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Prefata

In contextul lipsei unor dezbateri in Romania care si fie anco-
rate in rigurozitatea doctrinard conceptuald si metodologicd a
stiintei dreptului, tematica abordatd de dr. lonela-Alina Zorzoand
atinge arii fundamentale ale cercetérii stiintifice, care fac obiectul
nu doar al unei singure discipline, ci si al ramurii stiintifice de
drept public. Problematica tratatd in lucrarea Excesul de putere in
activitatea autoritdfilor publice este de mare actualitate pentru
domeniu si priveste noile dezvoltari in domeniul reglementarii si al
limitérii puterii discretionare a autorititilor publice.

Nevoia de studiu si analizi a dreptului de apreciere in Romaénia
este in crestere, tindnd cont de contextul social-politic si interna-
tional, precum si de cel regional. Daca in alte state din sistemul
juridic romano-germanic studiul puterii discretionare a fost si este
dintotdeauna un subiect de dezbateri doctrinare, in Romania, in
ultimii ani, acesta a fost abandonat in detrimentul unor subiecte cu
un impact social mai mare. Cu toate acestea, societatea demo-
craticd nu poate si se manifeste in afara unui cadru juridic pe care
administratia trebuie sa-1 consﬁnteasca si sé-1 protejeze prin actele
si actiunile sale.

Efortul stiintific al autoarei de a stabili un aparat conceptual
docirinar, inspirat din doctrina altor state i din jurisprudenta curtilor
curopene, rispunde cerintei de fundamentare stiintificd. Metodologia
de cercetare utilizatd relevd cunoasterea si intelegerea fundamentelor
teoretice, precum $i capacitatea de a utiliza instrumentarul concep-
tual in analiza jurisprudentei nationale si europene.

Lucrarea se imparte in trei diviziuni structurale principale.
Capitolul I privind valentele doctrinare, normative si jurispruden-
tiale ale dreptului de apreciere si ancorarea acestuia in cultura juri-
dica nationald si europeand, in contextul raspunsului la intrebarea:
., Ce este dreptul de apreciere?”.



Capitolul I
Repere conceptuale actuale. Evolutia marjei
de apreciere si a excesului de putere
la nivel national si european

Desi conceptele de marja de apreciere, putere discretionard si
exces de putere sunt asociate, iIn mod tradifional, activititii admi-
nistratiei publice, unde capatd expresia cea mai vizibild si sunt
supuse unui control jurisdictional direct totusi, ele nu sunt specifice
exclusiv acesteia, ci reflectd mecanisme inerente exercitarii autori-
tatii publice in general, regasindu-se, in forme si intensitati diferite,
la nivelul tuturor autoritatilor din cadrul fiecirei puteri in stat.

In literatura de specialitate, s-a retinut ci ,, excesul de putere in
activitatea organelor statului este echivalent cu abuzul de lege,
deoarece semnificd exercitarea competentelor legale fard existenta
unui raport adecvat intre mdsurile dispuse, situatia in fapt §i
scopul legitim vizat”.! In acest context, s-a subliniat faptul ca
., scopul legii este o conditie de legalitate sau, dupd caz, de consti-
tutionalitate a actelor juridice ale organelor statului si de aceea
poate fi considerat ca un criteriu de delimitare a puterii discre-
tionare de excesul de putere”? iar acesta va reprezenta ,, limita
legald a dreptului de a aprecia, astfel cd puterea discretionard nu
inseamnd o libertate in afara legii, ci una permisd de lege”’
Astfel, au fost identificate situatiile in care poate apérea excesul de
putere, spre exemplu ,,lipsa unei motivari rezonabile si obiective,
mdsurile dispuse in temeiul dreptului de apreciere depdsesc ce este

"M, Andreescu, A. Puran, Criterii de delimitare a puterii discretionare
de excesul de putere Tn activitatea autoritatilor publice, in RDSA nr. 8/2017,
p. 68.

* 1dem, p. 69.

3 RA. Lazdr, Legalitatea actului administrativ. Drept romanesc si drept
comparat, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, p. 165.
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necesar in vederea ocrotirii interesului public grav amenintat si
situatia in care astfel de mdsuri limiteazd in exces exercitiul drep-
turilor si libertdtilor fundamentale recunoscute constitutional”.!
Intr-o alta opinie, au fost retinute alte cazuri in care s-a apreciat ca
puterea discretionard este consideratd ca fiind depdsitd, respectiv
atunci cind deciziile nu urmdiresc un scop- legitim; mdsurile
dispuse nu sunt adecvate situatiei de fapt sau obiectivului urmdrit;
lipseste o justificare rationald, ceea ce face ca decizia si fie arbi-
trard; autoritatea aplicd un tratament juridic -diferit unor situatii
identice sau, invers, un tratament identic unor situatii diferite
(discriminare sau ignorarea diferentelor relevante); mésurile
impuse limiteazi drepturi si libertdti fundamentale fard justificare
si fard un raport proportional intre situatia de fapt, masura adoptati
si scopul urmirit.?

Se poate observa cd excesul de putere constituie una dintre
notiunile centrale ale dreptului administrativ contemporan, deoa-
rece exprima limita legala pana la care autoritatea publica isi poate
exercita atributiile fird ca acestea si intre pe tirdmul arbitrariului.
Notiunea are o consacrare legald expresd in art. 2 alin. (1) lit. n)
din Legea nr. 554/2004, potrivit caruia excesul de putere reprezintd
.. exercitarea dreptului de apreciere al autoritdtilor publice prin
incalcarea limitelor competentei prevdzute de lege ori prin incdl-
carea drepturilor si libertdtilor cetdfenilor”, definitie neschimbata
de aproape 20 de ani. Desi importantd, deoarece aratd ci nele-
galitatea activititii administrative nu se reduce la simpla incélcare
formal3 a unei norme, ci poate rezulta si din modul in care autori-
tatea intelege si isi foloseascd puterea de decizie totusi, suntem de
pérere ca poate fi imbunatatita.

Intelegerea corectd a excesului de putere presupune raportarea
sa la ideca de putere discretionari. In activitatea administratiei
publice existd numeroase situatii in care legea nu impune o singurd
solutie rigida, ci lasd autoritdtii posibilitatea de a alege intre mai
multe variante legale. Aceasti libertate de alegere poartd denumirea

! M. Andreescu, Statul de drept. Semnificatii constitutionale si jurispru-
dentiale contemporane, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2019, p. 68-69.
2 Idem, p. 69.
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de putere discretionari dar care nu inseamni insa libertate absolutd
si nici dreptul de a decide dupd bunul plac. Puterea discretionari
este o libertate juridica limitata, acordatd autoritatii pentru a-i per-
mite sd adapteze decizia administrativa la circumstantele concrete
ale cazului, la interesul public urmérit si la scopul legii. Altfel
spus, excesul de putere apare, asadar, exact la punctul in care
puterea discretionard si marja de apreciere sunt exercitate dincolo
de limitele lor legitime. O autoritate publica poate avea competenta
de a decide, dar nu poate decide oricum.

Astfel cum vom detalia pe parcursul urmétoarelor capitole, in
practicd, excesul de putere se poate manifesta in forme variate. El
poate consta intr-o interpretare fortatd a legii, intr-o aplicare dis-
proportionatd a unei masuri, intr-un refuz nejustificat de a solu-
tiona o cerere sau intr-o folosire a competentei administrative
pentru un scop strdin interesului public. De exemplu, dacd o autori-
tate refuzd emiterea unui act administrativ desi toate conditiile
legale sunt indeplinite, ne putem afla in prezenta unui exces de
putere. La fel, daca autoritatea impune conditii suplimentare nepre-
vazute de lege sau adoptd o misurd excesiva in raport cu scopul
urmirit, exercitarea dreptului de apreciere devine nelegala. in toate
aceste ipoteze, problema nu este numai dacd autoritatea a avut
competenta formald de a actiona, ci dacd a folosit aceastd compe-
tentd in limitele ¢i in finalitatea stabilite de lege. Relatia dintre
excesul de putere si controlul judecdtoresc este una esenfiali.
Instanta de contencios administrativ nu se substituie administratiei
in aprecierea oportunititii, insd poate verifica daca marja de apre-
ciere a fost exercitati rezonabil, proportional si cu respectarea
drepturilor persoanei.

Din punct de vedere teoretic, excesul de putere reflectd evolutia
dreptului administrativ de la o conceptie formala a legalitétii la una
substantiald. Nu mai este suficient ca administratia sd invoce exis-
tenta unei competente legale; ea trebuie sa demonstreze cé si-a exer-
citat competenta in spiritul legii, In scopul pentru care aceasta i-a
fost conferitd si cu respectarea drepturilor fundamentale. Tocmai de
aceea, excesul de putere este astazi privit ca un criteriu de delimitare
intre exercitarea legitima a autoritatii si abuzul administrativ. In
concluzie, excesul de putere reprezintd forma juridicd prin cate
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cste sancfionata depdsirea limitelor normale ale puterii administra-
tive. [l apare atunci cdnd autoritatea publicad transforma puterea
discretionard si marja de apreciere, care sunt instrumente legitime
ale administratiei, in mijloace de actiune arbitrard sau vatimdatoare.
Prin urmare, notiunea are un rol fundamental In garantarea statului
de drept, deoarece afirmd cd administratia publica, chiar atunci
cand dispune de libertate de apreciere, ramane ntotdeauna supusa
legii g1 controlului judecitoresc.

Astlel cum a retinut 1.C.C.J. intr-o recentd decizie, ,,in exerci-
tarea puterii sale discretionare, in limitele si in vederea indepli-
nirii obiectivelor stabilite prin acte normative cu fortd juridicd
superioard incidente in materie, autoritatea publica dispune de o
marja de apreciere, iar numai in cazul in care dreptul de apreciere
ar fi exercitat abuziv, prin incdlcarea limitelor previzute de lege
sat prin incdlcarea drepturilor subiective ori intereselor legitime
private, s-ar putea vorbi de un exces de putere”." Intr-o altd speta,
a retinut [.C.C.J. faptul ca daca o autoritate ignord cadrul legal in
emiterea unui act administrativ, atunci instanta poate verifica actul
din perspectiva excesului de putere, in situatia in care autoritatea
depiseste limitele de competentd sau a deturndrii de putere — atunci
cand autoritatea urmireste un alt scop decét cel previzut de lege.”
Desi impartdsim opinia instantei supreme, cauza fiind solutionata
pe cale de exceptie, ar fi fost interesant de observat abordarea
acesteia pe fondul cauzei.

Completul de 5 Judecatori al 1.C.C.J. a analizat excesul de putere
s1 a concluzionat cd acesta ,, derivd din principiul constitutional al
separatiei puterilor in stat §i vizeazd imixtiunea instantelor jude-
catoresti in domeniul atribufiilor puterii legislative sau execufive §i
incaled ordinea constitutionald si interesul public, indeplineste un
act pe care doar o autoritate a puterii executive sau legislative il
poate face, consfinteste cu valoare legald, texte abrogate, aplica un
act normativ adoptat inainte de intrarea ei in vigoare sau se
pronuntd prin intermediul unor prevederi generale " Si din analiza

"1L.C.CJ.. S.C.AF., decizia civila nr. 580/2024 (www.scj.r0).
SLC.CJ., S.C.AF., decizia civila nr. 1785/2020 (www.sc/.ro).
Y 1.C.C.J)., Completul de 5 judecitori, Decizia nr. 385/2021 (www.scj.ro).
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hotirarilor pronuntate de instantele de judecatd (altele decat instanta
supremd), am retinut cd acestea ,, pot cenzura modul in care autori-
tdtile publice isi exercitd dreptul de apreciere, sanctiondnd inechi-
tatea procedurii administrative, incdlcarea agsteptdrii legitime, exer-
citarea abuzivd a puterii discrefionare prin deturnarea scopului
legii, nemotivarea sau motivarea insuficientd sau inadecvatd a
deciziilor, nerezonabilitatea sau disproportionalitatea mdsurilor
dispuse”.! Deci iatd cd judecdtorul concluzioneaza cd are dreptul
sa cenzureze modalitatea de exercitare a dreptului de apreciere prin
raportare la inechitate, incélcarea asteptarii legitime (nu suntem
neapdrat de acord pentru ca pot fi situatii in care aceasta intrd in
conflict cu interesul general, care primeaza in orice situatie), detur-
narea scopului legii, lipsa motivarii (aspect fatd de care si noi am
subliniat necesitatea unei reglementdri exprese a unei astfel de
obligatii in sarcina emitentului actului administrativ) si a unei
proportionalitati. De asemenea, intr-o altd cauzi s-a subliniat, cu
referire la motivarea deciziilor administratiei, faptul cid , puterea
discretionard acordatd unei autoritdti nu poate fi privitd, intr-un
stat de drept, ca o putere absolutd si fard limite”? Intr-o alta
cauza, s-a subliniat ¢4 norma permisiva este echivalentd dreptului
de apreciere acordat autoritatii publice de a actiona sau nu, insa
aceastd putere nu poate fi folositd abuziv, neputdnd fi acceptatd
lipsa oricérui control.®> De asemenea, instanta analizdnd excesul de
putere, a retinut ¢ ,, unde incepe dreptul cetdteanului se interzice
dreptul de apreciere al administratiei si, astfel, emiterea unui act
administrativ pe ideea dreptului de apreciere dar cu incdlcarea
unui drept reprezintd un abuz de drept, adicd un exces de putere”.*

Libertatea de actiune a unei autoritati administrative depinde de
intinderea puterii sale. In functie de situatie si de legislatia in
vigoare, administratia poate avea o competenta obligatorie (lipsa

''C.A. lasi, S.C.A.F., sentinta civila nr. 679/2023 (www.refust.ro);
in acelasi sens si C.A. Oradea, S.C.AF., sentinta civild nr. 597/2023
(1w, rejust.ro).

> Trib. Galati, S.C.A.F., sentinta civiia nr. 367/2024 (www.rejust.ro).

* C.A. Galati, S.C.A.F., sentinta civila nr. 567/2024 (www.rejust.ro).

* C.A. Craiova, S.C.A.F., sentinta civild nr. 1497/2024 (www.rejust.ro).



