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De-a lungul timpului, proportionalitatea a fost definita prin referire la notiuni precum ,armonie”,
,adecvare”, ,echilibru”, ,justa masurd”, in concordantd cu sensul etimologic al termenului
proportio - acela de ,raport”, ,analogie”. Uzual in arhitectura, pictura sau matematica, conceptul de
proportionalitate nu este strdin nici stiintelor juridice. incercand sa defineasca dreptatea, Aristotel o
asocia unei pozitii intermediare Tntre doud extreme situate in afara proportieil. Cea mai cunoscuta
reprezentare plastica a justitiei este imaginea zeitei Themis care poarta in mana o balanta aflata in
echilibru. Cesare Beccaria ridica proportia intre infractiuni si pedepse la rang de principiu al dreptului
penal. in celebrul sdu Vocabular juridic? Gérard Cornu pune semnul egalititii intre proportionalitate si
justa masura, adecvare, moderatie ori folosirea celor mai potrivite mijloace pentru atingerea unui
obiectiv. Dictionarul culturii juridice o descrie ca ,mecanism ponderator intre principii juridice de rang
echivalent, simultan aplicabile dar antinomice”?.

Fie ca imbraca haina unui mecanism de control judiciar apt sa puna in balanta principii juridice
concurente, fie ca se erijeaza in principiu general de drept, proportionalitatea are menirea de a garanta
atat protectia drepturilor si libertatilor individuale cat si salvgardarea interesului public. Cu alte cuvinte,
ea reprezinta centrul balantei la ale carei extremitati se situeaza interese divergente, justul echilibrul care
trebuie sa existe intre interventia autoritatilor publice, intemeiata pe ratiuni care tin de satisfacerea
interesului general, pe de o parte, si protectia drepturilor si libertatilor individuale, pe de alta parte.

Intr-un comentariu pe marginea hotdrarii judecitoresti* care a consacrat principiul
proportionalitatii, juristul german Fritz Fleiner s-a referit la acesta in termeni care nu mai au nevoie de
nicio explicatie: ,politia nu trebuie sa traga in vrabii cu tunul”>. La fel de plastica este formula prin care
Lordul Diplock a explicat principiul in jurisprudenta anglo-saxona: ,,sa nu spargi nucile cu barosul daca ai
la indemana spargatorul de nuci”®. Aceste enunturi meritd amintite aici nu numai pentru expresivitatea
lor, ci mai ales pentru aptitudinea lor de a schita semnificatia principiului proportionalitatii Tn ambientul
dreptului administrativ.

* violeta.stratat@e-uvt.ro.
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Nascut Tn contextul controlului exercitat de instantele germane asupra unor masuri politienesti,
principiul proportionalitatii a dobandit valente noi pe parcursul evolutiei sale in diversele sisteme de
drept nationale si supranationale care I-au consacrat la nivel jurisprudential si legislativ. In acceptiunea
sa actuala, el functioneaza ca un mecanism de garantare a principiilor si valorilor statului de drept,
respectiv de cenzurare a puterii discretionare a autoritatilor publice, prin limitarea ingerintelor acestora
in sfera drepturilor si libertatilor individuale.

Romania a reglementat principiul proportionalitdtii atat la nivel constitutional’, cat si la nivel
legislativ. Un studiu recent® trece in revista actele normative din domeniul dreptul administrativ roman
in care principiul proportionalitatii este consacrat expres®, autorul concluzionand ca acest principiu juridic
reprezintd un principiu de baza al dreptului constitutional si administrativ, pe care atat instanta
constitutionala, cat si instantele judecatoresti de drept comun, ori de contencios administrativ il pot
invoca pentru a sanctiona excesul de putere al autoritatilor publice, iar organele executive il pot aplica in
momentul emiterii unui act administrativ.

Doctrina administrativd analizeaza principiul proportionalitatii in raport cu oportunitatea actului
administrativ. Aceasta reprezintd, n opinia profesorului Anton Tréilescu, ,barometrul”® exercitarii
puterii discretionare de care se bucurd autoritatile administratiei publice in activitatea lor specifica,
barometru calibrat in functie de anumite criterii, printre care autorul citat enumera ,,momentul in care
se adopta actul administrativ, conditiile concrete in care urmeaza sa se aplice un asemenea act,
avantajele si costurile financiare si sociale pe care le implica emiterea si executarea sa, raportul de
proportionalitate intre necesitatea obiectivelor urmarite si mijloacele folosite pentru atingerea acestor
obiective, justul echilibru intre cerintele interesului public si imperativul respectarii drepturilor
fundamentale!'. Dreptul de apreciere al autoritdtilor administratiei publice nu poate fi unul absolut,
deoarece ar risca sa se transforme in abuz de drept. De aceea, el este supus atat controlului administrativ
cat si celui judecdtoresc. Tn cadrul acestuia din urma3, instantele judecitoresti au posibilitatea de a
modifica sau anula actele administrative emise cu nerespectarea criteriilor susmentionate. Autorul citat
subliniaza, cu titlu exemplificativ, faptul ca incalcarea principiului proportionalitatii in emiterea actelor
administrative privind aplicarea sanctiunilor contraventionale ori disciplinare care sunt excesive in raport
Ccu gravitatea abaterilor administrative comise de particulari sau a principiului echilibrului financiar in
contractele administrative reprezintd motive de nelegalitate a actelor administrative respective'?.

n acelasi sens, un alt autor afirma cd ,principiul proportionalititii este un criteriu esential care
permite delimitarea puterii discretionare de excesul de putere in activitatea autoritatilor statului”*?,
considerand ca masurile dispuse de autoritatile statului pot fi calificate ca reprezentand un exces de
putere ori de cate ori se poate vorbi de situatii precum cele in care masurile dispuse nu urmaresc un scop
legitim; deciziile autoritatilor nu sunt adecvate scopului legitim urmarit, in sensul ca depasesc ce este
necesar pentru atingerea acestui scop; nu exista o justificare rationala a masurilor dispuse; prin deciziile

7 Conform art. 53 din Constitutia Romaniei, ,,(1) Exercitiul unor drepturi sau al unor libertati poate fi restrdns numai prin
lege si numai daca se impune, dupa caz, pentru: apararea securitatii nationale, a ordinii, a sandtatii ori a moralei publice, a
drepturilor si a libertatilor cetatenilor; desfasurarea instructiei penale; prevenirea consecintelor unei calamitati naturale, ale unui
dezastru ori ale unui sinistru deosebit de grav. (2) Restrangerea poate fi dispusa numai daca este necesara intr-o societate
democraticd. Masura trebuie sa fie proportionald cu situatia care a determinat-o, sa fie aplicata in mod nediscriminatoriu si fara
a aduce atingere existentei dreptului sau a libertatii”.
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lor, autoritatile statului limiteaza exercitiul unor drepturi si libertati fundamentale fara a motiva
corespunzator raportul adecvat intre méasura dispusa si scopul legitim urmarit4,

O analizd aparte'® asupra principiului proportionalitatii asaza la baza constructiei principiului
notiunea de interes public. Autorul ei atribuie interesului public rolul de a pondera intensitatea
exercitiului prerogativelor de putere publica, de catre autoritatile administratiei publice, de a-i orienta
sensul, fie spre sfera intereselor private legitime, fie spre ordinea publica®. Menit s3 limiteze actiunea
administratiei publice, in situatia in care aceasta si-ar exercita competenta intr-o maniera excesiva sau
deturnata, cu incalcarea unor drepturi subiective sau a unor libertati, ori, dimpotriva, sa o intensifice,
prin orientarea exercitiului prerogativelor de putere publica in sensul conservarii sau, la nevoie,
recuperarii ordinii publice, chiar cu restrangerea corespunzatoare a drepturilor si intereselor legitime ale
particularilor (niciodata, insa, suprimarea lor), interesul public reprezinta cheia de bolta si masura actiunii
administratiei publice. Atat fraza | a art. 9%, cat si alte dispozitii din cuprinsul Codului administrativ - art.
307 alin. (5) lit. a)'8, art. 311 lit. c)®® ori art. 567
alin. (2)% - stau marturie in acest sens?..

Curtea Constitutionala a recunoscut proportionalitatea ca principiu constitutional, atat anterior cat
si ulterior revizuirii constitutionale din anul 2003%2. Recent, o decizie a Tnaltei Curti de Casatie si Justitie?®
a imbogatit peisajul jurisprudential autohton cu o binevenita sinteza a realitatilor principiului
proportionalittii in sfera dreptului administrativ. Tn esentd, acesta joaca un rol semnificativ in dreptul
administrativ chiar si atunci cand drepturile constitutionale nu sunt in joc, fiind considerat un principiu
general al dreptului. Instantele de judecata sunt indreptatite sa verifice ,dacd masura luata este adecvata
si potrivita pentru a atinge scopul propus, daca este necesara sau daca scopul ar fi putut fi atins printr-un
mijloc mai putin “invaziv” precum si daca nu este in mod vadit disproportionata raportat la costuri si
beneficii”, altfel spus ,sa analizeze existenta unei relatii adecvate intre mijloace si scopuri. De principiu,
acolo unde exista posibilitatea de a alege intre mai multe masuri considerate corespunzatoare trebuie sa
se apeleze la cea mai putin oneroasa iar dezavantajele nu trebuie sa fie disproportionate cu scopul
urmdrit. in mod particular domeniului administrativ, masurile administrative nu trebuie si treacd dincolo
de ce este strict necesar si nu trebuie sa fie insotite de o sanctiune disproportionata cu gravitatea
incélcarii. Tn acest domeniu, principiul proportionalititii este un criteriu care permite delimitarea puterii
discretionare a autoritatilor administrative de ,excesul de putere” in raport de care se analizeaza
controlul jurisdictional al actelor administrative. (...). In aceeasi maniera si organele executive aplici
principiul proportionalitatii in momentul emiterii unui act administrativ. Acestea au ca obiectiv esential
evitarea oricdrei restrangeri a drepturilor cetatenilor si obligatia sa nu 1i constranga la sarcini
impovdratoare iar un mijloc adecvat de indeplinire a acestui obiectiv este principiul proportionalitatii.
Orice incalcare a acestui principiu poate fi verificata si sanctionata de instanta de judecata”.

14 Ibidem.

15 C. Clipa, Fundamentele ideologice ale dreptului administrativ, vol. 1I, tomul 2, Specificitatile, pp. 249-251.

16 Idem, p. 250.

17 ,Formele de activitate ale autoritatilor administratiei publice trebuie sa fie corespunzatoare satisfacerii unui interes
public, precum si echilibrate din punctul de vedere al efectelor asupra persoanelor.”

18 La initierea procedurilor de stabilire a modului de calcul al redeventei prevazut la alin. (4), ministerele de resort, alte
organe de specialitate ale administratiei publice centrale sau autoritatile administratiei publice locale, dupa caz, vor avea in
vedere urmatoarele criterii: a) proportionalitatea redeventei cu beneficiile obtinute din exploatarea bunului de catre
concesionar; (...)".

19 Principiile care stau la baza atribuirii contractelor de concesiune de bunuri proprietate publica sunt: (...) c)
proportionalitatea - orice masura stabilita de autoritatea publica trebuie sa fie necesara si corespunzatoare naturii contractului;
(...)".

20 Principiile raspunderii administrative (...) (2) Principiul justetei sau proportionalitatii rdspunderii - corelarea sanctiunii
aplicate cu gradul de pericol social al faptei ilicite savarsite si cu intinderea pagubei, in cazul producerii unei pagube, cu forma de
vinovatie constatata, printr-o corecta individualizare”.

21 Idem, p. 251.

22y, deciziile CCR enumerate la nota de subsol 35, in G.V. Pascui, op. cit.; v. si M. Andreescu, C. Andreescu, Contributii ale
doctrinei si jurisprudentei constitutionale la constructia principiilor proportionalitatii si egalitdtii, in Pandectele Romane nr.
3/2020, www.sintact.ro.

23jCc, Sectia de contencios administrativ si fiscal, dec. nr. 604 din 7 februarie 2023, www.scj.ro.
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Aplicand aceste repere la circumstantele spetei, Inalta Curte a confirmat solutia primei instante, in
sensul anularii unor dispozitii din cuprinsul unor acte normative care reglementau drepturile si obligatiile
partilor in contractul-cadru privind conditiile acordarii asistentei medicale, a medicamentelor si a
dispozitivelor medicale in sistemul asigurarilor sociale de sdnatate pentru anul 2015,

Judecatorii primei instante au retinut nelegalitatea dispozitiilor atacate din perspectiva incalcarii
principiului proportionalitatii prevazut de art. 53 Constitutie. Art. 102 alin. (3) lit. a) din Anexa 2 a H.G. nr.
400/2014, respectiv, art. 8 alin. (3) lit. a) din Anexa 26 a Ordinului nr. 338/186/2015 al Ministerului
Sanatatii si al presedintelui Casei Nationale de Asigurdri de Sanatate au fost considerate abuzive si
reglementate cu exces de putere ,,din perspectiva infrangerii echilibrului intre interesele celor doua parti
contractante, prin impunerea unei sanctiuni nediferentiate in functie de gravitatea faptei, fara nicio
justificare rezonabild”. Astfel, H.G. nr. 400/2014 stabilea, printre altele, ca raporturile dintre furnizorii de
servicii medicale si casele de asigurari de sanatate se desfasoara pe baza de contract, si ca nerespectarea
obligatiilor contractuale conduce la aplicarea masurilor prevazute in contractele incheiate intre furnizori
si casele de asigurare. In spetd, pentru nerespectarea obligatiei sale de a introduce in sistemul informatic
toate prescriptiile medicale electronice prescrise off-line si prescriptiile medicale cu regim special unic pe
tara pentru prescrierea substantelor si preparatelor stupefiante si psihotrope, in termen de maximum
30 de zile calendaristice de la data prescrierii, spitalul reclamant a fost sanctionat cu diminuarea cu 10%
aintregii valori lunare de contract, sanctiune aplicata in virtutea art. 102 alin. (3) din actul normativ citat,
potrivit caruia: ,,a) la prima constatare se diminueaza cu 10% valoarea lunara de contract, pentru lunain
care s-a produs aceastad situatie; b) la a doua constatare si la urmatoarele constatari dupa aceasta, se
diminueaza cu 20% valoarea lunara de contract, pentru luna in care s-a produs aceasta situatie”.

Analizand sanctiunea aplicatd reclamantului, judecatorii ICCJ au considerat, la randul lor, c3 aceasta
nu a fost proportionala cu scopul legitim urmarit, din perspectiva relatiei existente intre interesele celor
doua parti contractante, intre interesul general si cel individual. Ei au reiterat ca ,obiectivele care privesc
interesul general al statului de a asigura inregistrarea in sistemul informativ a tuturor prescriptiilor
medicale electronice prescrise off-line, in termen de 30 de zile, pentru a se putea determina consumul
centralizat in vederea calcularii taxei clawback, descurajarea practicii de nerespectare a contractului
cadru si, in final, protejarea Fondului national unic de asigurari sociale de sanatate, trebuie realizate cu
echilibru, in balanta fiind si drepturile si interesele legitime ale persoanelor susceptibile de a fi
sanctionate”. in continuarea rationamentului lor, judecitorii au ardtat ci dispozitia sanctionatorie
criticatd ,,consacra un dezechilibru intre aceste interese concurente”. De altfel, dezechilibrul a fost
constatat inclusiv de emitent, care a revizuit sanctiunile “aplicabile furnizorilor aflati in relatie
contractuala cu casele de asigurari de sanatate, coroborand nivelul sanctiunii cu gravitatea nerespectarii
de citre acestia a unor obligatii”. Intr-adevar, dispozitiile sanctionatorii ale H.G. nr. 400/2014 au avut
aplicabilitate doarin anul 2015, prin H.G. nr. 432/2016 acestea fiind modificate in sensul aplicarii graduale
a sanctiunilor: ,,a) la prima constatare, avertisment scris; b) la a doua constatare se diminueaza cu 1%
valoarea lunara de contract, pentru luna in care s-a produs aceasta situatie; c) la a treia constatare si la
urmatoarele constatari dupa aceasta, se diminueaza cu 3% valoarea lunara de contract, pentru luna in
care s-a produs aceasta situatie”.

Independent de exemplul concret al situatiei reclamantului, judecétorii inaltei Curti au constatat
absenta oricarui ,criteriu de coroborare a nivelului sanctiunii cu gravitatea nerespectarii obligatiei
impuse in cadrul fiecarei constatari” din actul normativ criticat, cu consecinta imposibilitatii
individualizérii sanctiunii in raport cu gravitatea concret3 a faptei. in acest context, ei au subliniat cd orice
autoritate nationala este obligata sa adapteze sanctiunea la particularitatile fiecarei spete, tinand seama

24 Tn spet3, art. 102 alin. (3) lit. a) din Anexa nr. 2 a H.G. nr. 400/2014 pentru aprobarea pachetelor de servicii si a
Contractului-cadru care reglementeazd conditiile acordarii asistentei medicale in cadrul sistemului de asigurdri sociale de
sanatate pentru anii 2014-2015, si dispozitiile art. 8 alin. (3) lit. a) din Anexa nr. 26 a Ordinului nr. 388/186/2015 al Ministerului
Sanatatii si al Presedintelui Casei Nationale de Asigurdri de Sanatate privind aprobarea Normelor metodologice de aplicare in
anul 2015 a H.G. nr. 400/2014 pentru aprobarea pachetelor de servicii si a Contractului-cadru care reglementeaza conditiile
acordarii asistentei medicale in cadrul sistemului de asigurari sociale de sanatate pentru anii 2014-2015.
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de criterii obiective cum ar fi gravitatea si durata incalcarii, eventualele circumstante agravante si
atenuante, pentru a garanta caracterul efectiv, disuasiv si proportional al sanctiunii.

Continuandu-si rationamentul, judecatorii au concluzionat ca principiul proportionalitatii supune
orice masura luatd de autoritatile publice unui triplu test: sa fie adecvata (capabila in mod obiectiv sa
duca la indeplinirea scopului), sd fie necesara (indispensabila pentru indeplinirea scopului si
proportionald) si sa respecte justul echilibru intre interesele concrete pentru a fi corespunzatoare
scopului urmarit. Totodata, au remarcat vocatia principiului proportionalitatii de a ,,impune obligatii atat
in sarcina legiuitorului (aici, emitentului actului normativ) cat si in sarcina organelor de aplicare a
sanctiunii si instantelor judecatoresti”.

Daca aceste realitati ale principiului proportionalitatii sunt deja familiare juristilor interesati de
domeniul dreptului administrativ, nu acelasi lucru se poate afirma despre perspectivele conturarii
principiului pe cale jurisprudentiald. Intensitatea controlului jurisdictional in abstracto si in concreto
asupra actelor administrative din perspectiva respectarii cerintelor proportionalitatii este inca o
necunoscuta. La fel de greu de anticipat, dar totodata promitator, pare a fi impactul pe care acest
principiu |-ar putea produce nu numai ,,in avalul” emiterii/adoptarii actelor administrative, in contextul
controlului judecatoresc exercitat asupra acestora, ci si ,,in amonte”, in cadrul verificarilor ocazionate de
procedura prealabilad sau chiar anterior, in etapa indeplinirii anumitor formalitati procedurale anterioare
ori concomitente emiterii/adoptarii actelor administrative.



