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Subiectul tezei mele este principiul increderii legitime in dreptul administrativ. Asa cum
am ardatat si in cadrul tezei, mi-am ales drept tema de studiu un principiu intrucat cred cd dreptul
administrativ roman de astdzi se afld intr-o situatie identicd cu cel francez de pe vremea cand
Gaston Jéze afirma cd ,, Problemele fundamentale ale dreptului public sunt, de multi ani, complet
indiferente teoreticienilor dreptului administrativ. Oricdt de penibil ar fi, trebuie sa se
recunoasca cd grija principala a autorilor si profesorilor francezi, care s-au ocupat de dreptul
administrativ pana la finalul secolului al XIX-lea, a fost sa adune texte fara a cauta ideile
directoare care au inspirat toate reglementarile. S-au preocupat sa expuna solutiile practice fara
a face teoria de ansamblu, sinteza”. Or, cred ca numai discutand mai intdi despre principii poate
un sistem de drept sa fie asezat pe o baza teoreticd, care sa permita mai apoi o analiza coerenta a
celorlalte institutii si norme.

Pe de alta parte, consider cd principiul increderii legitime, ca principiu care cautd sa
rezolve conflictul fundamental intre dorinta de a proteja increderea particularilor in asteptarile
ndscute ca urmare a conduitei administratiei si nevoia administratiei de a-si schimba obiectivele
politice se inscrie in sfera mai larga, care constituie cheia de boltd a dreptului administrativ, a
conceptelor care cautd sad realizeze echilibrul, esential pentru un stat de drept, intre interesul
public si interesele private, aflate adesea in conflict, acesta fiind un alt motiv pentru care el
merita studiat.

In fine, principiul increderii legitime, deja adoptat de marile jurisdictii internationale, dar
si de multe dintre instantele din cele mai importante sisteme, ceea ce inseamna ca, daca el va fi
receptat si de sistemul de drept roman, ca o expresie a globalizarii dreptului, este bine ca, incad de
la inceputul drumului, el sa fie cat mai bine conturat din punct de vedere teoretic, pentru a se

reduce la minim incertitudinile inerente unui astfel de ,,transplant”.



Am inceput acest demers prin a cauta originile principiului studiat, origini care pot fi
intuite chiar in dreptul roman, dar care pot fi situate cu o mai mare exactitate in dreptul german
din secolul XX, mai precis in decizia Tribunalului Administrativ Superior din Berlin din 14
noiembrie 1956, cunoscutd astazi drept ,,cauza vaduvei”. Pornind de la aceasta decizie, principiul
increderii legitime a fost ulterior consacrat legislativ in dreptul german, ajungand chiar sa 1i fie
atribuita valoare constitutionala.

Din dreptul german, principiul a fost preluat in dreptul european, fiind amintit pentru
prima datd foarte devreme in jurisprudenta C.J.U.E., respectiv in cauzele reunite C-7/56, 3/57 -
7/57 Algera, pentru ca mai apoi sa fie dezvoltat si sa ajungd la o consacrare completa in cauze
precum C-111/63 Lemmerz-Werke, C-54/65 Chatillon, C-81/72 Comisia c. Consiliului, C-5/75
Deuka, C-152/88 Sofrimport, C-74/74 CNTA si C-112/77 August Topfer. Aceste spete-vedeta au
promovat principiul increderii legitime atat de mult incat, in anii 1970, C.J.U.E. a pronuntat 35
de hotarari in care acest principiu a fost cauza principald a actiunii.

In dreptul britanic, principiul increderii legitime pare sa fi aparut in mod independent,
fara a fi un import din dreptul continental, iar in cadrul acestui sistem de drept principiul studiat a
atras si atrage Tn mod constant atentia doctrinei si a practicii judiciare.

In ceea ce priveste definitia care poate fi datd acestui principiu, ea trebuie construiti
pornind mai intdi de la sensul termenilor care 1i compun denumirea, respectiv ,,incredere”,
,legitim” si ,,principiu”.

Astfel, am preferat sa utilizim termenul de ,,incredere” in locul celui de ,,sperantd” si am
stabilit care este cel mai adecvat sens al acestui cuvant in contextul institutiei studiate. In ceea ce
priveste sensul termenului de ,legitim”, credem cd acesta ar trebui sd se refere la pozitia
subiectiva a particularului, Increderea putand fi considerata legitima ori de cate ori particularul
este de buni-credinta. In fine, ne-am preocupat de conceptul de principiu de drept si am incercat
sd extragem, din mai multe opinii doctrinare cu privire la acest subiect, ceea ce ne intereseaza in
contextul studiului nostru.

Dupa ce am incheiat analiza separatd a acestor termeni, i-am adunat laolaltd si am dat o
definitie principiului increderii legitime, vizut ca un intreg. In acest sens, am considerat ci
principiul increderii legitime cere ca, daca administratia a Intreprins o anumitd actiune care da
nastere increderii particularului ca, in viitor, organele administrative se vor comporta intr-un

anumit fel, si dacd particularul este de buna-credinta, atunci administratia nu poate Intreprinde o



actiune contrard Increderii particularului, cu exceptia situatiei in care un interes public superior
cere acest lucru.

Capitolul urmator este dedicat fundamentelor, conflictelor si interferentelor, pe scurt
relatiei pe care principiul increderii legitime o are cu alte institutii juridice.

Referitor la fundamentele principiului increderii legitime, exista doua teorii, una care
fundamenteaza acest principiu pe conceptul de Incredere, alta care il fundamenteaza pe conceptul
de stat de drept. Teoria increderii poate fi vazutd, la rdndul sau, din doud perspective: una
utilitaristd, care incearcd sa acrediteze principiul increderii legitime din perspectiva utilitdtii
sociale a acestui concept, si una morala, non-utilitarista, in care increderea este vazuta ca un ideal
de comportament uman. De cealaltd parte, teoria statului de drept este mai putin clard, tocmai
datorita multiplelor valente pe care le poate avea conceptul de stat de drept si, totodatd, a
existentei unei anumite demonetiziri a conceptului, datoritd supra-utilizarii sale. In dreptul
britanic au fost identificate si alte posibile fundamente, respectiv ideea de corectitudine, notiunea
de abuz de putere si principiul bunei administrari, dar si notiunea de estoppel, cu care principiul
increderii legitime prezintd anumite asemanari. La final, am optat pentru a accepta ca principiul
increderii legitime are un fundament pluralist, fiecare dintre fundamentdrile analizate fiind
capabila sa explice, dintr-un anumit punct de vedere, principiul studiat, si fiecare avand plusurile
si minusurile sale.

In urmitoarea sectiune a lucririi am analizat principiile cu care increderea legitima intra
in conflict, atunci cand se pune problema protejarii sale prin intermediul instantelor de judecata.

Primul astfel de principiu este cel al separatiei puterilor in stat, care, desi este unul dintre
marile principii clasice ale democratiei, i1 vede rolul diminuat in prezent, el ajungand sa fie
umbrit de un alt mare principiu, cel al preeminentei dreptului. Or, tocmai acest principiu, care
tempereaza principiul separatiei puterilor in stat, poate constitui o baza care sd permita controlul
jurisdictional al respectarii increderii legitime. Am concluzionat cd ceea ce este totusi de dorit
este gasirea unui echilibru, care nici sd nu permita aplicarea oarba a unei reglementari, indiferent
de comportamentul anterior al administratiei, dar nici sd8 nu ofere judecatorului sansa de a
transgresa in mod liber limitele autoritatii judecétoresti si de a se transforma, dupd bunul plac, in
administrator sau legiuitor.

Al doilea principiu cu care principiul increderii legitime ar putea intra in conflict este

unul dintre principiile fundamentale ale dreptului administrativ, respectiv principiul legalitatii.



Acest principiu 1si are originea 1n principiul separatiei puterilor in stat, carui i urmeaza destinul,
fiind temperat la momentul actual de alte principii de drept emergente. Oricum, conflictul intre
principiul increderii legitime si principiul legalitatii se rezolva mult mai simplu, deoarece, odata
ce se recunoaste ca principiul increderii legitime este parte a ordinii juridice, la fel ca principiul
legalitatii, trebuie sa se observe ca existd doua valori in joc, astfel incat doctrina increderii
legitime nu mai poate fi exclusa de plano, totul devenind o problema de echilibrare a celor doua
valori.

In fine, un al treilea principiu cu care principiul increderii legitime are relatii tensionate
este cel al puterii de apreciere a administratiei, care reprezintd conceptul potrivit caruia organele
administrative trebuie sa beneficieze de o anumitd marja de manevra In alegerea unei anumite
conduite dintre mai multe astfel de conduite posibile din punct de vedere legal, marja cunoscuta
sub numele de putere de apreciere sau de putere discretionard a administratiei. Similar celor
ardtate 1n cazul principiului legalitatii, daca se recunoaste ca protejarea Increderii legitime este o
dimensiune a legalitatii, atunci conflictul dintre aceasta si marja de apreciere a administratiei va
fi rezolvat, respectarea principiului increderii legitime reprezentand doar o altd limitd pusa
puterii de apreciere a administratiei, printre multe altele.

Principiul increderii legitime are interferente si ar putea fi confundat cu principiul
securitdtii juridice si cu dreptul la o buna administrare.

In ceea ce priveste principiul securititii juridice, acesta este un principiu greu de definit si
exista voci care considerd cd principiul increderii legitime este o simpla fateta sau un simplu
corolar al principiului securitatii juridice. Impértisim insa opinia potrivit cireia este de dorit ca
cele doua sa fie considerate principii de drept distincte, deoarece acest lucru poate contribui la o
mai bund definire a lor. Prin urmare, pentru a stabili domeniile proprii de aplicare a celor doua
principii, am considerat ca principiul securitatii juridice priveste mai ales chestiuni obiective, in
timp ce principiul increderii legitime are mai degraba un caracter subiectiv.

Pe de altd parte, principiul bunei administrari poate fi considerat, in mod real, un
,,principiu umbreld”, ingloband mai multe principii care, impreuna, formeaza conceptul de buna
administrare, iar printre aceste principii se numara si cel al increderii legitime.

Urmatorul capitol se preocupa de conditiile concrete in care principiul increderii legitime
poate fi aplicat. In opinia noastra, existd doua conditii principale pentru ca increderea legitima a

particularului sa fie recunoscuta: pe de o parte, sa existe 0 anumitd conduita a administratiei, o



reprezentare cu privire la modalitatea in care ea se va comporta ulterior, care sd dea nastere unei
increderi legitime pentru particulari, si, pe de alta parte, sd nu existe un motiv bun, respectiv un
interes public superior, care sa o determine sa se comporte altfel. Prima dintre aceste conditii se
imparte, la randul ei, in doud sub-conditii: una de naturd obiectivd, care consta in existenta unei
anumite actiuni a administratiei de naturd sa dea nastere Increderii, si una de naturd subiectiva,
referitoare la pozitia interna pe care particularul o are fatad de aceastd actiune si care califica
increderea ce s-ar putea pune in ea ca fiind legitima.

Astfel, referitor la conditia obiectiva, actiunile administratiei care pot da nastere
increderii se clasifica in trei categorii: emiterea unui act administrativ, o promisiune sau o
asigurare data de administratie particularului cu privire la comportamentul viitor al celei dintai si
o politica sau o practicd administrativa.

Cu privire la emiterea unui act administrativ, ceea ce poate pune probleme fatd de
principiul increderii legitime este situatia In care administratia emite un astfel de act si, mai apoi,
se decide sa il revoce. Aceastd problema trebuie analizatd separat, atat din perspectiva actelor
administrative individuale, cat si din cea a actelor administrative normative.

In ceea ce priveste actele individuale, ceea ce intereseazi pentru studiul nostru sunt actele
individuale favorabile particularului, existand situatii in care acestea pot fi revocate si situatii in
care ele sunt irevocabile, din perspectiva principiului Increderii legitime. Am abordat o serie de
probleme specifice actelor administrative individuale, aratnd ca, pentru ca acestea sd dea nastere
increderii legitime, trebuie, in principiu, ca ele sa fi fost comunicate beneficiarului, ca este
permisa corectarea erorilor materiale din actele administrative individuale, cu conditia ca ele sa
fie veritabile erori materiale, iar nu greseli de apreciere, si cd incidenfa principiului increderii
legitime s-ar putea pune §i atunci cand sunt revocate acte nefavorabile particularului, dacd sunt
afectate interesele unor terti.

Trecand la actele administrative cu caracter normativ, principiul in materie este ca nimeni
nu are dreptul dobandit la mentinerea unui act normativ, insa ca acest fapt nu exclude ca actele
normative sa dea nastere increderii legitime, care nu va fi protejatd prin irevocabilitate, precum
in cazul actelor individuale, ci printr-o revocare cu luarea in considerare a increderii create. Am
tratat Tn acest context problema retroactivitatii aparente in revocarea unui act normativ si pe cea
corelativa, a masurilor tranzitorii, aratand ca, desi revocarea unui act normativ poate bulversa

situatia particularilor, totusi instantele nu impun, in principiu, existenta unor masuri tranzitorii.



A doua categorie de actiuni ale administratiei care pot da nastere increderii legitime este
cea a promisiunilor sau asigurarilor date de administratie particularilor. In cazul acestei categorii,
problemele care intereseaza principiul studiat pot aparea in situatia in care administratia incalca
promisiunile facute sau asigurarile date, actionand de o altd maniera decat cea prefigurata.

Diferenta dintre promisiuni si asigurari consta in faptul ca cele dintai au un caracter
spontan, informal, pe cand asigurdrile sunt solicitate, au un caracter formal, obligatia de a le
furniza fiind citeodata chiar reglementata de lege. In acest sens, am analizat deciziile fiscale de
tip ruling, reglementate de mai multe sisteme de drept, dar si doua situatii de obligatii de
consiliere intdlnite in dreptul nostru, respectiv emiterea unui certificat de urbanism si cea
prevazuta de art. 6 alin. (1) din Codul de procedura fiscala.

Pentru ca promisiunile sau asigurdrile sa dea nastere increderii legitime trebuie respectate
o serie de cerinte comune, respectiv promisiunea sau asigurarea sa fie clara si neechivoca, fiind
in acest sens deosebit de importanti termenii folositi, sd nu fie vorba despre o manifestare de
naturd politicd, promisiunea sau asigurarea sd nu apard ca fiind conditionald, contextul in care
aceasta apare s nu duca inspre ideea ca administratia nu s-ar fi obligat daca ar fi cunoscut toate
datele problemei si forma manifestarii de vointd sa fie explicita, doar in rare cazuri fiind admise
forme implicite si numai daca sunt suficient de clare.

Ultimul tip de actiuni ale administratiei care pot da nastere increderii legitime sunt
politicile si practicile administrative.

Politicile administratiei reprezintd reguli in legdturd cu modalitatea in care organele
administrative trebuie sd decidd Intr-una sau alta dintre chestiunile aflate in competenta lor, care
imbraca, aproape in toate cazurile, o formd scrisa. Doua situatii speciale se disting in cadrul
politicilor administrative: cea a regulilor de soft law, care pot avea efecte similare unor politici, si
cea a actelor administrative interne, despre care am aratat ca statutul lor nu poate fi trangat decat
de la caz la caz, urmand a se stabili daca este vorba despre veritabile acte normative, atunci cand
contin reguli cu forta juridica, sau despre politici scrise ale unei institutii. Oricum ar fi, din
perspectiva increderii legitime, daca regula este una pur intra-organizationald, ea nu poate da
nastere increderii. In ceea ce priveste problema publicarii politicilor administrative, pentru a fi
apte sd formeze increderea particularului, aceste politici trebuie aduse intr-o anumita forma la
cunostinta celor interesati, chiar dacd nu neaparat prin publicarea intr-un jurnal oficial. Exista si

o forma speciald de publicare a politicilor, respectiv elaborarea de ghiduri destinate particularilor,



referitor la care am aratat cd, in opinia noastra, ar trebui intotdeauna respectate de catre
administratie.

Referitor la practicile administrative, ele reprezintd modalitatea in care un organ
administrativ solutioneaza situatii similare si, spre deosebire de politici, ele nu sunt scrise. Lipsa
caracterului formal este suplinit de repetitivitatea acestor practici, de unde deriva faptul ca,
pentru a se putea prevala de o anumitd practicd administrativd ca bazd a Increderii sale,
particularul trebuie sa dovedeasca faptul ca respectiva practica este constanta.

Politicile si practicile administrative pot da nastere unor probleme comune din
perspectiva increderii legitime, probleme care apar in situatia 1n care administratia se
indeparteaza de la aceste politici si practici.

Astfel, este posibil ca politica sau practica existentd sa fie inlocuitd, situatie care este
similard cu cea a abrogarii actelor normative si in care particularul nu poate Tmpiedica
schimbarea politicii sau a practicii, dar poate cere totusi protectie atunci cand acest lucru se
intdmpld intempestiv, in masura in care dovedeste cd a avut Increderea legitima ca linia de
conduitd a administratiei se va pastra si se va aplica si in cazul sau.

O situatie diferita apare atunci cand politica sau practica nu este schimbata, insa ea nu
este aplicata intr-un caz concret. Desi exista voci in doctrind si jurisprudenta care trateaza aceasta
situatie tot din perspectiva Increderii legitime, in opinia noastrd, ea ar trebui tratatd din
perspectiva principiului nediscriminarii si, deci, nu ar trebui permisa in nicio situatie.

In continuare, am tratat problemele comune care pot apirea in cazul tuturor actiunilor
administratiei care sunt apte sa dea nastere increderii legitime.

Prima, si probabil cea mai stringenta, este cea a legalitatii actiunii administratiei: pentru a
da nagtere Increderii legitime este necesar ca actiunea administratiei sa fie una legald sau nu? O
buna parte din doctrina si jurisprudenta s-au pronuntat in sens afirmativ, considerand ca actiunile
nelegale nu pot da nastere increderii. In ceea ce ne priveste am argumentat in sens contrar,
considerand cd, in principiu, simplul fapt ca o actiune a administratiei este nelegala nu trebuie sa
excluda, de plano, existenta increderii si, deci, aplicarea principiului increderii legitime. Credem
cd o asemenea situatie nu ar trebui rezolvata pe taramul conditiei obiective, ci pe cel al conditiei
subiective. Pe scurt, ori de cate ori nelegalitatea pozitiei administratiei este minord, se naste
prezumtia cd ea nu a fost cunoscuta de catre particular, astfel cd acesta are dreptul la protectie.

Cel putin 1n astfel de situatii, consideram ca decizia ar trebui s fie mai nuantata.



O a doua problema care s-ar putea ivi este cea a unei actiuni intreprinse de un alt organ
decat cel competent. In principiu, am fost de acord ci o astfel de actiune nu poate da nastere
increderii legitime, dar am aratat tousi ca exista si situatii la limita, respectiv acele cazuri in care
particularul cunoaste faptul ca promisiunile sau asigurdrile primite nu provin de la un organ
competent, dar este convins cd autoritatea care le ofera o face tocmai in virtutea unei intelegeri
cu organul competent. De asemenea, am mai identificat doud exceptii, cand increderea legitima
ar trebui recunoscutd, respectiv atunci cand chiar scopul existentei unei autoritati administrative
este de a oferi consiliere altor autoritati si particularilor, Intr-un anumit domeniu, si cea in care 1si
gaseste aplicabilitate teoria functionarului de fapt. In fine, in cazul organelor administrative
colective sau colegiale increderea legitima in actiunea lor poate fi creatd doar in situatia in care
actiunea respectiva este intreprinsad de numarul suficient de membri ai respectivului organ care ar
putea adopta, in mod legal, decizia care il intereseaza pe particular.

O a treia problemad comuna este ce a inactiunii administragiei: in principiu, o astfel de
inactiune nu ar trebui sd ducd la nasterea increderii legitime tindnd cont de faptul ca omisiunea
are, in cele mai multe cazuri, un caracter echivoc si nu poate duce la concluzia ca administratia a
dorit sa se angajeze in vreun fel. Pe de alta parte, exista situatii lipsite de caracter echivoc in care
s-a recunoscut totusi ca increderea se poate naste si dintr-o inactiune.

In fine, o alti problemi o constituie posibilitatea ,revocarii” increderii pe care
administratia a creat-o particularilor, respectiv cea de a pune capat acestei increderi, pentru a-si
redobandi libertatea de actiune intr-un anumit domeniu. Aceasta posibilitate trebuie recunoscuta
administratiei, din moment ce i se permite sd revoce chiar acte administrative individuale,
creatoare de drepturi. Cu toate acestea, pentru o revocare valabila trebuie respectate cateva
conditii, respectiv ca revocarea sd provind de la acelasi organ care a determinat nasterea
increderii sau de la un alt organ implicat in procesul de decizie, ca intentia de revocare sa fie
clara si neechivoca si ca ea sd intervind anterior momentului in care particularul a adoptat o
anumita conduita bazata pe Increderea legitima creata.

Dupa ce am epuizat analiza diverselor probleme legate de conditia obiectiva, am trecut la
analiza conditiei subiective, respectiv a pozitiei interne a particularului. Astfel, particularul
trebuie sa fie, in primul rand, de buna-credinta, ceea ce Tnseamnd cd acesta nu trebuie sa fi
determinat, prin maniere dolosive, actiunea administratiei. Mai apoi, este necesar ca particularul

sd se increada in mod real in actiunea administratiei si sa nu se astepte la faptul ca ea poate fi



schimbati in viitor. In opinia noastra, standardul pentru aplicarea increderii legitime trebuie si
fie cel al unui bonus pater familias, deci al unei persoane rezonabile si informate, standard ce
urmeaza a fi particularizat in functie de calitatea de profan sau profesionist al respectivei
persoane. Acest standard trebuie aplicat in concreto, fiind luate in considerare toate
circumstantele spetei pentru a se decide capacitatea persoanei de a anticipa o schimbare. De
asemenea, particularul trebuie sd manifeste o atitudine prudentad fatd de actiunile administratiei,
pentru a-si da seama daca sunt sau nu legale.

In continuare, am tratat unele probleme specifice conditiei subiective. Prima dintre
acestea este dacd e necesar ca particularul sd cunoasca actiunea administratiei aptd de a da
nastere increderii. Desi exista o serie de opinii contrare, am considerat cd, pentru a se putea vorbi
despre o veritabila incredere, particularul trebuie sa cunoasca efectiv aceasta actiune.

Mai apoi, am analizat distinctia dintre speranta si incredere. Cu alte cuvinte, pentru ca
increderea sa fie considerata legitima, este necesar ca particularul sa se fi bazat pe ea, in sensul
de a intreprinde anumite actiuni care sa o obiectiveze? De data aceasta, credem ca raspunsul este
negativ: desi existenta Increderii are un impact puternic pentru admiterea unei actiuni, aceasta
solutie nu ar trebui exclusd nici in cazul existentei unei simple sperante, catd vreme unele actiuni
ale administratiei presupun o conduitd ulterioard care permite o mai usoard materializare a
increderii decat altele.

Urmatorul capitol este dedicat testului inexistentei unui interes public superior si
modalitatilor de reparare a prejudiciului.

Cu privire la testul inexistentei unui interes public superior trebuie stabilit, mai intai, ce s-
ar putea Intelege prin interes public. Din punctul nostru de vedere, acesta este binele, vazut in
ansamblu, al unei anumite comunitati. Acest interes trebuie, in primul rand, sa existe deoarece,
dacd administratia nu invocd un astfel de interes, atunci testul analizat este lipsit de obiect.
Atunci cand interesul public exista, administratia trebuie sa ofere explicatii pertinente cu privire
la modalitatea 1n care actiunea pe care a Intreprins-o, cu ignorarea increderii legitime a
particularului, este de natura sa salvgardeze acest interes public.

Trecand la interesul privat care trebuie comparat cu interesul public, invocarea si
dovedirea acestuia cad in sarcina particularului. Punerea in balantd a interesului public cu cel
privat trebuie sd ia in calcul tipul de interes privat afectat, fiind mai demn de protectie interesul

unei persoane care are un drept pe care risca sd il piarda datorita actiunii administratiei, fata de



persoana care nu are un asemenea drept, dar sperd sd obtind un ,privilegiu” din partea
administratiei. De asemenea, se pot purta discutii cu privire la natura prejudiciului suferit de
particular, interesul privat fiind mai puternic atunci cand particularul s-a increzut efectiv in
actiunea administratiei si aceasta incredere a fost materializata.

Trecand la problema cantaririi efective a celor doua interese, este de subliniat, mai ntai,
ca existenta unui interes public nu inseamnd ca acesta va prevala intotdeauna. De asemenea, in
aceastd operatiune de punere in balantd, instantele nu trebuie sa decidd de novo cum trebuie
satisfacut interesul public, ci trebuie sd asculte argumentele administratiei cu privire la motivul
pentru care a fost necesar ca noua politica sa se aplice particularilor care se bazau pe status quo-
ul anterior si sd aprecieze dacd aceste argumente sunt sustenabile, conferind insd o anumita
greutate viziunii autoritagii.

Din jurisprudenta pot fi extrase cateva criterii concrete de apreciere. Acestea pot depinde
de actiunea administratiei care a dat nastere iIncrederii, fiind mult mai puternica pozitia
particularului atunci cand este vorba despre emiterea unui act administrativ individual. Atunci
cand este in discutie un act administrativ cu caracter normativ, problema supusa discutiei va fi
care a fost interesul public care a determinat abrogarea sa bruscd. Cand in discutie se afld
promisiunile si asigurarile, instantele vor tine cont de caracterul individual al acestora, fiind mai
probabil ca instantele sa oblige administratia sa le urmeze atunci cand ele vizeaza un numar mai
mic de persoane. In ceea ce priveste asiguririle, am revenit la cele doud obligatii de consiliere
reglementate de dreptul nostru, respectiv art. 6 alin. (1) din Codul de procedurd fiscald si
emiterea certificatului de urbanism, si am aratat ca, in cazul celui dintai, aplicarea principiului
increderii legitime trebuie sa fie automata, fara a se mai tine cont de existenta unui interes public
superior, in timp ce, 1n cazul celui de-al doilea, desi in principiu aplicarea principiului in discutie
ar trebui sa fie tot automatd, nu este exclusd revocarea certificatului, in conditii stricte si
limitative. Trecand la politicile si practicile administrative, similar actelor normative, ceea ce
trebuie analizat este interesul public in schimbarea lor brusc, iar nu schimbarea propriu-zisi. In
ceea ce priveste neaplicarea politicii sau a practicii intr-o anumita situatie, am aratat deja cd ea nu
poate fi analizatd din perspectiva increderii legitime, iar in situatia neaplicarii unei politici
administrative stabilite in mod formal, odatd doveditd existenta increderii legitime a

particularului, administratia trebuie sd justifice existenta unui interes public superior care a



determinat-o sd nu aplice politica respectiva, criteriile de apreciere fiind cele la care deja s-a
facut referire mai sus.

Desigur, motivul pentru care increderea particularului este considerata legitima nu este
singurul factor de analizd a prevalentei interesului public sau a celui privat, ci este necesara o
examinare mai largd a contextului administrativ in care a avut loc actiunea care a creat
increderea, dar si a consecintelor pe care recunoasterea acestei increderi le-ar putea avea. Pentru
aprecierea acestor consecinte este relevant, in primul rand, numarul particularilor care ar putea
beneficia de recunoasterea increderii legitime a unuia dintre ei. De asemenea, este important sa
se stabileasca daca particularul s-a bazat efectiv pe actiunea administragiei si daca actiunea a fost
sau nu legald, deoarece interesul public este mai puternic atunci cand in discutie se afla o actiune
nelegald. Pe de altd parte, anumite tipuri de interes public sunt atat de importante incat vor
inlatura in aproape toate cazurile interesul privat, sens In care trebuie mentionate materia
ajutoarelor de stat, politica agricola, sectorul otelului si politica comerciala externd ale Uniunii
Europene, sanatatea, protectia mediului, siguranta nationald, libera concurentd, drepturile
persoanelor private de libertate. Exista si domenii In care increderea legitima este recunoscuta
mai facil, cum ar fi domeniul fiscal, cu exceptia situatiei in care se pun probleme care ar putea
periclita sistemul fiscal pe o scard mai larga, si cel al securitatii sociale, in care interesul privat ar
trebui, Tn mod real, privilegiat. Desi existd tendinta de a da prevalenta interesului individual
atunci cand problema priveste ,,doar bani”, in timp ce interesul public tinde sa prevaleze atunci
cand in discutie sunt beneficii non-monetare, aceastd viziune nu este una corecta, cata vreme
banii publici nu sunt o resursa nelimitata si de ei depinde calitatea serviciilor publice. In fine, am
analizat situafia in care contraponderea interesului privat nu este doar interesul public, ci si
interesele altor particulari determinati, situatie in care principiul increderii legitime il poate
proteja pe particular doar atunci cand diferendul il priveste exclusiv pe acesta si o autoritate
publica, insd atunci cand interesele unui alt particular sunt implicate si cand exista o legatura de
cauzalitate suficient de caracterizatd intre protejarea intereselor unui particular si lezarea
intereselor altuia, principiul increderii legitime 1si pierde orice fortd. Atunci cand este vorba
despre terti nedeterminati, interesul general al acestora trebuie pur si simplu luat in considerare
alaturi de interesul public.

La finalul sub-capitolului dedicat testului inexistentei unui interes public superior, am

concluzionat ca totul se reduce la aplicarea unui test al proportionalitatii. Pentru a stabili in



concret in ce ar trebui sa constea acest test, poate fi utilizata jurisprudenta C.J.U.E., din care
reiese cd si aceastd instantd supranationald aplicd un test de proportionalitate, care, chiar daca
este mai putin complex decat cel al C.E.D.O., pare mai adecvat chestiunii in litigiu. Astfel,
C.J.U.E. considerd ca instantele ar trebui sd intervind atunci cand existd un dezechilibru
semnificativ intre justificarile pentru schimbarea politicii si interesele persoanei afectate.

In ceea ce priveste modalititile de reparare a prejudiciului prilejuit de incalcarea
increderii am tratat, mai intdi, o chestiune oarecum colaterala, respectiv cine poate invoca
principiul increderii legitime si impotriva cui o poate face. In principiu, increderea legitima este
invocatd de persoane fizice si juridice de drept privat, insd nu este exclus ca ea sa fie invocata de
persoane juridice de drept public atunci cand interesele lor sunt afectate de o persoand de drept
public de rang superior. De asemenea, in jurisprudenta C.J.U.E., complicatd de componenta
supra-nationald, s-a decis cd principiul protectiei increderii legitime a resortisantilor unui stat
membru poate fi invocat chiar de respectivul stat membru intr-o actiune in anularea unor acte
emise de catre institutiile comunitare sau de catre un stat membru impotriva altui stat membru.

Referitor la persoana impotriva careia se poate invoca increderea legitima, aceasta poate
fi invocatd, in principiu, Impotriva oricarui titular de putere publica din sfera puterii executive.
Nu vedem insa nicio piedica in a invoca increderea legitima impotriva particularilor investifi cu
putere publicd, in domeniul lor de competenta.

Dupa ce am abordat aceste chestiuni colaterale, am revenit la problema repararii
prejudiciului, tratind mai intai sistemul contenciosului administrativ roman. In acest sens, este de
observat ca, stricto sensu, repararea prejudiciului se refera la antrenarea raspunderii patrimoniale
a administratiei, obiectivatd prin plata de despagubiri, iar lato sensu se poate referi la toate
solutiile pe care le poate pronunta instanta de contencios administrativ, respectiv anularea actului
administrativ, obligarea autoritatii publice la emiterea unui act administrativ, la eliberarea unui
inscris sau la efectuarea unei operatiuni administrative, acordarea de despdgubiri, anularea unui
contract, obligarea autoritatii publice la Incheierea unui contract, impunerea indeplinirii unei
obligatii contractuale si suplinirea consimtamantului uneia dintre parti, care reprezintd forme de
reparare a unui anumit prejudiciu pe care particularul il sufera ca urmare a actiunii administratiei,
pentru studiul nostru interesand aceasta din urma semnificatie.

Prin urmare, am tratat, pe rand, toate aceste modalitdti de reparare a prejudiciului. Am

inceput cu cea a anularii unui act administrativ care poate interveni atunci cand, prin chiar



emiterea actului, administratia a incélcat increderea legitima a particularului. Un astfel de act ar
putea fi un act administrativ de revocare a unui alt act administrativ individual favorabil
particularului sau un act administrativ individual contrar unei promisiuni, asigurari, politici sau
practici administrative. Atunci cand actul administrativ contrar actiunilor anterioare ale
administratiei este un act normativ, solufia nu ar mai putea fi cea de anulare cu efecte erga
omnes, ci una sui generis, respectiv cea de a obliga administratia sa satisfacd pretentiile
reclamantului ca si cum acestea ar fi fost formulate sub imperiul vechii reglementari.

In ceea ce priveste solutia de obligare a administratiei la emiterea unui act administrativ
sau la efectuarea unei operatiuni administrative, aceasta are un caracter prea divers pentru a
putea fi particularizatd suplimentar, instanta urmand sa oblige administratia sd adopte orice
masura care ar fi de natura sa satisfaca pretentiile reclamantului.

Referitor la acordarea de despagubiri, aceasta solutie are cel mai mare grad de
generalitate, ea putand atat sa acompanieze celelalte forme de reparare a prejudiciuliui, cat si sa
fie o forma de reparatie de sine statatoare. In sistemul nostru de drept, care nu cunoaste o forma
speciala de raspundere patrimoniald a administratiei, pentru a se decide acordarea de despagubiri
trebuie verificatd indeplinirea conditiilor antrenarii raspunderii civile delictuale.

Astfel, conditia faptei ilicite trebuie consideratd indeplinitd daca s-a dovedit existenta
increderii legitime a particularului, conjugata cu inexistenta unui interes public superior care sa
justifice nesocotirea acesteia. In ceea ce priveste culpa, in principiu autoritatea este considerati a
fi in culpd ori de céte ori emite un act administrativ nelegal, cu exceptia situatiei in care se poate
dovedi ca exista o culpa concurenta a particularului.

Pentru a fi reparat, prejudiciul trebuie sd fie unul cert, discutii putand fi insa purtate cu
privire la prejudiciul derivat din pierderea unei sanse, posibil de a fi cauzat prin incalcarea
increderii legitime si care trebuie reparat in conditiile Codului civil. In principiu va fi reparat atat
prejudiciul material, cat si cel moral. Cu toate acestea, instantele sunt destul de stricte atunci
cand evalueaza certitudinea prejudiciului suferit de particular, astfel incat despagubirile pentru
prejudiciile cauzate de increderea in actiunea administratiei sunt acordate doar Intre anumite
limite. Administratia poate fi tinutd sa repare atat prejudiciul suferit ca urmare a Incalcarii
increderii si prejudiciu suferit ca urmare a incalcarii asteptarilor, cu conditiile ca acesta sa

indeplineasca standardul de certitudine la care am facut deja referire.



In fine, in ceea ce priveste legitura de cauzalitate, particularul nu va avea dreptul la
reparatii decat in situatia in care dovedeste cd pierderea suferita este legatd in mod direct de
incalcarea increderii sale legitime, sarcina probei unei legiaturi de cauzalitate suficient de
caracterizata revenind acestuia.

Ulterior abordarii axate pe principiile de drept roméanesti, am analizat si o serie de
remedii adoptate 1n alte sisteme de drept.

Cel mai important din punct de vedere practic este cel al despagubirilor acordate ca unica
forma de reparatie, care ar putea fi acordate atunci cand interesul public cere totusi ca actiunea
administratiei care a incalcat Increderea particularului sa fie mentinuta. Spre exemplu, o astfel de
forma de reparatie ar putea fi utilizata atunci cand existd o situatie de schimbare a cadrului
normativ, prin adoptarea unui act administrativ normativ care modificd sau abrogd un act
anterior, ceea ce ar evita discutiile care pot interveni in acest caz si la care am facut referire
anterior. Oricum, nu trebuie pierdut din vedere ca aceasta forma de reparatie nu este de natura sa
inldture complet prejudiciul suferit de reclamant, motiv pentru care acordarea sa ar trebui sd aiba
loc exclusiv in situatiile in care instanta nu poate acorda o protectie deplind intereselor
particularului, datoritad existentei unui interes public prevalent. Pe de altd parte, posibilitatea
acordarii de despagubiri ca unic remediu pentru incdlcarea increderii legitime ar putea fi de
naturd sa inlature principalele obiectiuni impotriva recunoasterii increderii bazate pe o actiune
nelegald a administratiei, catd vreme nu s-ar mai putea spune ca autoritdtile publice isi depasesc
competenta atunci cand creeazd anumite asteptari pentru particulari in probleme care nu se afla
in atributiile lor. Am concluzionat aceasta discutie ardtdnd ca, in opinia noastra, si acordarea
despagubirilor ca unica forma de reparatie reprezintd tot o fatetd a antrenarii raspunderii civile
delictuale, despagubirile reprezentand sume care acopera prejudiciul suferit de particular ca
urmare a unei fapte ilicite a administratiei, iar nu compensatii, precum in cazul raspunderii
pentru actiunile legale ale administratiei. In legiturd cu adoptarea acestei forme de reparatie in
dreptul roman, am atras atentia asupra unei probleme procedurale ce s-ar putea ivi, respectiv a
faptului ca, avand in vedere reglementarile din Legea nr. 554/2004 si ale Codului de procedura
civila, competenta de a acorda aceastd forma de reparatie nu ar apartine instantelor de contencios
administrativ, ci instantelor de drept comun, ceea ce prezintd multiple inconveniente.

O alta forma de reparatie ar putea fi reprezentatd de obligarea administratiei la adoptarea

unor norme tranzitorii, in cazul schimbarii unor norme sau unor politici si practici. Am aratat ca,



in opinia noastrd, o astfel de solutie nu este posibild, deoarece normele tranzitorii ar avea efecte
erga omnes, nu numai asupra reclamantului, ceea ce nu poate fi acceptat. Prin urmare, adoptarea
de norme tranzitorii trebuie sd ramana doar un reper dupa care instanta se va ghida atunci cand
va decide daca increderea legitima a particularului a fost luata in calcul intr-un mod suficient.

Un alt remediu, provenit din sistemul britanic de drept, este cel al increderii legitime
vazute ca un considerent relevant, ceea ce inseamnad ca instanta va obliga administratia s adopte
o noui decizie, de data aceasta cu luarea in calcul a increderii legitime a particularului. in functie
de specificul fiecarei spete in parte, o asemenea solutie nu ar putea fi exclusd de plano nici in
contenciosul administrativ roman, in situatia in care instanta nu are la dispozitie elementele
necesare pentru a efectua ea insasi o prima analizd din perspectiva increderii legitime si va
considera cd administratia este mai bine plasata sa faca acest lucru.

O alta solutie utilizatd in dreptul britanic este cea a protejarii increderii legitime pe cale
procedurala, respectiv de a obliga administratia sa audieze particularul interesat inainte de a
adopta o decizie. Aceastd solutie se justificd prin modalitatea in care principiul increderii
legitime a evoluat in dreptul britanic si preluarea de catre instantele noastre de contencios a
solutiei in discutie aici ar fi, pe de o parte, lipsitd de orice temei si, pe de alta parte, inutila, avand
in vedere ca, oricum, cel putin pe parcursul litigiului, particularul a facut deja cunoscut
administratiei punctul sdu de vedere.

Pot exista situatii in care se ridicd problema recunoasterii increderii legitime a
particularului, fard insa a se ridica si cea de reparare a prejudiciului suferit de acesta intr-una
dintre formele de mai sus, atunci cand reclamantul nu a suferit un prejudiciu. In acest sens, s-ar
putea pune problema utilizarii principiului Increderii legitime pentru a interpreta anumite norme
de drept sau pentru a se stabili efectele in timp ale unor anumite solutii, desi aceastd din urma
posibilitate este strdind dreptului nostru si, oricum, se referd la efectele hotararilor judecatoresti,
iar nu ale actelor administrative.

Ulterior, am analizat pe scurt subsidiaritatea principiului increderii legitime, ardtand ca
acesta a fost dezvoltat pentru a complini o lacuna, respectiv pentru a da posibilitatea cenzurarii
unui comportament al administratiei care, desi se putea considera cd se Incadreaza in limitele
legale, aparea totusi ca inechitabil. Tocmai pentru acest motiv, principiul increderii legitime ar

trebui sa pastreze un caracter subsidiar, prin aceasta intelegandu-se faptul ca el ar trebui utilizat



doar atunci cand, in urma unei analize atente, se dovedeste ca nu se poate identifica nicio alta
nelegalitate a actiunii administratiei.

In ultimul capitol al lucririi noastre, am tratat problema receptarii principiului increderii
legitime in dreptul roméanesc.

In ceea ce priveste stadiul actual al receptirii acestui principiu, dintr-o o analizi a
jurisprudentei pot fi identificate o serie de cauze in care principiul studiat a fost analizat si chiar
unele cauze in care pretentiile reclamantilor au fost admise in temeiul sdu. Exista, totodata, si
deficiente, respectiv tratarea nedistincta a principiului increderii legitime sau confundarea sa cu
alte principii de drept. De asemenea, pot fi identificate cauze in care s-a refuzat tratarea
incidentei principiului increderii legitime deoarece se situau in afara sferei de aplicare a dreptului
european.

Ulterior, am trecut in revistd si stadiul doctrinei noastre, concluzionand ca principiul
increderii legitime este destul de rar mentionat si, atunci cand este amintit, acest lucru se face in
treacdt, fiind pus aldturi de alte principii, cum ar fi cel al proportionalitatii si cel al securitdtii
juridice, desi exista si autori care pledeaza pentru adoptarea lui in dreptul intern sau incearca o
definire a acestuia.

Ulterior, am analizat necesitatea preluarii acestui principiu in dreptul roméanesc, avand in
vedere, 1n primul rnd, cd acest principiu a fost refuzat de un sistem de drept cu care sistemul
nostru se aseamand foarte mult, respectiv cel francez. Cu toate acestea, este de observat ca
dreptul francez are suficiente mecanisme pentru a complini lipsa acestui principiu si ca se pot
ridica suficiente obiectii care tin de teoria traditionala a dreptului administrativ francez, ceea ce
nu este valabil pentru dreptul nostru administrativ. Prin urmare, considerdm cd un transplant al
acestui principiu ar fi de dorit, datoritd faptului ca principiul studiat s-a dovedit benefic in alte
sisteme de drept, precum si faptului cd principiul increderii legitime are o sansd reald sa
functioneze 1n sistemul nostru si sa rezolve anumite situatii care, aplicdnd normele interne sau
principiile deja recunoscute plenar in jurisprudenta romana, nu 1si gasesc o solutie satisfacatoare.
Ne-am adresat si ingrijorarii care apare referitor la faptul cd adoptarea principiului increderii
legitime de catre o anumitd ramura de drept este legatd de posibilitatea ca acest lucru sa duca la
cresterea numarului de cazuri ce ajung in fata instantelor, care se dovedeste insa nejustificata,
deoarece acest principiu este invocat rarisim ca unic fundament pentru o actiune in contencios

administrativ si deoarece, odatd recunoscut, acest principiu va fi luat in calcul si de administratie,



care isi va modula actiunile In consecintd. Oricum, chiar si la momentul actual principiul
increderii legitime este aplicabil in domeniile in care este incident dreptul european, si este total
artificial pentru administratie si instante sa opereze cu doud sisteme de drept, care privesc
chestiuni de fapt similare. Mai mult, ar putea fi generate consecinte absurde, in care doua situatii
de fapt identice din toate punctele de vedere, sa fie solutionate iIn modalitati diametral opuse.
Oricum, si daca ar fi adoptat un asemenea sistem cu doud viteze, apare un fenomen denumit de
,,Spill over”, atunci cand judecatorii corijeazd distinctia drept intern — drept european si
restabilesc, in numele coerentei dreptului, unitatea de regim juridic. Am concluzionat aratand ca,
in dreptul nostru, sunt prezente toate premisele pentru preluarea principiului studiat, preluare
care, dupa cum am arétat, a inceput deja.

Avand 1n vedere aceasta concluzie, am analizat in continuare modalitatea practicd in care
principiul increderii legitime ar putea fi preluat de dreptul nostru administrativ, chiar fard a fi
necesare modificari legislative. Vorbim, bineinteles, despre o consacrare jurisprudentiald, ceea ce
nu ar fi deloc neobisnuit, mai ales daca privim spre instantele supra-nationale. Mutand discutia in
planul concret, Increderea legitima ar putea fi invocatd ca fundament al actiunii in contencios
administrativ, in conditiile art. 1 alin. (1) din Legea nr. 554/2004, fie sub aspectul lezarii unui
drept subiectiv prin nesocotirea increderii legitime, fie sub cel al vatamarii unui interes legitim
privat. Referitor la temeiul legal care ar putea sta la baza cenzurdrii comportamentului
administratiei, acesta ar putea fi regasit in notiunea de ,,exces de putere”, astfel cum este aceasta
reglementata de art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea nr. 554/2004, inteleasa in sensul de exercitare

abuziva sau eronatd a puterii de apreciere pe care o are administratia.

Dupa cum a aratat un doctrinar francez, dacd se acordd o prea mare importantd
principiului stabilitatii, dreptul risca sa se sclerozeze, sa se mumifice; dar, in sens invers, daca
cedam prea usor exigentei de a favoriza miscarea si schimbarea, dreptul dispare si lasd, pana la
urma, loc anarhiei'. Credem totusi sd pledoaria noastrd in favoarea recunoasterii principiului
increderii legitime nu este una In favoarea anarhiei, ci una in favoarea unei schimbari firesti a
dreptului, care sa reflecte schimbarea societatii.

Speram ca lucrarea noastra sa fi ajutat la o mai buna conturare a acestui principiu si ca ea

sd reprezinte un ajutor pentru o receptare corectd, care nici sa nu circumscrie principiul exclusiv

' P. Tavernier, loc. cit., p. 206.



domeniilor in care se aplica dreptul european, dar nici sd nu permitd aparitia unor abuzuri si o

constrangere prea sporitd a actiunilor administratiei.
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