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The triad of legality—validity—opportunity in administrative acts, highlighting how these three elements
ensure the legitimacy and effectiveness of administrative decisions. It reviews the theoretical foundations,
doctrinal developments, and comparative approaches (French, German, etc.), as well as relevant case
law from the Republic of Moldova, Romania, and the European Court of Human Rights. The study shows
that legality is the primary condition and limit of administrative action, validity encompasses the substantive
and formal requirements that confer legal force to the act, and opportunity reflects the discretion allowed to
authorities in achieving the public purpose. Although opportunity is not generally subject to direct judicial
review, in cases of abuse or disproportionality it falls under the scope of legality (as an excess of power).

Keywords: administrative act, legality, validity, opportunity, discretionary power, judicial control,
good administration.

TRIADA LEGALITATE-VALABILITATE-OPORTUNITATE iN ACTUL
ADMINISTRATIV

Triada legalitate—valabilitate—oportunitate a actului administrativ, evidentiaza modul in care
aceste trei elemente asigura legitimitatea i eficienta deciziei administrative. Sunt examinate
fundamentele teoretice, evolutiile doctrinare si abordarile comparative (francezd, germand
etc.), precum si jurisprudenta relevanta din Republica Moldova, Romdnia si Curtea Europeand
a Drepturilor Omului. Studiul arata ca legalitatea reprezinta conditia primara si limita actiunii
administratiei, valabilitatea inglobeaza cerintele de forma si de fond care confera forta juridica
actului, iar oportunitatea reflectd marja de apreciere permisa autoritatilor in atingerea scopului
public. Desi oportunitatea nu este, in principiu, supusa controlului judecatoresc direct, in cazurile de
abuz sau disproportionalitate ea intra sub incidenta legalitatii (fiind calificata drept exces de putere).

Cuvinte-cheie: act administrativ, legalitate, valabilitate, oportunitate, putere discretionard, control
Jjudecatoresc, buna administrare.

TRIADE LEGALITE-VALIDITE-OPPORTUNITE DANS L’ACTE ADMINISTRATIVE

La triade légalité—validite—opportunité de l’acte administratif, en soulignant comment ces trois
éléments garantissent la légitimité et [’efficacité de la décision administrative. Il aborde les fondements
théoriques, les développements doctrinaux et les approches comparatives (droit frangais, allemand, etc.),
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ainsi que la jurisprudence pertinente de la République de Moldavie, de la Roumanie et de la Cour
européenne des droits de [’homme. L’étude montre que la légalité constitue la condition primordiale et
la limite de [’action administrative, la validité regroupe les exigences de forme et de fond qui conferent
une force juridique a [’acte, et I’opportunité exprime la marge d’appréciation laissée aux autorités
dans la poursuite de l’'intérét public. Bien que [’opportunité ne fasse pas l’objet, en principe, d’un
controle juridictionnel direct, en cas d’abus ou de disproportion manifeste elle releve de la légalité
(étant qualifiée d’exces de pouvoir).

Mots-clés: acte administratif, légalité, validité, opportunité, pouvoir discrétionnaire, controle
Juridictionnel, bonne administration.

TPUAJA 3AKOHHOCTbD — IENCTBUTEJBHOCTD — IIEJJECOOBPA3BHOCTD B
AJIMUHUCTPATUBHOM AKTE

Tpuada 3aKOHHOCHIB—OCIICMEUMENbHOCMb—UENECO00PA3ZHOCb  AOMUHUCTIPAMUBHO20 — AKMA
noouepxusaem, Kaxk Omu mpu dieMeHmda 00ecneyusaom aecUmumMHOCmb U dpdexmusHocms
AOMUHUCMPAmMUEHo20 peutenusi. Paccmampusaromes meopemuueckue OCHO8bl, OOKMPUHATbHBLE
nOOX00bl U CPAGHUMENbHBIIL AHAMU3  ((PpaHyy3CcKo20, Hemeykoeo u O0p.) npasa, a MmMaxdice
coomeememayiowas cyoebnas npakmuxa Pecnybonuxu Monoosa, Pymwinuu u Egponetickoco cyoa no
npasam yenogexa. [1okazano, umo 3aKOHHOCHb AN sl OCHOBHIM YCA06UeM U 2panuyetl 071 Oeticmaull
aomMunucmpayuy, OeiCMEUmenIbHOCHb 0X8AMblEAem MamepudibHvle U GopMatbHble mpebosanusl,
npuoarowue aKmy OpUOUHEeCKYl0 CULY, d UeT1ecO00PAZHOCMDb Ompad)caem pamKu YCMOMpPenus,
npedoCcmasieHtble GAACMAM ONisl QOCMUdICeHUsl 00ujecmeeHHol yenu. Xoms yerecoodpaznocms, Kax
npasuno, He NOOJENCUN NPSIMOMY CYOEOHOMY KOHMPOMO, - 8 CIVHASX 3M10YNOmpebnenus uiu s8HOu
HecopasmMepHOCMU OHA PACCMAMPUBAETCSL KAK 60NPOC 3AKOHHOCMU (NpesbluleHue 61ACmiL).

Knrouesnie cnosa: aomunucmpamueuwvlil akm, 3aKOHHOCHb, OeUCMEUMETbHOCHLb, YeleCO0OPA3HOCHD,
OUCKPEYUOHHAA 811ACTb, CYOCOHBIII KOHMPOIb, Hadaedcauiee ynpasieHue.

Introducere legea si de a proteja drepturile si interesele le-
gitime ale cetétenilor.
Prezentul articol propune o examinare de-

taliata a celor trei componente — legalitate,

Intr-un stat de drept, administratia publi-
ca functioneaza in baza si in limitele legii,
exprimandu-si vointa in principal prin inter-

mediul actelor administrative. Aceste acte
trebuie sd raspunda simultan exigentelor de
legalitate (conformitatea cu legea), de valabi-
litate (indeplinirea cerintelor de forma si fond)
si de oportunitate (corespunderea masurii fata
de scopul urmarit de lege). Aceasta triada con-
ceptuald constituie criteriul fundamental in
evaluarea legitimitatii si calitdtii unei decizii
administrative.

In contextul Republicii Moldova si al altor
sisteme de drept din regiune, precum cel roma-
nesc, analiza acestor trei dimensiuni ale actului
administrativ raimane deosebit de actuala, atat
in plan doctrinar, cat si cel al jurisprudentei.
Este totodata o provocare constanta mentinerea
unui echilibru intre libertatea de apreciere a
autoritatilor si obligatia acestora de a respecta

valabilitate si oportunitate — printr-o abordare
integrata, care valorifica doctrinele nationale
si comparate, jurisprudenta CEDO si practica
administrativa a autoritatilor. Scopul final este
formularea unor propuneri concrete pentru
consolidarea regimului juridic al actului admi-
nistrativ in Republica Moldova, prin alinierea
acestuia la exigentele statului de drept si la bu-
nele practici europene

Metodologia cercetarii

Studiul foloseste o combinatie de meto-
de juridice, Tmbinand analiza doctrinard si
normativa cu abordarea comparativd si cea
jurisprudentiala. In primul rand, demersul
porneste de la examinarea cadrului legislativ
si a literaturii de specialitate privitoare la prin-
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cipiile legalitatii, valabilitdtii si oportunitatii
in dreptul public al Republicii Moldova si Ro-
maniei. In al doilea rand, se recurge la metoda
comparativa, raportandu-se la solutiile con-
sacrate in dreptul administrativ al altor state
(precum Franta si Germania) si la standarde-
le europene incidente, inclusiv jurisprudenta
Curtii Europene a Drepturilor Omului. De
asemenea, sunt analizate exemple din practica
administrativd si hotdrari judecdtoresti rele-
vante, pentru a ilustra modul concret in care
triada legalitate—valabilitate—oportunitate este
aplicata in situatii practice.

Fundamente teoretico-doctrinare ale
triadei legalitate—valabilitate—oportunitate

Pentru a intelege pe deplin triada legali-
tate—valabilitate—oportunitate, este necesar
sd pornim de la conceptul si rolul actului ad-
ministrativ in sistemul de drept public. Actul
administrativ este forma principald de activi-
tate a organelor administratiei publice, un act
juridic unilateral emis de o autoritate publica
competenta prin care legea este pusa in execu-
tare, generand efecte juridice — nasterea, mo-
dificarea sau stingerea de drepturi si obligatii
in regim de putere publica. Prin natura sa, ori-
ce act al administratiei este subordonat legii
si trebuie sa urmareasca realizarea interesului
public stabilit de aceasta. Asadar, in definirea
regimului juridic al actului administrativ inter-
vin trei elemente fundamentale:

Legalitatea — subordonarea fata de normele
juridice superioare. Principiul legalitétii, in-
scris in Constitutie si in legile administrative
atat in Romania, cét si in Republica Moldova
(de exemplu, art. 3 din Codul administrativ al
RM prevede ca administratia publica se reali-
zeaza cu respectarea Constitutiei si a legilor),
impune ca orice act administrativ sa aiba un te-
mei in lege si sd nu contravind dispozitiilor le-
gale aplicabile. Legalitatea constituie, asadar,
prima conditie de legitimitate a actului admi-
nistrativ [1].
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Valabilitatea—indeplinirea tuturor conditiilor
de forma si de fond pentru ca actul sa existe
juridic si sd produca efecte. Valabilitatea inglo-
beaza legalitatea, dar si elemente de validitate
formala si de eficacitate (precum intrarea In vi-
goare, publicarea actului etc.) [2].

Oportunitatea — caracterul potrivit sau
convenabil al masurii adoptate, raportat la
circumstantele concrete si la scopul de inte-
res public urmarit. Ea reprezintd componenta
de politica administrativa (de merit) a deciziei,
spre deosebire de dimensiunea strict juridica
acoperita de legalitate [3].

Literatura de specialitate subliniaza
interdependenta acestor elemente. Pe de o
parte, un act care nu este legal nu poate fi
considerat valabil, oricat de oportun ar parea
— suprematia legii prevaleaza intotdeauna. Pe
de alta parte, o administratie excesiv de for-
malistd, care nu isi foloseste deloc puterea de
apreciere, riscd sa devina rigida si ineficienta.
De aceea, legea lasda administratiei o anumita
marja de libertate in care aceasta poate decide
in functie de necesitatile sociale, atat timp cat
nu se incalca limitele legale [4].

Triada legalitate—valabilitate—oportunitate a
fost obiectul analizelor doctrinare incd din peri-
oada interbelica in spatiul juridic romanesc. De
pilda, Paul Negulescu sublinia faptul ca puterea
discretionara a organelor administrative trebu-
ie exercitatd intotdeauna in cadrul legii, altfel
actul devine un abuz[5]. In ultimele decenii,
autori contemporani (atdt din Romania, cat si
din Republica Moldova) au reiterat aceste idei,
aratand ca legalitatea reprezinta fundamentul si
limita actiunii administrative, In timp ce opor-
tunitatea 11 confera acesteia flexibilitate, fard a
putea justifica vreodata arbitrariul sau incalca-
rea drepturilor cetatenilor [6].

Legalitatea actului administrativ

Principiul legalitatii constituie temelia
activitatii administrative, fiind expresia statului
de drept in dreptul public modern. Acest princi-
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piu semnifica subordonarea administratiei fata
de lege, autoritdtile publice neputand actiona
decat in limitele si in conformitate cu normele
juridice care le guverneaza competenta. Altfel
spus, orice act administrativ trebuie sa fie in
concordantd cu normele juridice aplicabile
in sens larg — de la Constitutie si legi pana la
alte acte normative cu forta juridica superioa-
ra — atat sub aspectul competentei autoritatii
emitente, cat si al procedurii de emiteresi
al continutului actului [7]. Legalitatea actu-
lui se apreciaza in raport cu dispozitiile legale
in vigoare la momentul emiterii, iar actul se
bucura de o prezumtie de legalitate pana la o
eventuala anulare a sa 1n contenciosul admi-
nistrativ [8].

In dreptul comparat, principiul legalitatii
este ferm consacrat. De pildd, in Franta se
vorbeste despre respectarea blocului de lega-
lit¢ — ansamblul normelor superioare, de la
Constitutie si legi pand la regulamente guver-
namentale — ceea ce inseamnad ca administratia
trebuie sa urmareasca scopul public stabilit de
lege, insd mijloacele concrete pentru atinge-
rea acelui scop tin de aprecierea discretionara
a autoritatii (o chestiune de oportunitate).
Aceastda perspectiva evidentiaza legatura in-
trinseca dintre legalitate si oportunitate: fina-
litatea actului (satisfacerea interesului public
prevazut de lege) face parte din legalitate, In
timp ce modalitatea aleasa pentru realizarea sa
tine de oportunitate.

In dreptul italian, principiul legalitatii (prin-
cipiodilegalita),derivattotdin Constitutie, este
garantat printr-un control jurisdictional exerci-
tat de tribunalele administrative regionale si de
Consiliul de Stat — instante care sanctioneaza
exclusiv viciile de legittimita(ilegalitate) ale
actelor, fara a interveni in meritul (oportuni-
tatea) deciziei. Dreptul german consacra con-
ceptul Gesetzmdfigkeit der Verwaltung, potri-
vit caruia administratia este obligatd de lege
atat in actiunile pozitive (sa actioneze cand
legea o cere), cat si In inactiune (sd nu incalce

ceea ce legea interzice) — prin urmare, orice
act administrativ trebuie sa aiba un temei legal
si sd respecte normele procedurale; in caz con-
trar, actul este ilicit si pasibil de anulare.

In toate aceste sisteme, controlul
Jjurisdictional se concentreaza pe legalitate.
Instantele administrative din Franta, Italia
sau Germania verificd daca autoritatea publi-
ca a actionat In limitele legii, fard a-si substi-
tui propria apreciere celei a administratiei in
ce priveste oportunitatea masurii. Similar, in
dreptul roman, Legea contenciosului adminis-
trativ nr. 554/2004 prevede ca instanta poate
anula un act administrativ ilegal, controlul
legalitatii vizand conformitatea actului cu le-
gea si respectarea limitelor competentei lega-
le. Legalitatea este, asadar, conditia primara de
validitate a actului administrativ — un act care
contravine legii este lovit de nulitate absoluta
sau, cel putin, este anulabil, dupa caz [9].

Doctrina atribuie principiului legalitatii trei
functii esentiale: fundament al actiunii admi-
nistrative, limitd a acesteia si obligatie poziti-
vd pentru autoritate de a actiona atunci cand
legea o impune [10]. Legalitatea ca fundament
implica faptul ca orice putere a administratiei
isi are izvorul in lege; ca limita, inseamna ca
nicio actiune administrativd nu poate depasi
cadrul legal; iar ca obligatie pozitiva, in-
seamnd cd, In anumite situatii, legea impune
administratiei sd intervind pentru realizarea
interesului public (de exemplu, emiterea unui
act Tn executarea legii atunci cand conditiile
prevazute de lege sunt indeplinite). S-a aratat
in literatura ca legalitatea actului administrativ
presupune atat suprematia legii fatd de desti-
natarii actului, cat si existenta unui temei legal
pentru actiunea autoritatii in limitele legii [11].
Prin urmare, administratia nu poate actiona in
mod arbitrar; orice decizie trebuie sa aiba o
justificare legala si un scop legitim.

Prezumtia de legalitate este asociatd
cu prezumtia de autenticitate (actul emana de
la autoritatea competentd, fiind ceea ce pretin-
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de ca este) si prezumtia de veridicitate (faptele
consemnate 1n cuprinsul actului sunt conside-
rate adevarate pana la proba contrarie) [12].

Un element cheie al legalitatii in statul de
drept il reprezintd existenta unui control ju-
decitoresc efectiv. In Romania, regimul con-
tenciosului administrativ prevede ca anularea
unui act ilegal produce efecte retroactive (ex
tunc), actul fiind considerat ca lipsit de temei
legal ab initio (ca si cum nu ar fi existat nicio-
data in ordinea juridica). In Republica Moldo-
va, Codul administrativ (Legea nr. 116/2018)
instituie, la randul sdu, controlul judiciar al
actelor administrative: acestea pot fi atacate in
instanta pentru ilegalitate, instanta verificand
respectarea conditiilor legale — competenta or-
ganului emitent, procedura de emitere (inclu-
siv obligatia de motivare, obtinerea avizelor
obligatorii etc.) si conformitatea continutului
actului cu legea. S-a statuat jurisprudential ca
legalitatea actului se analizeaza in raport cu
normele in vigoare la data emiterii actului, iar
dacd actul este anulat ca ilegal, efectele sale
se sterg retroactiv (ex func), actul fiind consi-
derat ca inexistent din punct de vedere juridic
ab initio.

Jurisprudenta CEDO conferd principiului
legalitatii o importantd centrald in materia
ingerintelor administrative in drepturi. Curtea
Europeana a Drepturilor Omului a afirmat con-
stant ca orice restrangere a drepturilor trebuie
sa fie “prevazuta de lege” (formularea din art.
8—11 ale Conventiei) — deci s aiba o baza le-
gala clara, accesibila si previzibila. De aseme-
nea, Curtea de la Strasbourg analizeaza actele
administrative din perspectiva “rule of law”,
cerand ca administratia sa actioneze conform
legii si sa evite arbitrariul.

Valabilitatea actului administrativ

Notiunea de valabilitate a actului adminis-
trativ se referd la capacitatea acestuia de a pro-

duce efecte juridice in mod legitim, fiind emis
cu respectarea tuturor cerintelor de fond si de
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formd impuse de lege. Un act administrativ
valabil este, In esentd, unul legal, emis de o
autoritate competenta, in forma ceruta de lege,
cu respectarea procedurii si avand un continut
licit si determinat, Tn concordanta cu interesul
public. Prin urmare, valabilitatea implica atat
aspecte de legalitate, cat si elemente de validi-
tate formala si de eficacitate a actului.

Un act administrativ se bucura de o tripla
prezumtie: prezumtia de legalitate, prezumtia
de autenticitate (provenienta de la autoritatea
abilitatd) si prezumtia de veridicitate (faptele
consemnate de act sunt considerate adevarate
pana la proba contrarie) [12]. Aceste prezumtii
confera actului fortd executorie imediata.
Totusi, pentru ca ele sa opereze, actul trebuie
sd intruneasca conditiile de valabilitate preva-
zute de lege; in caz contrar, actul devine sus-
ceptibil de a fi anulat sau chiar considerat nul
de drept.

Conditiile de valabilitate ale actelor admi-
nistrative se impart, in linii mari, in doua cate-
gorii: conditii de fond si conditii de forma (in-
clusiv procedurale) [2].

Competenta autoritatii emitente: Actul
trebuie emis de un organ care are atributii le-
gale Tn materia respectiva si cu incadrarea in
limitele conferite (competentd materiala, teri-
toriald si temporala).

Existenta unui temei legal: Actul trebuie
emis ,,in baza si In vederea executarii legii”
(formula standard din legislatia administrati-
vd), deci trebuie s existe o norma legala care
autorizeaza sau impune emiterea sa. Lipsa ori-
carui temei legal face ca actul sa fie lipsit de
cauza juridica, putand fi anulat pentru exces de
putere (daca autoritatea a actionat dincolo de
ceea ce legea 11 permite). Un act administra-
tiv nu poate, prin el nsusi, sa creeze puteri pe
care legea nu le-a prevazut.

Scopul si obiectul actului: Scopul emi-
terii trebuie sa fie realizarea unui interes pu-
blic conform legii. In terminologia roména
clasica, se vorbea de indeplinirea actului cu
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alt scop decat acela pentru care competenta a
fost conferitd. De asemenea, obiectul actului —
ceea ce dispune efectiv — trebuie sa fie licit,
posibil si determinat. Un act care are un obiect
imposibil sau care contravine flagrant legii (de
exemplu, o dispozitie administrativa care in-
calca un drept fundamental garantat de lege)
este considerat nul absolut in multe sisteme de
drept (actul fiind atins de un viciu evident de
legalitate ce il face ineficient ab initio).

Motivele (situatia de fapt) si temeini-
cia: In masura in care actul se intemeiazi
pe o situatie de fapt, acea situatie trebuie sa
existe in realitate si sd fie corect calificata ju-
ridic (conditia veridicitatii faptelor). Tot ast-
fel, motivarea insuficientd sau inexistenta a
actului (neindicarea faptelor ori a temeiului
de drept) poate atrage anularea acestuia, fiind
consideratd uneori o cerintd ad validitatem a
actului (mai ales in legislatiile moderne care
pun accent pe transparenta si buna administra-
re). Dreptul romanesc actual prevede obligatia
generala de motivare a actelor administrative
individuale, iar lipsa motivarii este asimilata
incélcarii legalitatii si poate fi sanctionatd ca
exces de putere [15].

Conditiile de forma si procedurd pri-
vesc modul in care actul este emis si adus la
cunostinta celor vizati:

Respectarea procedurii legale de elabora-
re: De exemplu, obtinerea avizelor sau acor-
durilor prealabile cerute de lege, consultarea
publicului acolo unde este obligatorie, efectu-
area unor studii de impact sau de oportunitate
inainte de luarea deciziei, respectarea terme-
nelor procedurale, utilizarea corectd a delega-
rii de semndturad etc.

Forma actului: Actul administrativ emis in
forma scrisa trebuie sd respecte anumite cerinte
formale: sa fie redactat in limba oficiala, sa in-
dice autoritatea emitenta, sa fie datat, Tnregistrat
si semnat de persoana competenta [7].

Motivarea actului: Mentionata si ca ele-
ment de fond, motivarea are si o dimensiune

formala: actul trebuie sa cuprinda in preambul
sau in expunerea de motive consideratiile de
fapt si de drept care au condus la emitere. Mo-
tivarea este esentiala atat pentru transparentad
si posibilitatea controlului (destinatarul si ju-
decatorul trebuie sa inteleagd ratiunea decizi-
ei), cat si ca garantie impotriva arbitrariului.
Conform, art. 41 din Carta Drepturilor Fun-
damentale a UE se prevede expres dreptul la
o bund administrare, care include obligatia de
motivare a deciziilor administrative — acest
standard incepe sa fie reflectat si in dreptul in-
tern al statelor membre si candidate la aderare
precum Republica Moldova.

Comunicarea sau publicarea actului: Un act
administrativ nu produce efecte juridice decat
dupa ce este adus la cunostinta destinatarilor
sai. Actele individuale trebuie comunicate
partilor vizate (de reguld printr-o comunicare
oficiala sau prin afisare, daca legea o cere), iar
actele normative trebuie publicate in Monito-
rul Oficial sau in buletinele oficiale competen-
te. Publicarea este, din punct de vedere juridic,
o conditie de eficacitate a actului (privind in-
trarea sa in vigoare).

Dacd oricare dintre aceste conditii de
fond sau forma lipseste, actul poate fi inva-
lidat (anulat sau declarat nul). In functie de
gravitatea incdlcarii, dreptul administrativ
comparat distinge intre nulitatea absoluta a
actului si anulabilitate: nulitatea absoluta in-
tervine cand actul este afectat de un viciu ex-
trem (lipsa totala de competenta, incalcarea
unei norme constitutionale, omisiunea unei
forme cerute ad validitatem etc.), situatie
in care actul este considerat inexistent juri-
dic, iar nulitatea sa poate fi invocata oricand
(imprescriptibil); in schimb, daca viciul este
mai putin flagrant (de exemplu, o incélcare
procedurald care nu aduce atingere unei va-
lori fundamentale), actul este anulabil, adica
produce efecte pana la anularea sa de catre
instanta competentd in termenul legal de
contestare.
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De pilda, in dreptul german, enumera ca-
zurile de Nichtigkeit (nulitate de plin drept)
— cum ar fi actul lipsit de forma scrisa atunci
cand forma scrisa este cerutd ad validitatem,
sau actul al carui continut incalca bunele mo-
ravuri sau ordinea publici. In toate celelalte
cazuri, un act ilegal este considerat doar an-
fechtbar (contestabil), necesitand o decizie de
anulare pentru a-si pierde efectele.

Italia distinge similar intre at#ti nulli (de
exemplu, actele emise de o autoritate absolut
necompetentd sau actele cu obiect imposibil)
si atti annullabili (acte cu vicii mai putin gra-
ve, care pot fi atacate in termenele si procedu-
rile obisnuite). Romania, prin noul Cod admi-
nistrativ (2019), a preluat aceasta idee in art.
197, care enumera situatiile in care un act ad-
ministrativ este nul absolut (de exemplu, daca
incalca dispozitii constitutionale, daca a fost
emis cu depasirea competentei materiale, sau
daca lipseste un aviz conform obligatoriu pre-
vazut de lege); in aceste cazuri nulitatea poate
fi invocata oricand [16].

Un aspect discutabil in doctrind este
daca oportunitatea deciziei administrative (ca-
racterul ,,potrivit” al masurii alese) constitu-
ie sau nu o conditie de valabilitate a actului,
alaturi de legalitate. Au existat doua curente
de opinie notabile in dreptul roméan (aplicabi-
le mutatis mutandis si contextului din Repu-
blica Moldova):

e Scoala de la Cluj: Reprezentantii acestei
orientdri considera ca Remediul pentru un act
inoportun tine, in conceptia lor, de revocarea
administrativd de catre autoritatea emitenta
insdsi sau de catre organul ierarhic superior,
din considerente de oportunitate [17].

e Scoala de la Bucuresti: Potrivit celeilalte
orientari doctrinare, oportunitatea se incorpo-
reaza in valabilitate si, In cazuri extreme, un
act vadit inoportun poate echivala cu un abuz
sau exces de putere, devenind astfel suscepti-
bil de a fi diferit justitiei [18].

Legiuitorul roméan a transat partial aceasta
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dezbatere prin definirea legald a conceptului
de exces de putere In Legea contenciosului ad-
ministrativ nr. 554/2004. Conform art. 2 alin.
(1) lit. n) din lege, excesul de putere este de-
finit ca ,,exercitarea dreptului de apreciere al
autoritatilor publice prin incélcarea drepturilor
si libertatilor fundamentale ale cetatenilor sau
prin depdsirea limitelor competentei prevazu-
te de lege” [19]. Astfel, daca o autoritate 1si
foloseste discretia incalcand drepturi funda-
mentale sau mergand dincolo de ceea ce legea
ii Tngaduie, actul devine ilegal.

In Republica Moldova, Codul administra-
tiv prevede expres ca instantele judecatoresti
nu se pot pronunta asupra oportunitatii actelor
administrative (art. 225) —legiuitorul adoptand
astfel viziunea clasicad potrivit careia judeca-
torul controleaza numai legalitatea. Totusi,
ramane discutabil daca, in cazuri de abatere
grava de la scopul legii sau de disproportie va-
dita, astfel de situatii nu ar fi oricum Incadrate
ca ilegalitate.

In concluzie, valabilitatea actului adminis-
trativ sintetizeaza toate conditiile de legalitate
(in sens larg) si implica, indirect, cerinta ca
actul sd nu rezulte dintr-o exercitare abuziva a
puterii discretionare. Un act valabil este unul
emis in mod legal, cu respectarea formelor si
procedurilor, si totodatd adecvat menirii sale
legitime.

Oportunitatea actului administrativ

Oportunitatea unui act administrativ se
referd la caracterul adecvat si convenabil al
masurii adoptate, in raport cu circumstantele
concrete si cu interesul public urmarit. Cu alte
cuvinte, oportunitatea reflecta exercitarea pu-
terii discretionare a autoritatii — libertatea de
apreciere de care aceasta dispune, in limitele
legii, pentru a alege, dintre mai multe optiuni
legitime, pe cea mai potrivitd scopului stabilit
de legiuitor [3].

Este esential de subliniat cd puterea
discretionard nu echivaleazd cu arbitrariul.




REVISTA STIINTIFICA INTERNATIONALA ,,SUPREMATIA DREPTULUI”
INTERNATIONAL SCIENTIFIC JOURNAL ,SUPREMACY OF LAW”

Discretia autoritatii este circumscrisa de lege si
de scopurile stabilite de aceasta.

In dreptul german, de exemplu, s-au con-
turat conceptele de Ermessensiiberschreit-
ung (depasirea limitelor discretiei) si Ermes-
sensmissbrauch(abuzuldediscretie). Instantele
germane pot cenzura un act dacd autoritatea
fie nu si-a exercitat deloc discretia desi legea ii
oferea aceastd marja (a tratat situatia ca si cum
nu ar fi avut de ales — Ermessensnichtgebrau-
ch), fie a depasit cadrul legal al optiunilor (a
ales o masura pe care legea nu o permite — E7-
messensiiberschreitung), fie a folosit discretia
in scopuri incompatibile cu intentia legii
(criterii straine de interesul public, o decizie
vadit nejustificatd — Ermessensmissbrauch)
[17]. Cu toate acestea, si in Germania ca si in
Franta, regula generald ramane ca nu se efec-
tueaza un control judiciar al purei oportunitati;
judecatorul nu 1isi substituie propria evaluare
celei a administratiei atat timp cét autoritatea
a actionat in marja legald permisa. In dreptul
francez, este consacratd interdictia «controle
d’opportunité » de catre instanta de contenci-
os: judecatorul poate anula un act pentru ile-
galitate (incluzand cazul in care un viciu de
oportunitate este convertit juridic Intr-un exces
de putere — de pilda, détournement de pouvoir,
cand o decizie, desi luata aparent in limitele
legii, urmareste un scop strdin interesului pu-
blic), dar nu poate anula un act doar pentru ca il
considera mai putin nimerit decat o alta solutie
posibila[18]. In Italia, diferenta este concep-
tualizata ca distinctia dintre /egittimita si me-
rito: judecata de merito (fondul oportunitatii)
apartine exclusiv administratiei; contenciosul
administrativ (Consiliul de Stat) se pronunta
doar asupra legitmitatii cu exceptia cazurilor
de eccesso di potere — notiune care, parado-
xal, acopera tocmai o serie de vicii legate de
modul de exercitare a puterii discretionare (de
exemplu, manifesta illogicita — lipsa logicii in
decizie, sviamento di potere — deturnarea sco-
pului public, difetto di motivazione — motivare

insuficientd). Asadar, si sistemul italian aduce
oportunitatea sub umbrela controlului judiciar
doar atunci cand aceasta depaseste limitele re-
zonabile si se transforma 1n abuz.

Limitele oportunitatii sunt, in esenta, trasa-
te de principiile generale ale dreptului si de ne-
cesitatea respectarii drepturilor fundamentale.
Orice act discretionar trebuie sa respecte cel
putin urmatoarele cerinte:

Cadrul legal: Discretia opereaza numai in
limitele competentei conferite de lege. Auto-
ritatea nu poate invoca libertatea de aprecie-
re pentru a justifica un act in afara atributiilor
sale legale.

Scopul public: Puterea de apreciere nu poa-
te fi folositd pentru a atinge un scop contrar
legii sau interesului public definit de lege.

Drepturile individuale: Chiar daca autorita-
tea are de ales intre mai multe optiuni legale,
alegerea facutd nu trebuie sa incalce in mod
vadit si disproportionat drepturile subiective
ale persoanelor vizate de act.

Proportionalitatea: Desi nu intotdeauna
consacrat explicit in legislatiile nationale, prin-
cipiul proportionalitdtii a devenit un standard
european in controlul actelor discretionare.
Autoritatea trebuie sa pastreze un echilibru re-
zonabil Intre mijloacele folosite si scopul ur-
marit, precum si intre interesul public si drep-
turile individuale afectate de masura [15]. In
dreptul romanesc actual, prin notiunea de exces
de putere, testul proportionalitatii si al justei
balante intre interesul public si drepturile per-
soanei au intrat deja n analiza contenciosului:
judecatorul verifica, de pilda, daca o masura
administrativa nu a depasit ceea ce era necesar
pentru scopul urmarit si daca nu a impus o po-
vard individuala vadit disproportionata [19].

La nivel european se observa tendinta
de a nu lasa oportunitatea decizionala com-
plet nesupravegheata, oferindu-se cai de atac
cel putin pentru cazurile extreme de abuz.
Experienta CEDO a ardtat ca, atunci cand un
act administrativ afecteaza grav drepturi indi-
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viduale, este necesard o examinare judiciara a
proportionalitdtii si temeiniciei deciziei (cauze
precum Obermeier c. Austria (1990) si Bryan
¢. Marea Britanie (1995) au subliniat cerinta
unui control jurisdictional suficient de larg in
materii ce privesc drepturi civile sau sanctiuni
disciplinare). In Smith si Grady c. Marea Bri-
tanie (1999), de exemplu, Curtea a constatat o
violare a art. 8 si a dreptului la recurs efectiv,
aratand ca lipsa oricarei analize a necesitatii
si proportionalitdtii masurii (politica guverna-
mentald fiind considerata o chestiune exclusiv
de “oportunitate”) i-a lasat pe reclamanti fara
protectie eficientd. Pe de alta parte, acolo unde
statul demonstreaza ca a realizat un just echi-
libru intre interesul public si drepturile indivi-
duale — de exemplu prin studii de impact, con-
sultari publice si motivarea detaliata a decizi-
ei, cum a fost in cauza Hatton i altii c. Marea
Britanie (2003) — CEDO este dispusa sa acor-
de o marja largd de apreciere administratiei,
fara a impune un control judiciar de oportuni-
tate deplin.

Recapituland, oportunitatea reprezinta latu-
ra flexibild a actului administrativ, permitand
adaptarea deciziei la realitatile concrete.
Asa cum concluzioneaza un autor, ,, puterea
discretionard a administratiei poate fi contro-
lata de instantd in cea mai mare parte (atunci
cand exercitiul sau este abuziv sau vadit
disproportionat), dar nu in totalitate ’[ 18], al-
tminteri notiunea nsasi de putere discretionara
ar fi lipsita de continut.

Propuneri de lege ferenda

Analiza de mai sus evidentiaza
interdependenta dintre legalitate, valabilita-
te si oportunitate in asigurarea bunei guvernari
si a suprematiei dreptului Tn activitatea execu-
tiva.

Legalitatea este axa centrald care ghideaza
administratia; valabilitatea garanteaza ca actul
indeplineste toate conditiile pentru a produce
efecte juridice legitime; iar oportunitatea per-
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mite adaptarea deciziei administrative la reali-
tatea sociald, in beneficiul interesului public.
O administratie eficienta si democratica trebu-
ie sa fie concomitent legala, valida (legitima
procedural) si orientata spre interesul public
(oportuna).

Din perspectiva dreptului public al Repu-
blicii Moldova, se pot formula, in special, ur-
madtoarele propuneri (de lege ferenda) inspira-
te din practicile europene, pentru a consolida
echilibrul triadei mentionate:

Ar fi benefica includerea explicita a princi-
piului proportionalitatii ca norma fundamen-
tald a activitdtii administrative. O asemenea
modificare ar ghida autoritatile in exercitarea
discretiei si ar oferi instantelor un temei clar
de control atunci cand o masurda administra-
tiva este vadit excesiva fatd de scopul urma-
rit (asa cum deja existd in dreptul UE si in
jurisprudenta CEDO) [15].

Definirea legala a “excesului de putere” n
contenciosul administrativ: Urmand exem-
plul legislatiei romane, legiuitorul moldovean
ar putea introduce in Codul administrativ o
definitie explicitd a excesului de putere (sau a
abuzului de putere discretionard). Aceasta ar
delimita clar sferanecontrolabild a oportunitatii
de situatiile in care interventia instantei este
permisd. De pilda, s-ar putea formula: ,,Exce-
sul de putere reprezintd exercitarea dreptului
de apreciere al autoritdtii publice prin incal-
carea limitelor competentei prevazute de lege
sau prin afectarea disproportionata a drepturi-
lor si intereselor legitime ale persoanelor.” —
definitie similara cu cea din legea romana|[19].
O asemenea prevedere ar alinia legislatia Re-
publicii Moldova la standardele deja aplicate
in Romania si ar oferi justitiabililor o protectie
sporitd contra arbitrariului administrativ.

Intirirea mecanismelor de control admi-
nistrativ prealabil (intern): Pentru a evita su-
praincdrcarea instantelor cu probleme ce tin
de oportunitate, se recomanda consolidarea
controlului ierarhic si a cailor administrative
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de atac 1n interiorul administratiei. De exem-
plu, ministerele ar putea emite instructiuni
metodologice catre autoritatile din subordine
privind criteriile de apreciere a oportunitatii
(bune practici administrative), ori s-ar putea
crea comisii de evaluare pentru deciziile admi-
nistrative majore (care sa analizeze oportuni-
tatea proiectelor cu impact semnificativ Tnain-
te de emiterea actelor). De asemenea, ar trebui
consolidat rolul Ombudsmanului sau al altor
organe consultative abilitate sd examineze
plangerile cetatenilor privind acte considerate
inoportune sau abuzive, oferind o cale de re-
mediu extrajudiciar eficientd. Aceste masuri ar
imbunatati calitatea deciziei administrative ex
ante, permitand corectarea eventualelor dera-
paje de oportunitate fara a se ajunge la litigii.

Formare profesionald continud in materie
de drept administrativ european: Pentru apli-
carea unitard a conceptelor de legalitate si
discretie administrativa, ar fi utile programe de
instruire destinate atat functionarilor publici,
cat si judecatorilor, axate pe jurisprudenta
CEDO si a Curtii de Justitie a UE in mate-
rie administrativd, precum si pe exemple
comparative (Franta, Germania etc.) privind
motivarea deciziilor si aplicarea testului
proportionalitatii. Buna administrare este un
concept-cheie la nivelul Uniunii Europene,
iar Republica Moldova — aspirand la aceste
standarde — poate prelua voluntar practici pre-
cum motivarea detaliatd a deciziilor, consul-
tarea publicului pentru o legitimitate sporita
st evaluarea prealabild a impactului Tnainte de
adoptarea actelor normative.

Clarificarea efectelor actelor ilegale sau ne-
valabile: De lege ferenda, s-ar impune detalie-
rea Tn Codul administrativ a regimului efecte-
lor anularii unui act (precizand daca anularea
opereaza retroactiv — ex tunc — sau doar pentru
viitor — ex nunc, eventual in functie de natura
incalcarii). De asemenea, ar fi utila reglemen-
tarea expresa a posibilitdtii de remediere ulte-
rioard a unor vicii de forma (regularizare post
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factum, cum exista in dreptul german) pentru a
oferi flexibilitate — de pilda, daca un act are un
viciu procedural minor care nu a cauzat vata-
mare, autoritatea sa poata reemite actul cu res-
pectarea formei cerute, evitand anularea pur
formala. Pe de altd parte, pentru vicii grave,
legea ar trebui sa permitd invocarea oricand
a nulitatii absolute. (In prezent, jurisprudenta
moldoveneascd a recunoscut deja, in lipsa
unui text expres, nulitatea absoluta a unor acte
contrare ordinii publice si bunelor moravuri; o
reglementare explicitd ar aduce insd mai mul-
ta claritate si securitate juridica in astfel de
situatii.)
Concluzii

In ansamblu, triada legalitate—valabilita-
te—oportunitate trebuie privitd ca un tot uni-
tar in arhitectura dreptului administrativ. Le-
galitatea fara oportunitate poate conduce la o
administratie rigida, incapabild sa raspunda
nevoilor societatii; oportunitatea fard legalita-
te deschide poarta arbitrariului si abuzului de
putere. Valabilitatea actelor impune, de fapt,
imbinarea celor doud: respectarea legii si exer-
citarea rationala a discretiei. Evolutiile doctri-
nare si jurisprudentiale, atit la nivel national,
cat si european, aratd o tendinta de convergenta
catre o administratie responsabild, in care
puterea discretionard este controlatd prin
transparentd, motivare si proportionalitate —
fara insd a suprima prerogativa administratiei
de a decide in functie de interesul public. Re-
publica Moldova, aflatd in proces de moderni-
zare a administratiei publice, are oportunitatea
(si obligatia fata de cetatenii sdi) de a imple-
menta aceste principii, pentru a asigura un
echilibru just intre lege, dreptate si eficienta in
actul administrativ.
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