DREPT ADMINISTRATIV JBC ~r. 2/2021

PRINCIPIUL PROPORTIONALITATII
INDREPTUL ADMINISTRATIV

Gabriel-Valeriu Pagcui"

Rezumat: Continutul cercetirii va incerca si rezolve doud probleme juridice: una usoari si una dificili. Prima
problema juridici vizeazi demonstrarea importantei principiului proportionalititii, aceasta fiind problema
Jjuridicd usoard. Problema juridica dificili este si ingelegem de ce este important principiul proportionalititii.
Care sunt consecingele juridice ale nerespectdrii principiului proportionalititii? Cind trebuie analizat actul
administrativ prin spectrul proportionalititii? Care este continutul principiului proportionalititii? Acestea
reprezintd o serie de intrebdri la care vom oferi vispunsuri in aceastd cercetare.
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Summary: The content of the research will try to solve two legal problems: an easy one and a difficult one. The
first legal issue aims to demonstrate the importance of the principle of proportionality, which is the easy task. The
difficult task is to understand why the principle of proportionality is important. What are the legal consequences
of non-compliance with the principle of proportionality? When should the administrative act be analyzed through

the spectrum of proportionality? What is the content of the principle of proportionality? These are a series of
questions to which we will provide answers in this research.
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1. SCURTE ASPECTE INTRODUCTIVE

In acest studiu vom prezenta o perspectivi actuald asupra principiului proportionalititii in dreptul
administrativ national si european. Un factor decisiv care ne-a determinat si ii alocim o atentie sporitd
acestui principiu il reprezintd, pe de o parte, frecventa utilizirii acestuia in motivarea hotararilor judecitoresti
pentru fundamentarea unor solutii, iar, pe de altd parte, argumentele deja devenite pattern-uri avocatesti
utilizate in demersurile judiciare in care o parte este administratia.

Un alt argument pentru care am inteles si tratim aceastd tema vizeazd si dorinta de a capta atentia
participantilor la emiterea actului administrativ sila intocmirea actului de justitie in contextul preintdmpinarii
abuzurilor de putere, care, in opinia noastra, ar putea fi evitate §i prin reflectarea asupra principiului
proportionalitatii.

Referitor la structurd, studiul va cuprinde trei capitole. Primul capitol reprezinti istoricul principiului
proportionalitatii si va face referiri la incidenta acestuia in dreptul comparat, prin trimiteri la sistemele
de drept din tiri precum Germania si Franta. In cea de-a doua parte vom diseca pe larg acest principiu
din perspectiva jurisprudentei Curtii de Justitie a Uniunii Europene. In fine, capitolul final va analiza
proportionalitatea raportat la dreptul administrativ din Romania cu eventuale propuneri de lege ferenda si
cu scurte trimiteri la practica judiciara.

2. SCURTE REFERIRI ISTORICE SI ASPECTE DE DREPT COMPARAT

Simplist, principiul proportionalititii vizeaza situatia in care orice masura luatd, spre exemplu, de citre
organele executive trebuie si fie bine adaptatd si studiatd pentru a atinge scopurile pe care le urmireste.
Principiul proportionalititii poate fi cel mai bine ilustrat prin sintagma folositd de ilustrul profesor in
stiintele dreptului administrativ Fritz Fleiner, care remarca ci ,politia nu ar trebui sd traga citre vribii cu

tunuri’?.

Tinind cont de faptul ci principiul proportionalititii a devenit un principiu consacrat legislativ in
numeroase sisteme de drept, in ultimele decenii, acesta a atras atentia si marilor scoli de drept, fiind subiect
de dezbateri juridice in repetate rAnduri”.

2.1. ISTORICUL PROPORTIONALITATII

Conceptul de ,,proportionalitate” este unul extrem de vechi. Intr-o cercetare ilustrativa, presedintele Curtii
Supreme a Israelului, Aharon Barak, a constatat o versiune a conceptului in filosofia lui Moise din secolul

2 In acest sens, a se vedea /. Mathews, Proportionality Review in Administrative Law [forthcoming in Comparative Administrative
Law, second edition (Peter Lindseth, Susan Rose-Ackerman & Blake Emerson, eds.), Northampton: Edward Elgar, 2017]. Autorul il
citeazd pe Fritz Fleiner, Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, Mohr, Tiibingen, 1928, p. 404. Totodatd, pentru rigurozitatea
exprimdrii citatului expus, vom preciza ci este o traducere din englezescul the police should not shoor at sparrows with cannons. O alta
sintagmi demnd de atentie este si cea a juristului Giinther Heinrich von Berg: the police law may abridge the natural freedom of the
subject, but only insofar as its lawful goal requires.

3 A.S. Sweet, J. Mathews, Proportionality Balancing and Global Constitutionalism, in Columbia Journal of Transnational Law 47
(1)/2008, pp. 73-165.
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al XII-lea, care preciza ca este permis a se folosi medicamente mai puternice numai dacd medicamentele mai
slabe nu reusesc”. Totodatd, un autor britanic mentioneaza in lucrarea lui ci a gésit un precedent britanic
datind din secolul al XVI-lea si al XVII-lea in care se ficea referire la principiul proportionalitatii in diferite
contexte”.

Originea proportionalititii o gisim cel mai ilustrativ in legislatia si practica instantelor din dreptul
german®. Astfel, instantele administrative din Prusia au folosit acest principiu pentru a rezolva litigiile
din domeniul dreptului politienesc. Curtea Administrativdi Suprema din Prusia a examinat dacd masurile
adoptate de politie au depasit ceea ce a fost considerat necesar pentru atingerea unui obiectiv relevant”.

Dezvoltarea esentiald a principiului proportionalitatii s-a datorat in mare masurd infiingarii, in anul 1875,
in Prusia, a Curtii Supreme Administrative (Oberverwaltungsgericht). De la infiintarea acesteia, instanta a
conturat modalitatea de aplicare a principiului proportionalitatii reformand dreptul administrativ, atat prin
circumscrierea scopurilor legitime administratiei, cit si examinind mijloacele alese in urmdrirea acestor
scopuri?.

Consideram ci este necesard prezentarea a doud exemple ilustrate de autorul mai sus citat pentru a
demonstra rationamentul promovat de Curtea Supremi Administrativi a Prusiei. Intr-un caz din anul
18806, instanta a decis cd misurile luate de organul administrativ, in speta politia, prin care a cerut, pentru
motive de sigurantd publicd, unui proprietar si demoleze o formatiune mici cu pericol de accidentare
de la marginea proprietitii sale nu sunt proportionale. Misura cea mai proportionala §i necesara pentru
inldturarea pericolului pentru siguranta publici ar fi fost obligarea proprietarului la punerea in functiune a
unui sistem de iluminat in timpul noptii. Asa cum a decis Curtea, ,protectia impotriva accidentelor este,
intr-adevir, sarcina politiei, insd aceasta sarcina si autoritate are o limitd si nu se pot extinde mai departe
decat e necesar pentru indeplinirea scopului eliminirii pericolului”.

O altd speta interesantd a avut ca problema juridici posibilitatea inchiderii unui magazin, deoarece acesta
ficea, printre altele, comert cu brandy (bautura alcoolica) fari licentd de comercializare. Curtea a decis ci este
disproportionat si, prin urmare, inacceptabil ca un magazin sa fie inchis doar pentru comercializarea ilegali
a unui produs. In esentd, functionarea magazinului era perfecti, in conditiile legii, doar comercializarea
produsului brandy era firi licenta. In consecingi, s-a decis ci misura este disproportionati si nu este necesari
pentru atingerea obiectivului legitim, adicd obtinerea licentei de comercializare”.

9" A. Barak, Proportionality: Constitutional Rights and their Limitations, Cambridge University Press, Cambridge, 2012, p. 175.

' PP Craig, Proportionality and Judicial Review: A UK Historical Perspective, in St. Vogenauer (ed.), General Principles of Law:
European and Comparative Perspectives, Hart Publishing, Oxford, 2017, p. 10.

¢ Desigur, pentru o privire amanuntitd, amintim ci principiul proportionalititii si-a gisit aplicabilitatea inclusiv in Antichitate,
ins, in prezentul studiu, nu ne propunem si analizim rolul si impactul acestuia de la acea vreme. In acest sens, facem trimitere la:
E. Engle, The History of the General Principle of Proportionality: An overview, p. 3; /. Schwarze, European Administrative Law,
pp- 680-702 (1992); N. Emilion, The principle of proportionality in european administrative law (1996); M. Akehurst, The Application
of General Principles of Law by the Court of Justice of the European Communities, 1981 BRIT. Y.B. INT’L L. 29, 38-51 (U.K.);
S. Boyron, Proportionality in English Administrative Law: A Faulty Translation?; D. Taskovska, On Historical and Theoretical Origins
of the Proportionality Principle — A contribution towards a prospective comprehensive debate on proportionality, in ITustinianus
Primus Law Review, Volume 3:1 (2012), pp. 1-11.

7 A se vedea Y. Arai- Takahashi, Proportionality — a German approach, in Amicus Curiae. Journal of the Institute of Advanced
Legal Studies and its Society for Advanced Legal Studies, p. 2. Pentru o privire aminuntitd asupra originilor principiului, a se vedea
si 7h.M. Poole, Proportionality in Perspective (November 20, 2010), in LSE Legal Studies Working Paper No. 16/2010, disponibil la
adresa htps:/lssrn.com/abstract=1712449 (ultima accesare in data de 30.10.2021).

8 J. Mathews, op. cit., p. 5.

) Ibidem, p. 6.
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Ulterior, urmand exemplul instantei supreme prusace, si alte instante administrative din Germania au
facut aplicabilitatea acestui principiu, cenzurind masurile dispuse.

Cadrul principiului proportionalititii modern este o inovatie a Curtii Constitutionale Federale din
Germania, care s-a folosit, pentru mai mult de o jumatate de secol, de acest principiu pentru a se pronunta
asupra drepturilor constitutionale. Curtea Constitutionald a adaptat conceptul din dreptul administrativ, in
care proportionalitatea a jucat un rol important in justitie, cu preponderenta referitor la controlul actiunii
administrative de la sfarsitul secolului al XIX-lea.

Mai recent, principiul proportionalitatii a fost, de asemenea, adoptat de citre instantele supranationale,
in special Curtea Europeand a Drepturilor Omului si, mai relevant pentru acest articol, de citre Curtea
Europeana de Justitie.

Trecind de incursiunea istorici si revenind la vremurile mai apropiate, constatim cd proportionalitatea
este consideratd ca fiind un principiu general al dreptului unional'”. Primele referinte in materie unionali le
gasim in vremurile Comunitatii Europene a Carbuneluisi Otelului'’. Cu toate acestea, principiul s-adezvoltat
in extenso mai mult dupa decizia din afacerea Internationale Handelsgesellschaft'”, unde proportionalitatea a
fost utilizati pentru a contesta sistemul pentru licente de import si export. In aceasti cauzi s-a oferit pentru
prima oara o incercare de explicitare a conceptului de ,,principiu al proportionalitatii”: ,unei persoane nu
trebuie sa i se limiteze libertatea de a actiona dincolo de misura necesard apararii interesului public”.

Petitionarii au obtinut o licentd de export pentru porumb din Germania, conditionata, de reglementirile
comunitare, de inchirierea unui depozit care avea ca scop garantarea ci exportarea se va face pe durata
de valabilitate a licentei. Intrucit exportarea nu a fost finalizati pana la expirarea licentei, autorititile
administrative germane au dispus confiscarea unei parti importante a depozitului. Reclamantii au contestat
confiscarea invocind faptul ci se incalcd unele principii ale legii germane.

In prezent, o consacrare a principiului proportionalititii o regdsim in Tratatul privind Uniunea Europeani,
mai precis la art. 5. Curtea de Justitie a Uniunii Europene, cu preponderentd, precum si instangele
statelor membre au fost responsabile pentru determinarea intelesului proportionalititii. Instantele sunt cele
responsabile cu analizarea masurii dispuse. Este aceasta adecvata si potrivitd pentru a atinge scopul propus?
Totodata, se va examina daca mésura este necesara sau daca scopul ar fi putut fi atins printr-un mijloc mai
putin ,invaziv’. Asa cum vom vedea in capitolele urmitoare, in doctrina au existat unele incertitudini cu
privire la faptul daca al treilea element al testului proportionalititii, numit adesea proportionalitatea stricto
sensu, face parte, de asemenea, din testul unional'®.

Un lucru este cert, proportionalitatea se va aplica diferit in functie de fiecare situatie concretd si raportat
la circumstantele cauzei, fiind un concept flexibil si perfect maleabil.

!9 Gr. de Biirca, The Principle of Proportionality and its Application in EC Law (1993), Vol. 13, in Yearbook of European Law,
Issue 1/1993, p. 105.

" Cauza 8-55, Fédération Charbonniére de Belgique vs. High Authority [1954—1956] ECR 292, p. 299; cauza 19/61, Mannesmann
AG vs. High Authority [1962] ECR 357, pp. 370-371.

2 Cauza 11-70, Internationale Handelsgesellschaft mbH vs. Einfuhr und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel [1970]
ECR 1125.

9 Art. 5 din TUE: (1) Delimitarea competentelor Uniunii este guvernata de principiul atribuirii. Exercitarea acestor competente
este reglementati de principiile subsidiaritatii si proportionalititii (...) (4) In temeiul principiului proportionalititii, actiunea Uniunii,
in continut §i forma, nu depiseste ceea ce este necesar pentru realizarea obiectivelor tratatelor. Institutiile Uniunii aplica principiul
proportionalitatii in conformitate cu Protocolul privind aplicarea principiilor subsidiaritatii si proportionalitatii”.

9" W van Gerven, The Effect of Proportionality on the Actions of Member States of the European Community: National
Viewpoints from Continental Europe, in Ev. Ellis (ed.), The Principle of Proportionality in the Laws of Europe, Hart, Oxford, 1999,

p. 37.
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2.2. SCURTE ASPECTE DE DREPT COMPARAT

Privind sistemele de drept administrativ, constatam cd acestea sunt diferite in ceea ce priveste utilizarea
principiului proportionalititii ca si un mijloc de revizuire a actelor administrative.

In primul rind, in unele sisteme, proportionalitatea este considerata ca fiind un principiu consacrat la
nivel constitutional sau general de drept, care se aplica, in principiu, intregii arii.

In al doilea rind, avem sistemele unde proportionalitatea se aplici numai in anumite domenii ale
dreptului administrativ, iar, in final, bineinteles, unele sisteme administrative de drept care nu recunosc
proportionalitatea ca pe un standard juridic.

Alte jurisdictii se limiteazd la utilizarea proportionalititii doar la unul sau la citeva domenii din dreptul
administrativ. In Anglia, de exemplu, standardul Wednesbury continua si guverneze majoritatea deciziilor
administrative'?.

Un bun exemplu in care este consacrat expressis verbis principiul il reprezinta legislatia Uniunii Europene si
a Germaniei, acestea fiind jurisdictii in care principiul proportionalitatii este legiferat ca drept fundamental”.
In Germania, proportionalitatea apare ca un drept fundamental constitutional care se aplici tuturor actelor
care implicd in vreun fel sau altul drepturi subiective'®.

2.2.1. PROPORTIONALITATEA iN SISTEMUL GERMAN

In dreptul public german, principiul proportionalititii (Verhahnismafiiykeit) este conceput pentru a
misura legitimitatea masurilor dispuse de toate organele de stat. Este cel mai semnificativ, dar si controversat
principiu in dreptul administrativ. Asa cum s-a retinut si la nivel doctrinar, principiul proportionalititii se
aplici legilor, actelor, precum si actiunilor executive si judiciare. Acesta serveste pentru a verifica si pentru a
preveni incilcarea drepturilor cetdtenilor prin legislatie, acte administrative sau in diverse probleme.

Analizind pérerea unor autori care au studiat aminuntit proportionalitatea, vom ajunge la concluzia
cd, in dreptul public german, aceasta reprezintd un concept evaziv'”. Cu toate acestea, practica judiciard
si mediul academic au contribuit in mare misura la formarea unui proces elaborat din trei elemente
care alcituiesc principiul proportionalitatii, asa-numitul ,test al proportionalititii”. Prima etapd vizeazd
verificarea caracterului adecvat/potrivit, a doua analizeazd necesitatea misurii si, in fine, cea din urma
presupune o analiza a proportionalititii stricto sensu.

A. CARACTERUL ADECVAT

Primul element este cerinta caracterului adecvat (Geeignetheit). Aceasta sugereaza ci o actiune publici
trebuie privitd cel putin ca fiind adecvatd pentru atingerea scopului siu. Examinarea acestui filtru este
limitat doar la intrebarea daci mijloacele alese sunt considerate ,,necorespunzitoare scopului” sau ,,complet

9 J. Mathews, op. cit., p. 7.

19" A.C.L. Davies, J.R. Williams, Proportionality in English Law, in S. Ranchordds, B.W.N. de Waard (eds.), The Judge and the
Proportionate Use of Discretion: A Comparative Study, 2016, p. 73.

T Tridimas, The General Principles of EU Law, Oxford University Press, Oxford, 2006, p. 137.
9" H.D. Jarass, B. Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, C.H. Beck, Munich, 2012, p. 529.
9" Y. Arai-Takabashi, op. cit., p. 4.
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necorespunzitoare”. In acest stadiu nu este important si se determine daci s-au folosit cele mai adecvate
mijloace pentru a atinge obiectivul, deoarece acest lucru va fi determinat in etapa ulterioara, prin testul
de necesitate’”. Din aceste considerente, foarte putine masuri se opresc doar la aceastd etapa, fiind astfel
considerate neadecvate.

B. CARACTERUL NECESAR

Al doilea element este cerinta necesitatii (Erforderlichkeir)’”. Astfel, daci masura trece primul test, al
caracterului adecvat, se va recurge la verificarea caracterului necesar. Aceasta presupune ci autoritatea
administrativi trebuie si aleagd cel mai putin restrictiv dintre mijloacele eficiente avute®”. Aceasta se bazeazi
pe premisa cd mijloacele care nu sunt necesare pentru atingerea obiectivului legii nu pot justifica o limitare
a drepturilor fundamentale pentru ca s-ar putea folosi alte mijloace care ar fi atins scopul propus fira a
fi nevoie si se aplice un astfel de grad de restrictionare”. Gradul de control depinde de factori precum
natura drepturilor care trebuie protejate si efectul grav al interferentelor aduse. Cu toate acestea, cerinta
caracterului necesar este supusi unui examen ex-ante de catre instantele de judecatd. Agentii administrativi
sunt obligati sd aleagd o masurd consideratd cel mai putin impovaritoare/intruzivd la momentul sanctiunii.
Aceasta inseamni c3, daci instantele de judecata vor gisi o misurd mai putin invaziva, masura luata ab initio
va trebui si fie analizatd incd o datd, existind riscul si nu treacd aceastd etapa a testului®”.

C. PROPORTIONALITATEA STRICTO SENSU

Cel de-al treilea element este ideea proportionalititii in sens restrins. In doctrina germani, acest
ultim prag al testului este considerat a fi unul decisiv?”. Acest test interzice luarea masurii in cazul in care
dezavantajul fati de individ depiseste avantajul conferit sistemului public sau fati de o tertd persoani. In
aceastd etapd finald, instanta va aduce in discutie cAt de profund este limitat dreptul constitutional, cit de
grav este pericolul pentru binele public, cit de probabil este ca pericolul sa se materializeze. Cu alte cuvinte,
chiar daca este clar ¢ un anumit act sau o masura reprezintd un mijloc adecvat si necesar pentru a realiza
o politici legitimi, un act, o decizie sau o mésurd pot fi totusi disproportionate daca nu exista un echilibru
rezonabil sau echitabil intre obiectivele urmarite si interesele vitimate.

2.2.2. PROPORTIONALITATEA iN FRANTA

In ultima perioadi, in Franta, principiul proportionalititii a inceput si fie din ce in ce mai utilizat in

b > >
diferite sfere ale dreptului administrativ’”. In doctrina franceza mai recenta, impotriva excesului de putere
al administratiei s-a promovat conceptul de ,,control de proportionalitate””. Masurile administrative care

29" A. Barak, Proportionality: Constitutional Rights and their Limitations, Cambridge University Press, Cambridge, 2012, p. 305.

21" Curtea Constitutionald Federald Germand a distins intre testul ,,cel mai putin restrictiv” si testul balangei pentru prima datd in

anul 1958, in afacerea Apothekenurteil, BVerfG 11 iunie 1958, 7 BVerfGE.

2 Y. Arai-Takahashi, op. cit., p. 4.

D. Grimm, Proportionality in Canadian and German Law, in University of Toronto Law Journal, 2007, p. 393.
2 Thidem.

») Ibidem, p. 383.

20 Y Sanchez, Proportionality in French Administrative Law, in S. Ranchordds, B.W.N. de Waard (eds.), The Judge and the
Proportionate Use of Discretion: A Comparative Study, 2016, pp. 43-72.

2 A se vedea A. de Laubadere, ].C. Venezia, Y. Gademet, Traite de droit administratif, tome 2, Paris, 1992, p. 224.

N
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incalci drepturile fundamentale si libertdtile cetdtenesti au fost mult timp supuse cenzurii prin intermediul
proportionalitatii de citre Consiliul de Stat (Conseil d’Etat) din Franta. Un bun exemplu il constituie
celebrul caz Benjamin din anul 1933, in care Conseil d’Etat a anulat o masuri administrativi care interzicea
o conferinta organizati de o celebritate politica controversata. Instanta si-a fundamentat rationamentul pe
faptul ca inclusiv o masurd mai putin restrictiva ar fi pastrat pacea si impiedicat orice incident.

Incepand cu anii 1970, Consiliul de Stat a inceput si analizeze problemele legate de urbanism folosind
doctrina /e bilan (balanta), ceea ce ducea la o analizd a proportionalititii comparind avantajele si dezavantajele
unei situatii?¥. Conseil d’Etat pare, de asemenea, si devini mai constient de folosirea conceptului de
,proportionalitate” in ultimul timp. Astfel, comparind anii 2001-2005 si 2010-2015, se constatd o crestere
semnificativd a motivarii hotérarilor pe baza acestui principiu. Aspectul cel mai demn de remarcat riméane
insa optiunea Consiliului Constitutional al Frantei de a efectua in mod explicit revizuirea proportionalitatii
privind legislatia, in anul 2008.

O altd solutie a Consiliului de Stat care meritd atentie §i care vizeaza, printre altele, si principiul
proportionalititii este decizia nepublicata de la inceputul anului 2016. Instanta suprema3 a analizat incidenta
principiului la un ordin al politiei care impunea evacuarea in 48 de ore a tuturor celor care locuiesc
pe terenurile publice intr-o suburbie a Parisului. S-a considerat ci nu existd o incilcare a principiului
proportionalitdtii atit timp cAt cresterea populatiei in astfel de zone este alerta, rapoartele privind situatiile
nesigure si nesanitoase din zone sunt tot mai dese si, in final, persoanelor li se vor oferi de urgenta locuinte.

3. APLICAREA PRINCIPIULUI PROPORTIONALITATII $1 ELEMENTELE ACESTUIA DIN PERSPECTIVA UNIUNII
EUROPENE

Acest capitol se va axa in mare parte pe analizarea principiului proportionalititii din perspectiva hotérarilor
Curtii de Justitie a Uniunii Europene, precum si pe mecanismele folosite cAnd aplici acest principiu.

Asa cum am prezentat modelul testului german compus din trei etape, vom analiza in ce consta testul
proportionalitatii la nivelul Uniunii Europene, care este un test format din patru elemente:

1. misura si fie adecvati;

2. in cdutarea unui scop legitim (legitimitatea nu este consideratd de unii autori ca fiind o etapa distinctd
din test);

3. si fie printre masurile corespunzdtoare care constituie cel mai putin restrictiv mijloc (LRM)*”;
4. si nu este in mod vadit disproportionat raportat la costuri si beneficii™”.

Afacerea de referintd care a ilustrat cel mai bine acesti pasi este Fedesa (1990)°", cauza care viza interdictia
la nivel de Uniunea Europeana de a utiliza substante hormonale pentru cresterea animalelor.

In aceastd cauzd s-a consacrat rolul principiului, acesta fiind vazut ca o misurd de sigurantd impotriva
folosirii excesive a puterii legislative si administrative a statului. ,,Curtea a retinut in mod constant ci

2 L.N. Brown, J.S. Bell, French Administrative Law, Oxford University Press, Oxford, 1998, p. 263.
2 LRM — Last restrictive measure.

39 W Sauter, Proportionality in EU Law: A Balancing Act? (January 25, 2013), in TILEC Discussion Paper No. 2013-003, p. 9,
disponibil la adresa hrzps://ssrn.com/abstract=2208467 (ultima accesare in data de 30.10.2021).

3V Cauza C-331/88, R. vs. Minister of Agriculture, Fisheries and Food ex parte Fedesa.
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principiul proportionalititii este unul dintre principiile generale ale Comunititii. In virtutea acestui
principiu, legalitatea instituirii unei prohibitii asupra desfasurarii unei anume activititi economice este supusi
conditiei ca masurile de prohibitie sd fie corespunzitoare si necesare obiectivului public protejat de legislatia
in spetd; acolo unde existd posibilitatea de a alege intre mai multe masuri considerate corespunzatoare,
trebuie sa se apeleze la cea mai putin oneroasa, iar dezavantajele nu trebuie si fie disproportionate cu scopul
urmarit”*?.

Alte cauze care aratd complexitatea principiului proportionalititii si pe care dorim sa le prezentim sunt:
C-210/91, Comisia Europeand vs. Grecia; C-286/82 si 26/83, Luisi si Carbone vs. Ministero del Tesoro, si
C-203/80, Casati. Afacerile mai sus prezentate ne arati care estre importanta principiului proportionalitatii
raportat la ce sanctiuni ar putea fi instituite de statele membre in diferite domenii.

Masurile administrative nu trebuie s treaci dincolo de ce este strict necesar, in asa fel incit procedurile
de control sd nu ingradeasci libertatile pe care le cere tratatul, si nu trebuie sa fie insotite de o penalitate
disproportionati cu gravitatea incilcirii incit si devind un obstacol in exercitarea acelei libertdgi*”.

Intr-o alta cauzd, C-42/07, Liga Portuguesa de Futebol Profissional, Curtea examineaza caracterul restrictiv
al libertatii de a presta servicii raportat la posibilele justificiri de implementare a unui monopol national
pentru functionarea jocurilor de noroc prin intermediul internetului.

Bwin este o companie renumita care organizeaza jocuri de noroc online, infiintata in Gibraltar. Aceastd
societate, impreund cu Liga Portuguesa de Futebol Profissional (,Liga”), au fost amendate pentru ci
au organizat pariuri online si le-au promovat in mediul virtual. Aceste amenzi erau justificate de legea
portughezi, care conferd un monopol Departamentului de Jogos din Santa Casa da Misericérdia de Lisboa
(,Santa Casa”) care gestioneazd jocurile in Portugalia.

Tribunalul Porto, in fata ciruia s-a contestat masura administrativi a amenzii, a adresat o intrebare
preliminard Curtii de Justitie cu privire la interpretarea art. 49 CE privind libertatea de a presta servicii.
Curtea constata ci legislatia nationala care interzice operatori precum Bwin, care sunt infiintati in alte state
membre in care furnizeazi in mod legal servicii similare, restringe libertatea de a presta servicii.

Trecind peste acestea, o astfel de restrictie poate fi justificatd din motive imperative de interes public,
precum: protectia consumatorilor, prevenirea fraudei si necesitatea generala de a pastra ordinea publica.

Curtea subliniaza ca legislatia privind jocurile de noroc este una care presupune diferente morale, religioase
si culturale semnificative intre statele membre. In absenta unei armoniziri comunitare in domeniu, fiecare
stat membru este indrituit sa stabileascd, in conformitate cu propria sa dimensiune de valori, care sunt
interesele in cauzd care trebuie protejate. Statele membre, prin urmare, au un anumit grad de libertate in
a stabili obiectivele politicii lor privind pariurile si jocurile de noroc si, dupi caz, sa defineascd in detaliu
nivelul de protectie solicitat. Cu toate acestea, masurile restrictive pe care le impun pentru a face acest lucru
trebuie sa fie necesare si proportionale cu atingerea obiectivelor urmarite.

Curtea reaminteste cd obiectivul de combatere a criminalititii invocat de Portugalia poate constitui un
motiv imperativ de interes public care este capabil si justifice restrictiile in cauzd si aceasta masura este
consideratd adecvata in scopul protejirii consumatorilor impotriva fraudei.

Totodata, apérarea invocati de cei de la Bwin prin care se aratd ci serviciile oferite de ei in alte state nu
incalci legislatia nu este suficienta si nu oferd garantii suficiente din care sa reiasd cd aceeasi ar fi situatia
si in Portugalia. In plus, s-a adaugat in acest sens ci, din cauza lipsei de contact direct intre consumator si

32 Trimitem la cauza C-331/88, R. vs. Minister of Agriculture, Fisheries and Food ex parte Fedesa, parag. 13.

39 Tn acest sens, a se vedea C-210/91, Comisia Europeand vs. Grecia, parag. 20.
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operator, jocurile de noroc accesibile prin internet implica riscuri mai importante de frauda a operatorilor
impotriva consumatorilor, in comparatie cu pietele traditionale.

Concluziv, Curtea a subliniat in multe cazuri ci evaluarea caracterului adecvat este strins legata de
faptele si imprejuririle concrete ale cauzei. Din acest motiv, de obiceli, aceastd analiza rimane la latitudinea
autorititilor comunitare sau nationale relevante sau, in cadrul procedurilor preliminare, instantelor
nationale.

Sintetizand cele expuse in rindurile de mai sus, in pofida faptului ca aceste etape de asa-zisd testare sunt
recunoscute pe scard larga si in legislatia altor state membre, Curtea Europeand de Justitie pare ca ezitd in
utilizarea lor. Mai mult, din studierea jurisprudentei constante nu gasim vreun algoritm fix prin care sa se
analizeze proportionalitatea. Curtea se multumeste sa aprecieze fiecare caz in concreto, solutionind fiecare
spetd in raport cu circumstantele cazului.

Am putea spune ci se apeleaza la un sistem hibrid. Pe de o parte, uneori, Curtea se concentreazi doar pe
unul sau doui dintre cele trei teste distincte precizate. Pe de alta parte, se aplicd un test general de arbitrare
sau rezonabilitate si chiar uneori foloseste o formulid complet diferitd, de exemplu, afirmand ci o decizie nu
ar trebui sd afecteze insisi substanta dreptului la indeména. Rareori vom gisi intr-o hotarire aplicarea de
catre Curte a celor trei teste de proportionalitate.

4. PRINCIPIUL PROPORTIONALITATII iN JURISPRUDENTA SI LEGISLATIA ROMANEASCA

4.1. ASPECTE GENERALE

Asa cum am vézut in rindurile de mai sus, principiul proportionalititii este prezent in dreptul public al
majoritatii tarilor Uniunii Europene. In pofida acestui fapt, trebuie ficute citeva distinctii:

i. tari in care consacrarea principiului s-a realizat explicit in Constitutie si legislatie (Portugalia, Elvetia,
Romania etc.);

ii. tari in care nu este evocat expres in legislatie sau jurisprudenta. In aceastd din urma categorie pot fi
incluse: Grecia, Belgia, Luxemburg etc.;

iii. tari in care acest principiu se aplicd dreptului public in ansamblul siu (de ex., Franta si Elvetia);

iv. tari in care utilizarea sa este limitata la cAmpul de aplicare al dreptului Uniunii Europene. Mai
mult, chiar daci principiul proportionalitatii nu este consacrat expres in Constitutia unui stat, doctrina si
jurisprudenta il considera ca ficand parte din notiunea de ,stat de drept”.

Tari precum Germania si Italia au reglementat acest concept la nivel constitutional. Nici Roménia nu a
ezitat sd legifereze acest principiu, astfel Constitutia Romaniei il reglementeazi expres in art. 53, dar existd
si alte dispozitii constitutionale care il implicd*”.

" Art. 53 din Constitutia Romaniei (cu denumirea marginala ,RestrAngerea exercitiului unor drepturi sau al unor libertiti”):
»(1) Exercitiul unor drepturi sau al unor libertiti poate fi restrins numai prin lege si numai daci se impune, dupi caz, pentru: apararea
securitdtii nationale, a ordinii, a sinatdtii ori a moralei publice, a drepturilor si a libertatilor cetitenilor; desfasurarea instructiei penale;
prevenirea consecintelor unei calamititi naturale, ale unui dezastru ori ale unui sinistru deosebit de grav. (2) Restringerea poate fi
dispusd numai daci este necesard intr-o societate democratici. Masura trebuie s fie proportionala cu situatia care a determinat-o, sa
fie aplicatd in mod nediscriminatoriu si fir a aduce atingere existentei dreptului sau a libertatii”.

< JurnALUL BArRoULUT CLUJ




JBC Nr. 2/2021 DREPT ADMINISTRATIV

In aceeasi directie, Curtea Constitutionala a Romaniei, prin mai multe decizii, a stabilit ci proportio-
nalitatea este un principiu constitutional si trebuie recunoscut ca atare’. Instanta constitutionald a afirmat
necesitatea stabilirii unor criterii obiective, prin lege, pentru principiul proportionalitatii: ,.este necesar ca

legislativul sa instituie criterii obiective care sa reflecte exigentele principiului proportionalititii”.

Este interesant de amintit parerea unui autor, care considerd ci: ,reglementarea expresa a acestui principiu
numai in continutul dispozitiilor art. 53 din Constitutie, cu aplicare in domeniul restringerii exercitiului
unor drepturi, este insuficientd pentru a pune in valoare intreaga semnificatie si importanta a principiului
pentru statul de drept. Este util ca, la art. 1 din Constitutie, si se adauge un nou alineat, care sa prevada
ca «Exercitarea puterii statale trebuie sd fie proportionali si nediscriminatorie». Aceastd noud reglementare
constitutionala s-ar constitui ca o veritabild obligatie constitutionald pentru toate autorititile statului de a-si
exercita atributiile in asa fel incat masurile adoptate sa se inscrie in limitele puterii discretionare recunoscute
de lege. Totodatd, se creeaza posibilitatea pentru Curtea Constitutionald de a sanctiona, pe calea controlului
de constitutionalitate al legilor si ordonantelor, excesul de putere in activitatea Parlamentului si a Guvernului,
folosind drept criteriu principiul proportionalitatii”*®. Ne vom ralia pirerii acestui autor si considerdim ci
includerea acelui text de lege ar implica o prudentd mult mai mare din partea organelor etatice ale statului
si, implicit, actele administrative nu ar incalca acest principiu.

In dreptul administrativ, principiul proportionalititii este un criteriu care permite delimitarea puterii
discretionare a autoritatilor administrative de excesul de putere in raport de care se realizeaza controlul juris-
dictional al actelor administrative pentru exces de putere’”’. Amintim si opinia exprimata de ilustrul autor
Antonie lorgovan, care consideri cd limitele puterii discretionare sunt stabilite de: ,regulile pozitive scrise,
principiile generale de drept inscrise, principiul egalititii, principiul neretroactivitatii actelor administrative,

dreptul la apirare si principiul contradictorialititii, principiul proportionalitigii™.

In ceea ce priveste controlul actelor administrative, acest principiu ii recunoaste judecitorului dreptul de a
examina actul respectiv sub aspectul vaditei disproportii in aprecierea masurii decise, raportat la coordonatele
exacte ale stirii de fapt astfel, insisi individualizarea unei sanctiuni fiind o fatada a proportionalitatii®”.
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4.2. ASPECTE PARTICULARE

In acest subcapitol vom sintetiza contextual principiul proportionalititii in principalele legi ale dreptului
administrativ roménesc. Se pune problema daca ar trebui sau nu consacrat acest principiu si in Codul
administrativ, legile administratiei publice sau orice alta legislatie actuald sau viitoare, cu scopul de a se
conferi un plus de rigurozitate la emiterea actelor administrative.

3 Decizia nr. 139/1994 a Curtii Constitutionale, publicatd in M. Of. nr. 353 din 21 decembrie 1994; Decizia nr. 157/1998 a
Curtii Constitutionale, publicatd in M. Of. nr. 3 din 11 ianuarie 1999; Decizia nr. 161/1998 a Curtii Constitutionale, publicatd in
M. Of. nr. 3 din 11 ianuarie 1999. Desigur, aceste decizii sunt anterioare intririi in vigoare a Constitutiei din 2003.

9 A se vedea M. Andreescu, Puterea si democratia. Excesul de putere. Principiul proportionalititii, disponibil la adresa Azzps://
poruncaiubirii.agaton.rolarticol/671/puterea-%C5 % 9Fi-democra% C5 %A3ia-excesul-de-putere-principiul-propor % C8 % 9Bionalir% C4
%83 % C8%9Bii (ultima accesare in data de 30.10.2021).

3 8. M. Teodoroiu, Legalitatea oportunitdtii si principiul constitutional al proportionalitatii, in Dreptul nr. 7/1996, pp. 39-42.

3 A. Iorgovan, Cuvint-inainte la D. Apostol Tofan, Puterea discretionara si excesul de putere al autorititilor publice, Ed. All Beck,

Bucuresti, 1999, p. 296.

39 §.M. Teodoroiu, Legalitatea oportunitatii si principiul constitutional al proportionalitatii, in Dreptul nr. 7/1996, p. 41.
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Una dintre componentele bazei piramidei dreptului administrativ este Legea nr. 554/2004 a conten-
ciosului administrativ’”’. Din analiza acestei legi se constatd neechivoc ci nu este amintit principiul propor-
tionalitatii.

Studiind si alte acte normative relevante prezentului studiu, am constatat ca principiul proportionalitatii
este gasit consacrat expres intr-o serie de acte normative.

in primul rind, O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ’" reglementeaza, la Ticlul III, art. 9,
principiul proportionalititii: ,,Formele de activitate ale autoritatilor administratiei publice trebuie sa fie
corespunzitoare satisfacerii unui interes public, precum si echilibrate din punctul de vedere al efectelor
asupra persoanelor. Reglementirile sau masurile autoritatilor si institutiilor administratiei publice sunt
initiate, adoptate, emise, dupd caz, numai in urma evaluarii nevoilor de interes public sau a problemelor,
dupai caz, a riscurilor si a impactului solutiilor propuse”.

In al doilea rind, Legea nr. 98/2016 privind achizitiile publice®”, la art. 2, consacri principiile care stau
la baza atribuirii contractelor de achizitie publici si a organizirii concursurilor de solutii, printre care si
principiul proportionalititii. Desi era de asteptat ca in preambulul acestui act normativ sa se precizeze ce se
intelege prin ,principiul proportionalititii”, legiuitorul nu s-a remarcat prin definirea acestuia.

In domeniul achizitiilor publice, amintim o solutie recenti a Curtii de Apel Cluj, Hotirarea Intermediari
nr. 11/2021, pronuntati in sedinta publici de la 29 iunie 2021, in dosarul nr. 424/33/2021. ,(...) In alti
ordine de idei, Curtea constatd cd, prin aplicarea celei mai drastice sanctiuni reglementate in domeniul
achizitiilor publice, excluderea din procedurd, nu este respectat principiul proportionalititii prevazut de
art. 2 alin. (2) lit. e) din Legea nr. 98/2016, ce trebuie avut in vedere la orice procedurd de achizitie
publici si care trebuie aplicat in mod concret in fiecare caz in functie de particularitatile spetei. Principiul
proportionalititii impune ca actele institutiilor si nu depiseasca limitele a ceea ce este adecvat si necesar
in scopul realizirii obiectivelor urmarite, in cazul in care este posibild o alegere intre mai multe masuri
adecvate, trebuie si se recurga la cea mai putin constringitoare, iar inconvenientele cauzate nu trebuie si
fie disproportionate in raport cu scopurile urmirite. In acest sens, Curtea retine incidenta cauzei T-195/08,
AntwerpseBowwwerken NV contra Comisiei (par. 57), in cadrul cireia instantele europene au ficut aplicarea
acestui principiu: «Mai mult, principiul proportionalitatii impune ca actele institutiilor si nu depaseasci
limitele a ceea ce este adecvat si necesar in scopul realizirii obiectivelor urmadrite, intelegindu-se ci, in
cazul in care este posibild o alegere intre mai multe mésuri adecvate, trebuie si se recurga la cea mai putin
constringdtoare, iar inconvenientele cauzate nu trebuie si fie disproportionate in raport cu scopurile
urmirite (Hotararea Curtii din 5 mai 1998, National Farmers Union si altii, C-157/96, punctul 60)». Acest
principiu impune autoritatii contractante, atunci cind aceasta se confrunta cu o ofertd ambigua, iar o cerere
de preciziri cu privire la continutul ofertei mentionate ar putea asigura securitatea juridica in acelasi mod
precum respingerea imediata a ofertei in cauzd, si solicite preciziri candidatului vizat, mai degraba, decit
sd opteze pentru respingerea purd si simpld a ofertei acestuia (a se vedea, in acest sens, Hotédrarea Tideland

Signal/Comisia, punctul 56, punctul 43)”.

Un alt act normativ in care am reusit sd identificim o definitie data de legiuitor principiului propor-
tionalitdtii este O.U.G. nr. 66 din 29 iunie 2011 privind prevenirea, constatarea si sanctionarea neregulilor
aparute in obtinerea si utilizarea fondurilor europene si/sau a fondurilor publice nationale aferente acestora™.
La art. 2 se definesc o serie de concepte, inclusiv principiul proportionalitatii [alin. (1) lit. n)]: ,orice masura

4 Publicati in M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004.
) Publicatd in M. Of. nr. 555 din 5 iulie 2019.

42 Publicatd in M. Of. nr. 390 din 23 mai 2016.

) Publicatd in M. Of. nr. 461 din 30 iunie 2011.
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administrativd adoptatd trebuie sa fie adecvata, necesari si corespunzitoare scopului urmarit, atat in ceea ce
priveste resursele angajate in constatarea neregulilor, cit si in ceea ce priveste stabilirea creantelor bugetare
rezultate din nereguli, tinind seama de natura si frecventa neregulilor constatate si de impactul financiar al
acestora asupra proiectului/programului respectiv’”.

Analizind comparativ definitia legiuitorului roman*” cu modelul german, observim ca existd un soi
de similitudine intre acestea. Astfel, modelul testului tripartit oferit de doctrina germani este cuprins in
definitia data de legiuitor (misura sa fie adecvatd, necesara si corespunzitoare scopului urmarit).

In fine, un alt act normativ unde am gisit consacrat principiul proportionalititii si pe care il amintim
este Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitati publice, republicatd®, care, la art. 6, prevede
ci: ,Serviciile de utilitdti publice se organizeazi si functioneazi cu respectarea prevederilor legale in vigoare
privind administratia publica locald, descentralizarea administrativd si financiara, dezvoltarea regionala,
finantele publice locale si cu respectarea principiilor: (...) ¢) subsidiaritatii si proportionalitatii”.

Concluziv, principiul proportionalititii este un principiu de baza al dreptului administrativ, care,
desi nu este consacrat incd in principalele legi ale administratiei publice, isi gaseste aplicabilitatea prin
hotirarile date de Curtea de Justitie a Uniunii Europene. Opinam ca, de lege ferenda, ar trebui ca acest
principiu atit de studiat i aplicat de doctrina si jurisprudentd europeani si fie previzut si in legile
noastre administrative.

5. ConcLuzin

Proportionalitatea nu este doar o chestiune faptica, teoretica (filosoficd), fird incidenta in practica
instantelor judecatoresti si a organelor administrative, ci reprezintd un principiu al dreptului, flexibil,
inclusiv al dreptului constitutional, iar instantele judecitoresti de drept comun, de contencios administrativ
sau Curtea Constitutionali il pot invoca pentru a sanctiona excesul de putere. De aceeasi manieri i organele
executive vor aplica principiul in momentul emiterii unui act administrativ.

Aplicarea principiului proportionalititii a fost adesea criticatd pentru ca este atit de stricta incit ar lasa loc
puterii discretionare a administratiei. Asa cum am aritat, suntem de parere cd principiul proportionalitatii
asigurd o cenzura a excesului de putere. Din alt unghi, unii autori au considerat ca trimiterea frecventi
la principiul proportionalititii ar forma ,,un judecitor legiuitor” si, in consecintd, s-ar incilca principiul

separdrii puterilor in stat™.

Din prezenta analizi, am concluzionat ci orice masurd luatd de o autoritate publica care afecteazi
drepturile indivizilor trebuie si fie corespunzatoare atingerii unui scop legitim, necesari in vederea atingerii
acelui scop si, in acelasi timp, cea mai rezonabila.

Raportat la modelul de analiza al proportionalititii din practica administrativd germand, considerim
ci este cel mai adecvat mod de a analiza proportionalitatea unei misuri. Din punctul nostru de vedere,
acest test ar trebui implementat si in legislatia Roméniei, aceasta in contextul in care, din picate, legislatia

“" Din Codul administrativ si din O.U.G. nr. 66/2011 privind prevenirea, constatarea si sanctionarea neregulilor apirute in
obtinerea si utilizarea fondurilor europene si/sau a fondurilor publice nationale aferente acestora.
#) Republicati in M. Of. nr. 121 din 5 martie 2013.

% G. Ress, Der 11 Amicus Curiae Issue 19 July 1999 12 Grundsatz der Verhaltnismassigkeit im deutschen Recht, in H. Kutscher
(Joint ed.), Der Grundsatz der Verhaltnismassigkeit in europaischen Rechtsordnung, 1985, p. 10.
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si practica organelor executive oferd nenumadrate exemple de masuri administrative care incalcd flagrant
principiul proportionalititii.

Practica abuzivd a organelor administrative intelege si se perpetueze, sens in care, pentru persoanele
vitimate, nu existd decit un singur remediu eficient: instantele de judecatd nationale si europene. Una
dintre solutiile pe care o propunem, de asemenea, pentru a se evita inci de la inceput incilcarea drepturilor,
este analizarea minutioasi si trimiterea la jurisprudenta Curtii de Justitie Europene, care, regulat, consacrd
importanta respectirii principiului proportionalitatii.
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