinsd inclusiv la tarile nordice de exemplu, sau baltice, restrangerile lingvistice ne-au impiedicat
in acest demers, fiind extrem de greu sa identificdm cel putin legislatia aplicabila.

O altd limitare a fost, in opinia noastra, insuficienta definire sau lipsa unor definitii n sistemul
nostru de drept a conceptelor de putere discretionara, marja de apreciere, exces de putere, deturnare
de putere, eroare manifesta (vadita), inclusiv obligatia de motivare a actului amdinistrativ
individual care, desi sunt folosite de jurisprundenta si unii dintre doctrinari, lipseste cu desavarsire
sau nu au existat actualizari ale efinitiei consacrate, cum exste cazul excesului de putere. Este
adevarat ca nici in alte state europene nu sunt definite la nivel legislativ, insa doctrina si jurisprudenta
au foarte multe de oferit. Inclusiv la nivelul C.J.U.E. si C.E.D.O., instante europene ale caror hotarari
pot fi un bun punct de inspiratie.

Odata cu acest prim pas, pentru ca nu avem pretentia cad demersul nu poate fi imbunatitit, ne
exprimam speranta deschiderii unui drum in evderea asezarii acestor autoritdti acolo unde le este
loc, ca o specie de sine statatoare, ce va fi analizata ca atare in cadurm dreptului administrativ.

Nu in ultimul rand, teza cuprinde si un capitol dedicat Concluziilor si propunerilor de lege
ferenda, in cuprinsul cdrora am subliniat cel putin urmatoarele: necesitatea adaptdrii normelor
Jjurice care reglemenetazd excesul de putere, intr-un mod riguros, la nevoile societdtii actuale, cu
luarea in considerare a ceea ce doctrina si jurisprudenta Consiliului de Stat francez au reliefat de
multi ani Incoace, dar si a doctrinei romanesti atat din perioada interbelica dar si cea actualad care
delimiteaza cazurile in care autoritatea publica emite sau adoptd actul administrativ cu exces de
putere. Tn acest context, apreciem a fi oportun chiar si o implicare mai mare din partea instantelor
de contencios administrativ, in analiza fenomenului generat de excesul de putere si o aprofundare a
acestuia la cele mai mici elemente care s-ar putea circumscrie acestui comportament al autoritatii.

Totodata, am subliniat si importanta reglementarii exprese a obligatiei de motivare a actului
administrativ individual generator de obligatii in sarcina destinatarului sdu.

Cu toate acestea, concluzia cea mai importanti si definitorie a tezei este cea de reglementare
expresd a categoriei speciale de autoritati publice autonome — cele de reglementare. De asemenea,
la nivel legislativ si nu numai, este nevoie de o definire mai clard a statutului de independentdi
specifica autoritdtilor de reglementare, dar si o corelare in legislatie cu privire la autoritdtile
administrative autonome si/sau independente. Din analiza legislatiei specifice la nivelul Romaniei,
am constatat folosirea acestor doud adjective, ori separat, ori impreuna farda a exista o minima
definire a lor.

De asemenea, prin intermediul concluziilor am identificat o serie de neconcordante in ceea
ce priveste actele normative care reglementeazd functionarea autorititilor administrative
autonome in general si cele de reglementare in special, aspecte fata de care am fosrmulat o serie
de propuneri ce conduc la modifcarea legislatiei primare specifice.

Nu in ultimul rand, o alta propunere de lege ferenda a fost elaborarea unei legi-cadru,
similar modelului german sau francez, aplicabild tuturor autoritatilor administrative
autonome, cu scopul uniformizarii aspectelor ce tin de statutul, misiunea, atributiile etc ale
acestor autorititi cu statut special.
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