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|i Capitolul I

Consideratii introductive

Realitatea juridica actuald indicd o tendintd crescuti a administratiei
romane in adoptarea de acte administrative normative prin care se doreste
reglementarea unor domenii variate atit de interes local, cit si national,
precum cele ale organizarii unor institutii, stabilirii unor taxe locale, com-
petente fiscale sau proceduri administrative interne, cu consecinta limitarii
unor drepturi sau protejarii altora.

Aceasta tendintd este determinat, pe de o parte, de procesul lent si ane-
voios de adoptare a legilor de catre Parlament, iar pe de alti parte, de tendinta
administratiei de a lamuri, explica si interpreta lacunele, necorelirile sau
redactarea neclara si defectuoasd a legii sau de ,a adapta” legile in interesul
propriu.

Expansiunea administratiei publice este justificatd si de cresterea si
diversitatea serviciilor publice. Statul romén este unul social si este obligat si
intervina pentru satisfacerea nevoilor individuale sau colective ale persoa-
nelor in sensul protejarii acestora de riscurile sociale privind boala, siricia,
somajul sau pentru protectia minorilor ori a persoanelor defavorizate.

Din perspectiva statului de drept, administratia nu poate actiona decit
pentru executarea legii sau prin adoptarea de acte de legiferare secundare,
respectiv numai in baza unei abilitati legislative exprese si nu poate actiona
contra legii.

Statul de drept presupune ca actul administrativ normativ si fie conform
legii i, in consecintd, actul administrativ normativ nu poate fi adoptat decit in
temeiul unei dispozitii legale. Fiind subsecvent legii, acesta nu poate interveni
decat daca organizeaza aplicarea unei legi. Spre deosebire de actul admi-
nistrativ normativ, cel individual executa in concret legea, este subsecvent in
egala masurd acesteia, dar si actului administrativ normativ, in situatia in care
acesta din urma il autorizeaza.

Pe de alta parte, actul administrativ normativ nu poate sd adauge norme
juridice contrare legii, orice act administrativ care reglementeaza primar, si
nu subsidiar legii, trebuind inlaturat din ordinea juridica.

Autoritatile publice pot doar interpreta legea in organizarea si executarea
cdareia adopta actele administrativ normative, insd aceastd interpretare nu

este nici autentica si nici obligatorie pentru instante, care controleaza jurisdic-
tional aceste acte.
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Privit ca un izvor de drept, actul administrativ normativ este singurul
care poate fi cenzurat de citre instante ordinare, ceea ce ii confera un loc
aparte in ordinea constitutionala.

In activitatea de practician al dreptului am constatat cd natura si efectele
juridice ale actului administrativ normativ nu sunt suficient de bine intelese
(fiind confundat in dese randuri cu actul administrativ individual), situatie ce
a avut drept consecinti solutii contradictorii. Pe de alta parte, lipsa unui cod
administrativ a fost compensati de o practicd jurisprudentiala bogatd, care a
cristalizat anumite directii in privinta controlului judiciar al unor astfel de
acte.

Cercetarea stiintifici isi propune si trateze tema cat mai cuprinzator prin
realizarea de comentarii, explicatii si aplicatii teoretice si practice privind
actul administrativ normativ, astfel incit lucrarea sa constituie un instrument
util pentru specialistii in domeniul dreptului administrativ.

Sectiunea 1. Statul de drept si mecanismele de realizare
ale acestuia: principiul ierarhiei normative

Statul, ca, de altfel, si statul de drept, sunt doud fictiuni juridice, care
urmiresc insa scopuri diferite. Dacd in cazul primului putem afirma ca este
expresia juridici a unei natiuni, vointa unei comunitéti distincte ca limba,
teritoriy, culturd, obiceiuri, in cazul statului de drept, prioritara este protectia
drepturilor si libertatilor persoanelor.

S-a subliniat in literatura de specialitate! c3, ,intr-o acceptiune restransa,
prin stat se intelege forma organizata a puterii poporului, mai exact meca-
nismul sau aparatul de stat. Aceasta este o acceptiune strict juridica”.

Statul de drept este mai putin un stat si mai mult un mecanism de pro-
tectie prin intermediul ciruia persoanele fisi exercita drepturile si libertatile si
sunt protejate de abuzurile tertilor, persoane fizice si juridice, deopotriva,
private sau de drept public.

Statul de drept presupune o anumita stare de drept ce construieste un
mecanism prin care persoanei i sunt garantate si respectate drepturile si
libertitile subiective In cadrul societatii.

in doctrini? s-a aritat ci, din perspectiva functionald, statul de drept pre-
supune ca statul si actioneze prin intermediul normelor juridice, dar sa se

11, Muraru, E.S. Tanisescu, Drept Constitutional i institutii politice, vol. 1, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, ed. a 15-a, 2016, p. 3.

2 D.C. Danisor, Drept constitutional si institutii politice. Vol. I. Teoria generald, Ed. Sitech,
Craiova, 2006, pp. 173-174.
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supuni In aceleagi timp acestora. In consecinti, ,dreptul devine nu doar mijloc
al actiunii statale, ci o limitd exterioara a acestei actiuni”. Aceastd viziune pune
in centrul notiunii de stat de drept norma juridic3, care trebuie sa fie astfel
alcdtuita incat sa limiteze puterea statului. Norma juridica trebuie si aibd o
anumitd ierarhie si este necesar un control jurisdictional al respectarii acesteia.

Pe de alta parte, profesorul Dan Claudiu Dinisor sublinia ci viziunea
materiala a statului de drept pune accent pe libertate si pe dreptul fundamen-
tal al persoanei. Acest aspect ,impune statului de drept calitatile necesare
garantarii libertatii individuale prin asigurarea securitatii juridice a subiec-
tilor de drept”. In acelasi sens?, in teoria de specialitate s-a subliniat ci exis-
tenta statului de drept este conditionatd de asigurarea libertatilor individuale
prin normele juridice edictate n cadrul unui sistem organizat institutional
ierarhizat.

Referitor la calitatea necesara dreptului, s-a subliniat in doctrini? faptul
ca ,dreptul statului de drept trebuie in mod obligatoriu sa aibd o anumiti
consistentd normativa din punct de vedere formal, adica si fie public, sa fie
clar edictat si fara lacune, sd nu retroactiveze, intr-un cuvant s fie cert”.

Principiul constitutional al statului de drept este normat in Constitutia
Romaniei la nivelul art. 1 alin. (3), legiuitorul constituant legind de esenta
statului de drept garantarea drepturilor si libertatilor individuale.

In consecints, retinem ci3 ,statul de drept reglementat de Constitutie este
un stat liberal, In care libertatea este garantatd datoritd limitirii puterii prin
transferul pe orizontala al acesteia in cadrul separatiei si echilibrului puterilor
in stat, catre o ierarhizare controlatd a normelor juridice si unei protectii
juridice a libertatilor”.

Principiul legalitatii este unul dintre fundamentele administratiei publice.
Legea administratiei publice locale nr. 215/2001 prevede, in mod expres, in
dispozitiile de la art. 2, aldturi de celelalte principii, si principiul legalitatii,
caruia trebuie sa i se subordoneze organizarea si functionarea tuturor auto-
ritatilor administratiei publice. Respectarea acestui principiu de citre admi-
nistratie presupune supunerea acesteia ierarhiei normelor juridice. In conse-
cintd, administratia nu poate actiona arbitrar, ci dupa anumite reguli expres
stabilite prin lege, prin care se reglementeaza procedurile administrative ce
trebuie respectate, urmate, conditiile materiale ale actiunii administrative i
se definesc drepturile subiectilor administrati.

1§. Deaconu, Institutii politice, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, ed. a 3-a, 2017, p. 82.

2 G. Girlesteanu, Drept constitutional si institutii politice, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2012, p. 46.

3 D.C. Danigor, Constitutia Romdniei comentatd. Titlul I. Principii Generale, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2009, p. 35.
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Dispozitiile art. 1 alin. (5) din Constitutie stabilesc ca ,in Romania, respec-
tarea Constitutiei, a suprematiei sale si a legilor este obligatorie”.

Dispozitia constitutionala de la art. 1 alin. (5) impune caracterul obliga-
toriu al legilor. Acestea sunt obligatorii nu numai pentru indivizi, ci §i pentru
administratia publici, aceasta fiind obligatd s vegheze in permanentd la
aplicarea legii. Pentru organizarea executdrii legii si pentru aplicarea concreta
a acesteia, administratia nu poate actiona decét in temeiul si in limitele legii.

Textul constitutional cuprinde si o reglementare relativ indirecta a prin-
cipiului ierarhiei actelor normative, dedusa din utilizarea cuvantului ,supre-
matie”, ce face trimitere la raportul dintre Constitutie si legi si din succesiunea
in care sunt reglementate principiile generale, drepturile, libertatile si indato-
ririle fundamentale si autoritatile publice, care sunt organizate potrivit princi-
piului separatiei puterilor in stat.

lerarhia actelor normative se stabileste in functie de continutul normativ,
dedus din importanta relatiilor sociale reglementate si in functie de locul
autorititii emitente in structura statala.

Plecand de la tipul relatiilor sociale reglementate si nivelul autoritatii
emitente, ierarhia actelor normative determina forta juridica a acestora. Prin-
cipiul de drept al ierarhiei normative presupune ca actul normativ de nivel
inferior si fie emis in limitele si potrivit normelor care il guverneaza, de nivel
superior.

Prin urmare, actele normative nu au aceeasi forta juridica, acestea for-
meazi o piramida in varful cireia se afld Constitutia, care este legea funda-
mentati si care trebuie respectatd de cdtre toate autoritatile publice, organi-
zatiile neguvernamentale, persoanele juridice sau fizice. Constitutia este supe-
rioari tuturor celorlalte acte normative si le determind pe acestea, fiind actul
ce constituie temeiul producerii acestora atat din punct de vedere formal, cit
si material.

Apoi, pe locul imediat urmitor se afld legea, in sens de act legislativ care
reglementeazd primar, aceasta fiind emanatia autoritatii legiuitoare, respectiv
Parlamentul.

in ceea ce priveste actele administrative, cadrul normativ subsecvent
Constitutiei a detaliat reglementarea principiului constitutional al ierarhiei
actelor normative. Astfel, art. 4 alin. (3) din Legea nr. 24/2000" prevede ca
actele normative date in executarea legilor, ordonantelor sau a hotararilor
Guvernului se emit in limitele si potrivit normelor care le ordona.

De asemenea, art. 81 din acelasi act normativ reglementeaza la nivelul
actelor administratiei publice locale regula ierarhiei normative, care presupune

1 Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativi pentru elaborarea actelor
normative, publicatd in M. Of. nr. 260 din 21 aprilie 2010.
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cd actele acestor autoritati sunt subordonate actelor legislative, hotirarilor si
ordonantelor Guvernului, precum si altor acte de nivel superior.

Actele administrative normative se constituie si ele intr-o anumiti
ierarhie, beneficiind de o fortad juridica diferitd. Astfel, actele administrative
ale autoritatilor superioare trebuie respectate de autorititile administratiei
subordonate si, la randul lor, actele emise de acestea sunt obligatorii pentru
autoritatile situate la un nivel inferior.

Aceste acte au fortd juridica in functie de autoritatea publica emitent3, in
raport de care sunt si ierarhizate. Prin urmare, o hotarare a consiliului local
sau judetean nu poate modifica o hotarare a guvernului.

Drept consecinta a ierarhiei actelor normative, in cazul in care norma
juridica administrativa este In contradictie cu o norma superioara, persoana
nu trebuie sd dovedeasca o vatamare produsd prin actul administrativ nor-
mativ, acesta urmand a fi anulat de instanta de contencios, intrucit admi-
nistratia a incadlcat competenta de reglementare, exercitindu-si astfel prero-
gativele legale prin exces de putere.

Modalitatea prin care Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ
a reglementat excesul de putere! este o reflectare a principiului constitutional
al statului de drept, privit atat din perspectiva functionald, dar si prin viziunea
materiala care are in plin plan drepturile si libertatile subiective.

Pe de alta parte, din perspectiva subiectului de drept, apreciem ca toate
actele normative sunt obligatorii. Persoana trebuie sa respecte in egald ma-
sura toate actele normative cu care intra in contact juridic, indiferent de forta
juridica a acestora in raport de actele si de pozitia organului care a adoptat
actul.

Pentru aceste motive, s-a subliniat ca? ,toate normele juridice, indiferent
de sursa lor, sunt obligatorii, au fatd de indivizi aceeasi valoare, au forta de
drept, toate fiind aduse, cand este nevoie, la indeplinire prin forta coercitiva a
statului. Asadar, nu gradul de subordonare a individului fatd de norme duce la
ierarhizarea acestora. Ele toate sunt in aceeasi masura obligatorii, formand
blocul legalitatii”.

Cum In mod corect s-a spus?, ,Constitutia este superioara celorlalte legi
pentru ca ea exprima mult mai direct vointa poporului”.

1 Excesul de putere a fost definit la art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea nr. 554/2004 ca fiind
exercitarea dreptului de apreciere al autorititilor publice fie prin incilcarea limitelor
competentei legale ori prin incélcarea drepturilor si libertatilor cetitenilor.

2 D.C. Danisor, 1. Dogaru, Gh. Danigor, Teoria Generald a Dreptului, Ed. C.H. Beck,

Bucuresti, ed. a 2-a, 2008, p. 146.
3 D.C. Danisor, Constitutia Romaniei..., op. cit., pp. 98-99.
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Modalitatea de adoptare a fiecirui act normativ in parte descrie acelagi
principiu al ierarhiei actelor normative. Astfel, Constitutia se adoptd sau se
modifici prin vointa poporului, reprezentdnd vointa imediatda a acestuia.
Legea este actul normativ adoptat de cdtre delegatii poporului prin repre-
zentare, fiind astfel un act de vointd mediat. In fine, actul administrativ nor-
mativ este expresia vointei acelor persoane numite sau alese care au o dele-
gare din partea poporului, prin intermediul reprezentantilor alesi ai acestuia.

Principiul ierarhiei normative impune ca actele administrative rzormative
si respecte anumite cerinte impuse de norma legald superioara. In primul
rand, este necesar ca acestea s indeplineascd anumite criterii formale in ceea
ce priveste competenta autorititii publice emitente sau procedura legala care
autorizeazi adoptarea sa. Aceste conditii fiind indeplinite, actul poate fi consi-
derat ca valid si Isi produce efectele obligatorii.

Pe de alti parte, actele administrative normative trebuie sa fie conforme,
in ceea ce priveste continutul lor, cu norma juridica superioara. Acest raport
de conformare nu trebuie si priveasca doar dispozitia legald in temeiul careia
actul a fost adoptat, ci intregul sistem legislativ, privit in ansamblu, inclusiv
legea supremd, Constitutia. Prin urmare, chiar daca actul din punct de vedere
formal este valid, continutul sdu material trebuie s fie edictat astfel incat sa
produci efecte juridice care nu fncalca ordinea de drept.

Validitatea si conformitatea normelor administrative cu norma legala
superioari trebuie privitd in dublu sens. in ordinea juridic nu pot exista acte
administrative legale ca form4, dar care si fie contrare Constitutiei si actelor
legislative ca substanti materiald, si nici acte administrative informe, oricat de
justificate si bine intentionate ar fi reglementdrile stabilite de administratia

publica.

Sectiunea 2. Conceptul de act administrativ normativ

Definit in perioada interbelica! drept ,un act facut de un functionar, din
ramura administrativ3, relativ la o materie administrativ, care intra in atribu-
tiunile acelui functionar”, in doctrina recentd?, actul administrativ, ca specie a
actului juridic, a fost prezentat drept ,acea forma principala a activitatii orga-
nelor administratiei publice care constd intr-o manifestare unilaterald si
expresa de vointd de a da nastere, a modifica sau a stinge drepturi si obligatlii,

1 P, Negulescu, Tratat de drept administrativ, vol. I, Cartea I, Ed. Tipografiile Romane
Unite, Bucuresti, ed. a 3-a, 1925, p. 344. _

2 A lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. |, Ed. All Beck, Bucuresti, ed. a 4-a,
2005, p. 25.
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in realizarea puterii publice, sub controlul principal de legalitate al instantelor
judecatoresti”.

Daca in perioada interbelica notiunea era folosita intr-un sens pur formal,
in doctrina actuald s-a pus accent nu doar pe aspectul formal-material, dar si
pe latura functional-juridica a actului administrativ, evocand atat autoritatea
de la care emana vointa, cit si regimul juridic aplicabil.

Legea nr. 554/2004 privind contenciosul administrativl nu defineste in
mod expres actul administrativ normativ, ci doar actul administrativ in
general, acesta fiind, potrivit dispozitiilor art. 2 alin. (1) lit. ¢), ,actul unilateral
cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate public, in regim de
putere publicd, In vederea organizirii executdrii legii sau a executdrii in
concret a legii, care da nastere, modifica sau stinge raporturi juridice”.

Desi textul de lege nu prevede in mod expres, actul administrativ nu
poate fi caracterizat astfel decit dacd prin efectele sale naste, modifici sau
stinge raporturi de drept administrativ.

Un act juridic poate fi considerat ca fiind de drept administrativ numai in
situatia In care, prin efectele sale, reglementeazd norme specifice dreptului
administrativ.

Legat de acest aspect se impune sublinierea ci nu trebuie confundat un
act administrativ normativ cu normele specifice dreptului administrativ. De
reguld, aceste norme sunt edictate prin acte administrative normative, dar pot
face obiectul si al altor acte juridice superioare, legi sau ordonante. Pe de alt
parte, un act administrativ nu trebuie sa continad exclusiv norme de drept
administrativ, poate cuprinde si norme de drept civil, dreptul muncii etc.

Si in doctrina din perioada comunisti? era evidentiati necesitatea rela-
tiilor sociale specifice dreptului administrativ, respectiv ,un act normativ (...)
poate reglementa diferite categorii de raporturi sociale, astfel ca el este de
drept administrativ numai daca si in masura in care reglementeaza raporturi
sociale ce fac obiectul dreptului administrativ”.

In cazul actelor administrative normative, se pune problema daci acestea
sunt rezultatul vointei juridice a unei singure persoane fizice care si fie
competenta in a adopta un asemenea act administrativ normativ sau proce-
dura de adoptare presupune un proces decizional anume prestabilit.

In acest caz, in opinia noastri, rispunsul nu poate fi decat unul singur.
Fiind, In esentd, un act normativ, chiar daca poate fi apreciat ca o lege mai
micd, atat ca fortd juridica, cat si in raport de nivelul organului administrativ

! Publicatd in M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004, modificatd si completats prin
Legea nr. 262/2007. Recent, Legea contenciosului administrativ a fost modificatd si
completata prin Legea nr. 212/2018, publicati in M. Of. nr. 658 din 30 julie 2018.

2 R. lonescu, Drept Administrativ, Ed. Didactici gi Pedagogic3, Bucuresti, 1970, p. 26.




