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CArITOLUL I
DREPTUL ADMINISTRATIV - RAMURA A DREPTULUI PUBLIC

L. Notiuni generale privind administratia publica

§1. Administratia publica in contextul separarii si echilibrului puterilor in stat

Una dintre teoriile pe care s-a cladit gandirea juridicd moderna, ca si cea filozofica,
de altfel, aldturi de teoria drepturilor naturale si cea a contractului social, este teoria
separatiei puterilor in stat!, care a fost fundamentati de citre Montesquieu in celebra sa
lucrare ,, Despre spiritul legilor”, (1748)% In ceea ce priveste teoria contractului social a
lui J.J. Rousseau, ea a avut ca punct de plecare teza ci ,, Din moment ce niciun om nu are
autoritate naturald asupra semenului sdu §i de vreme ce forta nu dd nagstere niciunui
drept, rezultd cd baza oricdrei autorititi legitime printre oameni nu poate fi decit
conventia (subl. ns.)™.

Germenii teoriei separatiei puterilor se regdsesc inci din Antichitate, Aristotel fiind
cel care a identificat existenta in orice stat a trei mari puteri, una care face legile (puterea
deliberativa), alta care le pune in executare (corpul magistratilor, sintagma ,, magistrat”
avand o altd semnificatie decit cea prezentd) si o a treia prin care se solutioneazi diferite
litigii apdrute In viata publicd si in cea privata. Aristotel, pe de o parte, recunoaste ca
puterea trebuie Incredintatd la mai multi titulari, iar pe de altd parte, atrage atentia ci,
daci se IntAmpla acest lucru, ei trebuie ficugi pdzitori si slujitori ai legii®.

fnaintea lui Montesquieu, ,, Locke este cel care a pus pentru prima oard in mod clar
problema numitd astdzi a separatiei puterilor. Din dorinta de a modera forta puterilor
statului, el a incercat sd dezvolte o teorie a franelor si contraponderilor, care sd nu
permitd transformarea bazei statului (care pentru el era contractul social) dintr-un act
bazat pe manifestarea liberd §i egald a vointelor intr-un act ce se sprijind doar pe
supunere’”.

Aparitia teoriei a fost explicatd in doctrina de specialitate ca fiind generati de absolu-
tismul monarhic, fiind, in realitate, o reactie impotriva acestui tip de regim, in care
monarhul intrupa in personalitatea sa, prerogativele celor trei clasice puteri in stat. El era

! Celelalte doua teorii la care ne raportdm sunt teoria contractului social si teoria drepturilor naturale.

2 Ch. Montesquieu, Despre spiritul legilor, vol. 1, Ed. Stiintifica, Bucuresti, 1964.

3 I.I. Rousseau, Contractul social, ed. Antet, Bucuresti, 2013, p. 10, apud Andreea Ana-Maria
Stanciulescu (Alexe), Intelegerea conceptului de putere constituantd ca urmare a feoriei contractului social
si a teoriilor privind legitimarea puterii, in RDP ar. 1/2019, p. 27.

* Aristotel, Politica, Ed. Paideia, Bucuresti, 2001, p. 110.

5 D.C. Danisor, Originile teoriei separatiei puterilor. De la separatia puterilor statului la separarea
statului, justitiei si societdtii civile, in Revista de Drept Public nr. 4/2017, p. 24.
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celicare ficeanlegiuirile!, dispunea punerea lor in executare §i avea drept de viatd si de
moarte asupra supusilor.

In acest sens se afirmi ci ,, feoria separatiei puterilor a fost elaboratd in epoca de
apogeu a absolutismului de tip feudal si a fost promovata cu scopul de a pune in lumind
lipsa de suport legitim a acelei organizari statale. Ea nu viza cercetarea raddcinilor
istorice ale separatiei puterilor statului, ci, pur si simply, inldturarea regimului absolutist
§i instaurarea unui regim democratic, prin reforma radicald a sistemului statal de
atunci’’.

Nevoia de separare a celor trei puteri Baronul Charles Louis de Secondat, baron de
la Brede et de Montesquieu, a realizat-o pornind de la o constatare existentd in toate
timpurile, anume faptul ca acela care detine puterea, are tendinfa naturald de a abuza de
ea. De aceea, pentru a stopa abuzul ,, puterea trebuie sd opreascd puterea”, adicd puterile
sa fie incredintate unor titulari diferiti, care sd se controleze si contracareze reciproc.
Rezultd, de aici, ¢ ,, Montesquieu a fdcut din separatia puterilor un eficient instrument al
sigurantei cetdtenilor’”, care a fost reflectat in toate constitutiile lumii de la inceputuri,
inclusiv in acte juridice cu o valoare speciald cum a fost Declaratia drepturilor adoptata
de catre Revolutia franceza, unde se stipula cd un stat in care drepturile omului nu
sunt respectate, iar separarea puterilor nu este garantati, nu are Constitutie?.
Constitutia Romaniei din 1991, s-a inscris pe filozofia si tehnica de redactare juridica
reflectate in constitutiile adoptate incepand cu a doua jumitate a secolului al XIX-lea, in
care separatia puterilor nu mai este proclamatd in mod expres, ci este reglementatd de o
manierd implicitd i, de fiecare datd, prin referiri si la alte expresii cum ar fi functie
publicd, autoritate publicd etc.’. Pentru a convinge despre aceastd noud arhitecturd
constitutionald a statelor lumii autorul citat se raporteaza la legea fundamentald din
Franta® care nu vorbeste, in niciunul dintre cele 92 de articole despre separatia puterilor,
apoi cea a Greciei’, a Spaniei®, aceasta din urmai, desi consacri o monarhie constitu-
tionala, 1-a influentat pe legiuitorul constituant romén, ca si cea francezi, de altfel’.

Teoria separatiei puterilor in stat se afla asezati la baza organizdrii statelor
democratice de astizi'®. Ea se regiseste si in Constitutia Romaniei, care in forma din
1991 nu continea nicio referire la principiul separatiei puterilor in stat.

Fard a intra 1n detalii care sunt specifice, cu precédere, pentru un curs de drept
constitutional, semnaldm doar faptul ca niciodata puterile nu au fost complet separate una

L Care purtau diferite denumiri, de la stat la stat, cum ar fi edicte, pravile etc.

2 M. Enache, Raporturile constitutionale dintre Parlament si Guvernul Romdniei, In Revista de Drept
Public nr. 2/2016, p. 27.

3 1. Muraru, E.S. Tanasescu in 1. Muraru, E.S. Tanasescu (coordonatori), Constitutia Romdniei, comentarii
pe articole, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 13.

4 Declaratia drepturilor omului si ale cetdteanului a fost adoptatd la 26 august 1789, prin intermediul ei
fiind puse, in Franta si in lume, bazele democratiei moderne. Art. XVI din Declaratie prevede ci ,, orice societate
care nu asigurd garantia drepturilor si nu statorniceste separatia puterilor este lipsiti de Constitutie”. A se
vedea http://ro.wikipreda.org/, consultatd in data de 4 februarie 2015, orele 11,30,

3 A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, Ed. All Beck, Bucuresti, 2003, ed. a IV-a, vol. I, pp. 30-31.

¢ Constitutia franceza a fost adoptatd in 1938, a suferit mai multe modificari, ultima realizandu-se in 2008.

7 Constitutia Greciei a fost adoptatd in 1973,

8 Constitutia Spaniei a fost adoptata in 1978,

Y Pentru dezvoltari, a se vedea A. lorgovan. Trata

10°C.-S. Sararu, Contenciosul administrativ rome

op. cit., vol. [, pp. 33-36.
in, Ed. C.H. Beck, Bucuresti. 2019, p. 8.
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gesgealaltdycd intotdeaunara existat o colaborare intre ele, inerentd functionarii echilibrate
Zintr-un stat. Mai mult chiar, dintotdeauna au existat autoritdti publice care, desi au
zpartinut unei puteri, au exercitat gi atributii specitice altei sau altor puteri. Exemplu,
seful de stat, indiferent de forma de guvemamant, cd este republicd sau monarhie,
zpartine puterii executive.

Cu toate acestea, dintotdeauna si peste tot, seful de stat este cel care promulgi
legile!, ceca ce semnifica investirea acestora cu formuli juridicd obligatorie pentru
toti cetitenii.

in acest mod, seful statului exercita atributii care tin de sfera puterii legislative. Pe
lang3 aceasta, seful statului, monarh sau presedinte, acordi gratierea individuald®, exerciti
atributii care tin de puterea judecitoreascd. El este implicat si in procesul de numire a
magistratilor, atributie reflectatd si de Constitutia Romaéniei in art. 125 alin. (1) potrivit
ciruia: ,, Judecdtorii numiti de Presedintele Romdniei sunt inamovibili, in conditiile
legii”. Modul de exercitare a acestor atributii diferd, in mod firesc, de la stat la stat si
poate genera solutii sau interpretiri diferite, chiar in cadrul aceluiasi stat, in diferite etape
de evolutie a lui. La data redactirii prezentei editii a cursului nostru, este de mare
actualitate regimul numirii sefilor unor structuri ale Ministerului Public, modul in care
sunt implicati in acest proces seful statului, ministrul justitiei si, respectiv, Consiliul
Superior al Magistraturii. insisi Curtea Constitutionald a fost chemata si se pronunte,
solutiondnd un conflict juridic de naturd constitutionald intre ministrul justitiei si
Presedinte. Prin Decizia nr. 358/2018° Curtea a statuat in sensul ci ,,(..) argumentele
cuprinse in propunerea de revocare a procurorului din functia de conducere (...), precum
i temeinicia acestora se subsumeazd competentei discretionare a ministrului justitiei, §i
nu a Pregedintelui Romdniei (...)”* si a decis ci , Presedintele Romdniei urmeazd sd
emitd decretul de revocare din functie a procurorului-sef (...)”.

Cum am mentionat deja, niciodatd si cu atit mai putin in prezent, nu se poate sustine
ideea unei separidri categorice, ferme, intre puterile statului. Acestor argumente li se
adauga acelea ci existd autoritdti publice care, prin statutul lor, nu se incadreazi in
niciuna dintre clasicele puteri ale statului.

Avem in vedere, spre pildd, Avocatul Poporului, pe care Constitutia Roméniei 1l
reglementeaza in Capitolul TV al titlului II din Constitutie, datd fiind misiunea constitu-
tionald care ii revine, aceea de a apéira drepturile si libertitile persoanelor fizice. O
asemenea misiune justifica, evident, plasarea lui in titlul consacrat drepturilor si libertitilor
fundamentale, al ciror aparator este. In doctrind se afirmi ci ,, in stabilirea naturii juridice
a Institutiei Avocatului Poporului, putem sd pornim (in opinia noastrd, chiar trebuie si
pornim) de la principiul clasic al separdrii puterilor statului, pentru a determina
apartenenta institutiei la una dintre aceste puteri. Astfel, Institutia Avocatului Poporului nu
Jace parte din puterea legislativa, desi sau tocmai pentru cd Avocatul Poporului este numit
de Parlament. De asemenea, nu face parte nici din puterea executiva (...)”, insd el ,,(..)
realizeazd un control specific asupra adminsitratiei publice, constatdnd abuzurile acesteia.

! Potrivit art. 77 din Constitutia Romanie:

2 Art. 94 lit. d) din Constitutia Roma
gratierea individuald”.

3 Publicatd in M. Of. nr. 473 din 7 iunie 2018,

4 Decizia nr. 358/2018, par. 114,

Presedintele este cel care promulga legile.
merd printre atributiile Presedintelui, si pe aceea de a ,,acorda
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Desi Avocatul Poporului, la sesizarea cetdteanului, persoanelor fizice, poate constata unele
nereguli sau chiar abuzuri ale administratiei publice, dar nu judecd aceste situatii, nu
devine o instantd de judecatd (...)”". Referindu-se la statutul acestuia, un autor afirmi, cu
deplin temei, cd in calitate de ,,componentd a democratiei constitutionale, institutia Avo-
catului Poporului din tara noastrd poate fi consideratd ca nefdcdnd parte din niciuna
dintre puterile statului reglementate in art. 1 alin. (4) din Constitutia Romdniei, prin natura
sa putdnd fi calificatd ca o institutie prin care se asigurd medierea si echilibrul puterilor™.
O alta autoritate publica al cirei statut excedeaza clasicei trinitati a puterilor in stat este
Curtea de Conturi’. Plasarea ei in titlul consacrat economiei si finantelor publice se
justificd prin aceea ca, rolul Curtii de Conturi consta in a controla modul de formare, de
intrebuintare §i de administrare a resurselor financiare ale statului si sectorului public.
Acestor autoritati publice 1i se adaugd Curtea Constitutionald, care , este o institutie
Sfundamentald a statului, cu rol de garant al suprematiei Constitutiei, al statului de drept,
si al principiului separatiei si echilibrului puterilor (subl. ns.) .

Regretatul nostru profesor Antonie Torgovan, in activitatea didactica desfdsuratd cu
studentii Facultatii de Drept, includea in tehnicile Domniei Sale comentarea, de citre
studenti, a urmatoarelor aspecte ale legii fundamentale:

a) de ce un anumit text se afla plasat intr-o parte a Constitutiei (capitol, titlu)?

b) care este coroborarea textului cu altele din legea fundamentala?

In alti termeni, locul unde este plasat in Constitutie un articol are o relevanti deose-
bita pentru intelegerea si interpretarea sa, in litera si spiritul pe care legiuitorul le-au avut
in vedere.

In concluzie, separatia puterilor in stat isi pastreazi semnificatia, cu precizarea ci a
devenit, dupd cum spunea regretatul nostru profesor, o ,, haind prea strémtd’>, care nu
poate cuprinde in dimensiunile ei realititile juridico-institutionale ale Romaniei. De
aceea, Constitutia, in forma din 1991, nu continea prevederi referitoare la principiul sepa-
ratiei puterilor in stat. insisi sintagma ,, putere a statului” era utilizata o singuri dati in
Constitutie, in art. 80 care reglementa, ca si acum, de altfel, functia de mediere a
Presedintelui intre puterile statului si intre stat si societate. Autorititile care realizeaza
prerogativele celor trei clasice puteri sunt reglementate in titlul III al Constitutiei, care are
urmatoarea structura:

— capitolul I reglementeaza Parlamentul pe care 1l calificd, prin art. 61 alin. (1), ca
fiind organul reprezentativ suprem al poporului romdn $i unica autoritate legiuitoare a
tarii. Rezultd cd in acest capitol regidsim prima putere in stat, respectiv, puterea
legiuitoare. Constitutia noastrd consacrd o structurd bicamerald a Parlamentului, acesta
fiind format din Senat si Camera Deputatilor. De altfel, de la crearea sa, din 1862,
Parlamentul romén a avut o structur unicamerald, cu exceptia perioadei comuniste, cand a
existat un monocameralism, care purta denumirea de Marea Adunare Nationald. Problema

U A. Varga, Rolul Avocatului Poporului in controlul de constitutionalitate, in Revista de Drept Public
nr. 2/2015, p. 69-70.

2 E. Balan, Ombudsmanul si buna administrare. O perspectivi asupra situatiei Romdniei, In Revista de
Drept Public nr. 1/2016, p. 71.

% Reglementatd de art. 140, plasat in titlul [V consacrat economiei si finantelor publice.

4 Decizia C.C.R. nr. 738 din 19 septembrie 2012, M. Of. nr. 690 din 8 octombrie 2012.

> Se vorbeste chiar despre ,, imbdtrdnirea teoriei separatiei puterilor” 1. Muraru, E.S. Tanasescu in
[. Muraru, E.S. Tanasescu (coordonatori), Constitutia Romdniei ..., op. cit., p. 13.
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de a alege intre monocameralism si bicameralism, cu propunerea de a suprima o Cameri a
Parlamentului, a facut obiectul unui referendum, organizat la data de 22 noiembrie 2009,
aldturi de intrebarea relativa la reducerea numaérului de parlamentari la 300, insi ea nu s-a
materializat, niciodatd, desi rezultatele referendumului, determinate de neintelegerea
problemei si denaturarea ei, au sustinut-o'. Statutul parlamentarilor este reglementat prin
Legea nr. 96/2006, cu modificirile si completdrile ulterioare, republicati?, in temeiul art. V
din Legea nr. 357/2015°. Obiectul de reglementare al acestei legi, mult discutat si disputat
la nivelul dezbaterii publice, 1-a reprezentat introducerea in lege a unui nou capitol, actualul
capitol XI, care reglementeaza inemnizatia pentru limitd de varsti. Daci pana in 2015
alegerea deputatilor si senatarilor se realiza pe bazi de scrutin majoritar uninominal, potrivit
Legii nr. 208/2015* acestia se aleg in prezent prin scrutin de listd, potrivit principiului
reprezentiirii proportionale. Precizim, de asemenea, ci prin Legea nr. 288/2015° a fost
mtrodus sistemul votului prin corespondentd. Constatim ci 2015 a fost anul unor schimbari
radicale in ceea ce priveste statutul organului reprezentativ suprem. Dupa esecul asa-zisului
sistem uninominal de votare, ale cirui carente erau evidente inci de la facerea sa‘, s-a
revenit la scrutinul de listd si a fost introdus votul prin corespondentd, iar fostilor
parlamentari care indeplinesc conditille prevazute de lege in vederea pensiondrii
le-a fost recunoscutd aceastd indemnizatie pentru limitd de vArstd, al cdrei cuantum se
acorda in limita a trei mandate si se calculeaza ca produs al lunilor de mandat cu 0,55%
din indemnizatia bruta lunara aflata in plata;

- capitolul II este consacrat Presedintelui, care este seful statului, Roménia fiind
declarati prin art. 1 alin. (2) ca fiind republici;

- capitolul III reglementeaza Guvernul, care exerciti un dublu rol, acela de a
asigura realizarea politicii interne si externe a tarii (rolul politic) si, pe de alta parte,
de a exercita conducerea generali a administratiei publice (rol administrativ).
Ambele roluri, Guvernul le realizeazd in baza programului de guvernare, care a fost
acceptat de Parlament;

- capitolul IV reglementeazd raporturile Parlamentului cu Guvernul, in el
regdsindu-se modalitatile prin care se concretizeaza colaborarea dintre organul legiuitor,
pe de o parte, si unul dintre sefii executivului, pe de alta parte. Aici regisim reglementari
referitoare la controlul Parlamentului asupra Guvernului, motiunea de cenzurd,
angajarea raspunderii Guvernului sau delegarea legislativiy’,

- capitolul V este consacrat administratiei publice si in el regasim reglementate atit
administratia centrali de specialitate, cit §i administratia publici locald. Conclu-

"' V. Vedinas, G. Condurache, L'autonomie financiere du Parlament roumain, in RDP nr. 1/2019,
pp. 42-43.

2 Republicarea s-a facut in M. Of. nr. 49 din 22 ianuarie 2016.

3 Publicatd in M. Of. nr. 975 din 29 decembrie 2015.

¢ Publicatd in M. Of. nr. 553 din 24 iulie 2015,

3 Legea nr. 288/2015 privind votul prin corespondentd, precum si modificarea si completarea Legii
nr. 208 /2015 privind alegerea Senatului si a Camerei Deputatilor, precum §i pentru organizarea si functionarea
Autoritatii Electorale Permanente, publicatd in M. Of. nr. 866 din 19 noiembrie 2015.

¢ Aceste carente le-am semnalat incd din procesul de elaborare a proiectului de lege privind mult si in van
aplaudatul sistem uninominal, in calitate de membru al comisiei parlamentare care avea menirea sa il redacteze.

7 $1 in Constitutia Frantei regasim un titlu special, respectiv titlul V, a carui titulatura este ,, despre
raporturile dintre Parlament si Guvern”.
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zionand, de la capitolele II la capitolul V inclusiv, regdsim cea de-a doua putere in stat,
respectiv puterea executivi;

- capitolul VI al titlului III reglementeaza ,, autoritatea judecdtoreascd” si vizeazi
cea de-a treia putere a statului, care este puterea judecitoreasci.

Constatdm cd actuala lege fundamentald a Romaniei, inca de la adoptarea ei si in
prezent, a concentrat Intr-un titlu, respectiv titlul III, autorititile publice prin care se
concretizeaza principiul ancestral al separdrii puterilor in stat.

In anul 2003 cand a fost revizuiti Constitutia a fost completat art. 1 cu un nou
alineat, actualul alin. (4), in care se consacrd expres acest principiu sub titulatura ,, prin-
cipiul separatiei si echilibrului puterilor in stat™'.

In doctrina se considerd ci ,, Motivul inserdrii acestui alineat a fost, in principal,
acela de a contribui la 0o mai bund delimitare a raporturilor dintre puteri, prezentdnd
avantajul pe care intotdeauna o normd expresd il prezintd fatd de aceea rezultatd din
interpretare, anume certitudinea, in mod strict, previzibilitatea, in mod indubitabil 2,

In acest fel, separarea, dar si echilibrul puterilor au devenit, cum se exprim si alti

autori, ,, coordonate politice fundamentale pentru intreaga activitate a statului 3,

§ 2. Dreptul administrativ este o ramura a dreptului public

Originea dreptului este, cum se afirmi in doctrind, ,, tot atdt de veche ca omul i
grupdrile de oameni™™*.

Analizand finalitatea dreptului, acelagi autor considera ca ,, Dreptul, in esentd, pare a
fi fdcut pentru o lume civilizatd, evoluatd, educatd i disciplinatd. In fapt insd, lucru este
cu fotul altfel, dacd intr-adevdr notiunea de reguld de drept implicd ideea de tratament
egal pentru toti. De aici §i consecinta cd el nu este faurit pentru o astfel de lume, din
moment ce constrdngerea este elementul necesar pentru a impune respectul reciproc al
indivizilor §i a impiedica violarea drepturilor individuale, mai ales in societdtile mai
putin civilizate .

fnsa structurarea in cele doud mari ramuri ale dreptului®, cel privat si cel public, s-a
realizat in antichitate. Distinctia a fost magistral exprimata de Ulpian ,, Publicum jus est
quod ad statum rei romanae spectat, privatum est quod ad singulorum utilitatem
pertinent”, ceea ce Inseamna de fapt ca ,,Dreptul public este cel care se refera la orga-
nizarea statului roman, iar dreptul privat — la interesele fieciruia®. La baza acestei
distinctii std astfel interesul ocrotit prin norma de drept. Atunci cind acest interes €
relativ la viata cetitii, suntem in sfera dreptului public. Cand norma de drept ¢ privitoare

U Art. 1 alin. (4) din Constitutie are urmatorul continut: ,, Statul se organizeazd potrivit principiului
separatiei si echilibrului puterilor — legislativd, executivi si judecdtoreascd — in cadrul democratiel
constitutionale”.

2 M. Constantinescu, in M. Constantinescu, A. lorgovan, 1. Muraru, E.S. Tandsescu, Constitutia Romdniei
revizuitd, comentarii §i explicatii, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, pp. 2-3.

3], Muraru, E.S. Tanasescu in . Muraru, E.S. Tanasescu (coordonatori), Constitutia Romaniei .., op. cit,
p.31.

* Toan Alexandru, De la dreptul administrativ national la dreptul administrativ local, Ed. Academiei
Romaéne, Bucuresti, 2017, p. 80.

5 Joan Alexandru, De la drepiul administrativ national la dreptul administrativ local, op. cit., p. 81.

¢ Cea mai simpla formulare a esentei dreptului a fost data de Christian Thomasius, autor din secolul al
VlllI-lea, , Quod tibi non vis fieri, elteri ne faceris”, respectiv ,, nu face altuia ceea ce nu vrei sd i se facd tie”.
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B individ, ne”aflam “in“domeniul dreptului privat. Dreptului public fi sunt specifice
anumite trisituri, care il particularizeaza de dreptul privat. Obiectul lui de reglementare
vizeazd atdt autorititile administratiei publice de naturd statald sau autonomi locals,
personalul care le deserveste, cat si relatia dintre stat §i cetatean, inclusiv relatia dintre
stat sau unitatile administrativ-teritoriale, ca proprietare de bunuri, si persoanele fizice sau
Juridice'. De aici, particularitatea dreptului public de a se constitui sub influenta unor
factori extra-legali, care tin de traditia istorica, de stilul politic si de ideologiile specifice.

Aceasta deoarece ,,dreptul public este cel care contine totalitatea principiilor si regu-
lilor juridice aplicabile raporturilor dintre stat si individ, precum si in raporturile dintre
state, iar dreptul privat contine totalitatea principiilor i regulilor juridice aplicabile rapor-
turilor dintre indivizi, indiferent daci acestia sunt din acelasi stat sau din state diferite’”.

Dreptul administrativ face parte din ramura dreptului public si a aparut, dupd cum se
exprima prof. univ. Emil Molcuf’, inaintea altor ramuri ale acestuia. Cici inaintea oriciror
altor preocupdri §i activitati, omul a trebuit si o pund pe cea privind modul in care isi
organizeazi comunitatea, cum se apara impotriva dusmanilor, acestea fiind dimensiuni ale
activitdtii administrative. Autorititilor de naturd administrativd care s-au cristalizat de-a
lungul timpului, pe teritoriul tirii noastre, li s-a aplicat un anumit gen de norme juridice,
care nu a apartinut numai dreptului public, asa cum subliniazi si prof. univ. Antonie
Torgovan®, referindu-se insa strict la perioada Evului Mediu, unde regisim ,reglementdri
specifice dreptului feudal romdnesc (dreptul tarii, pravilele si dreptul domnesc), care
contineau, in egala masurd, norme de drept public si de drept privat’. Despre un drept
administrativ, in sensul modern al termenului, putem vorbi abia odatid cu Regulamentele
Organice, despre care profesorul Anibal Teodorescu aprecia ci ar constitui, alituri de
dreptul francez, principala sursi a dreptului administrativ roman’. Alti autori au considerat,
inca din secolul XIX®, ca Regulamentele organice au reprezentat primele Constitutii roma-
nesti, opinie Tmpartasitd si de reprezentanti ai doctrinei contemporane.

Se constatd insd ca ,, delimitarea disciplinelor juridice care apartin uneia dintre cele
doud ramuri este §i ramdne una care genereazd dezbateri, pdreri pro §i contra, elemente
comune, dar si diferentieri intre autori’”’. Avem in vedere disputele permanente care existd
intre autorii de drept public si cei de drept privat cu privire la apartenenta unor institutii la
una dintre cele doud ramuri de drept. Intrd in aceastd categorie contractul administrativ,
proprietatea publici, domeniul public sau functionarul public, ca si ne referim doar la
citeva dintre ele. Se incearcd o ,privatizare fortatd a dreptului administrativ”, prin
»decuparea din obiectul sau de reglementare a unor institutii traditionale si transferul lor
in dreptul privat™, realitate Impotriva careia ne-am ingiduit sa ludm atitudine, in articolul
precitat.

' 1. Alexandru, Drept administrativ comparat, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2000, p. 11.

2 S. Deaconu, Drept constitutional, ed. a ll-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2013, p. 4.

3 E. Molcut, D. Oancea, Drept privat roman, Casa de Editura si Presd ,,Sansa” S.R.L., Bucuresti, 1995,
pp. 7-8.

* A. Torgovan, Tratat de drept administrativ, vol. |, ed. aIV-a, Ed. All Beck, Bucuresti, 2003, p. 177.

5 A. Teodorescu, Tratat de drept administrativ, ed. a l1-a, Institutul de Arte Grafice Eminescu S.A,
Bucuresti, 1929, vol. I, pp. 15-20.

8 C. G. Dissescu, Curs de drept public romdn, 1890, pp. 267-268.

" V. Vedinas, Dreptul administrativ. Aborddri contemporane sau despre ,privatizarea” sa fortatd in
Revista de Drept Public nr. 4/2017, p. 15.

8 V. Vedinas, Dreptul administrativ, Ahordari contemporane sau despre , privatizarea” sa_fortatd, art. cit.,
pp. 15-20.
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§3! Obiectul dreptului administrativ

Asa cum se exprima prof. univ. Antonie Iorgovan in valorosul tratat al Domniei Sale,
discutiile cu privire la continutul si sfera administratiei publice se afld intr-o dependenta
categorici de cele care privesc obiectul dreptului administrativ'. Un autor francez expri-
ma ideea ci , administratia §i dreptul administrativ nu pot, nici din punct de vedere
pedagogic, nici din punct de vedere teoretic, sd fie definite de o manierd autonomd™”.

in literatura juridici s-au conturat trei mari curente:

1) Cel care promoveaza teza ,unicititii” potrivit careia administratiei publice i este
aplicabila o singurd ramura de drept, dreptul administrativ.

2) Cel de-al doilea curent este cel al ,,pluralititii” potrivit cdruia administratiei
publice ii sunt aplicabile doud categorii de norme juridice:

a) norme ale dreptului public;

b) norme ale dreptului privat. Acestea din urma, in functie de autori, sunt privite ca
avind aceeagi importanti sau, dupd caz, o semnificatie mai redusd, fiind ,,conduse” de
normele dreptului administrativ’. In mod logic, atdta vreme cdt prin administratia pu-
blicd intelegem, in final, o activitate in regim de putere publicd, nu este de conceput ca
normele dreptului public care contureazd acest regim sd nu dea , impulsuri” pentru
continutul §i sfera rezervatd reglementdrii normelor de drept privat, garantdnd, totodatd,
executarea actelor de drept privat®,

3) In fine, remarcdm si opinia potrivit cireia, dreptul adminisirativ se aplicd mu numai
administratiei publice, ci si activitdtilor de naturd administrativd realizate de alte organe de stat’.

Este vorba despre administratia — mijloc de realizare a competentei evocatid de
Scoala de la Cluj in binecunoscuta disputi cu Scoala de la Bucurestic.

Raportindu-ne la actualul sistem constitutional si legal, rezultd, in sinteza, doud
concluzii.

O prima concluzie are ca punct de pornire art. 52 si 126 alin. (6) din Constitufie, care
fac vorbire despre acte administrative ale autorititilor publice. O asemeneca sintagma
ne indrituieste si interpretim cd textul constitutional recunoaste faptul cd un act
administrativ poate proveni de la orice autoritate publicd, nu doar de la cele din sfera
executivului. In acest fel, constatim promovarea, de citre legiuitorul constituant, a tezei
conform cireia, activitatea de naturd administrativi se regiseste la nivelul oricirei
autoritiiti publice, ceea ce semnificd recunoasterea implicitd a tezei administratie —
mijloc de realizare a competentei. Intr-adevir, pentru a realiza misiunea care le revine,
potrivit Constitutiei si legii — si care este alta decdt administratia publicd —, Parlamentul,
instantele judecatoresti si toate celelalte autoritati care exced sferei executivului, indife-
rent de apartenenta lor la clasicele puteri ale statului sau de autonomia fatd de acestea,
trebuie sa defisoare si activititi de naturd administrativd, prin care sd pregiteasci

U A. Torgovan, Tratat, op. cit,, vol. 1, ed. alV-a, p. 114.

2 @G. Vedel, P. Delvolvé, Droit administratif, PUT, Paris, 1980, p. 55.

3 Pentru exemplificare, a se vedea A. lorgovan, Tratat, op. cit., vol. [, ed. a 1V-a, pp. 114-120.

* A.Torgovan, Tratat, op. cit., vol. I, ed. a IV-a, p. 115.

5 1. Santai, Drept administrativ si stiintd administrativa, Ed. Risoprint, Cluj-Napoca, 1998, p. 8.
6 Pentru dezvoltari, v. A. [orgovan, op. cit., vol. [. ed, aIV-a, pp. 50-33.



S8=ctu administrativ — ramurd a dreptului public 17

Respeerea competenteil specifice, sd o exercite efectiv sau sa puna in executare decizii
_ic in realizarea el. Exemplu, sd facd achizitii de bunuri si servicii sau sa recruteze
=ewsonz! care are statut de functionari publici.
() a doua concluzie vizeaza faptul cd administratiei, in sens strict al termenului, ca
sctiviizie desfasuratd de organele administrative, i se aplicd nu doar dreptul administrativ,
<t norme ale altor ramuri de drept, public sau privat. Spre exemplu, activitatea in
Zomeniul politicii externe, desfasuratid de Presedinte sau Guvern, se supune atit
sommeclor dreptului administrativ, dar si unor norme apartindnd dreptutui international
tic sau dreptului Uniunii Europene. Un al doilea exemplu, care vizeaza, de asta dati,
=cidenta dreptului privat, are in vedere contractele administrative. Acestea sunt acte
saridice bl sau multilaterale, asimilate de Legea nr. 554/2004, in al caror regim juridic se
=olsiese norme ale dreptului administrativ cu reguli apartindnd dreptutui privat. Cum
= zvea prilejul sd aratam cu ocazia analizei lor, ca si contenciosului administrativ, prin
w=zle modificari realizate prin Legea nr. 212/2018 asupra Legii contenciosului
sisumisirativ nr. 554/2004, aceastd ,,impreunare” de norme, apartindnd dreptului public
2w cel privat, devine cu atdt mai imporantd, cu cat unele litigii derivate din contractele
siministrative, care privesc executarea lor, se judecd in prezent de instantele de drept

—ry

Vil

¢ 4. Scopul administratiei

Omul este o fiintd sociala. El nu poate sd produca tot ceea ce are nevoie pentru
exisienta sa. Diviziunea sociald a muncii presupune diversitatea modurilor de satistacere
= inrereselor personale si generale.

Nevoile umane pot fi indeplinite atat prin implicarea particularilor in prestarea de
servicil publice, cat si prin realizarea acestul lucru de administratie. Existd domenii in
:re particularii nu pot interveni, spre pilda apararea, serviciile diplomatice etc. In aceasta
<7erd se regaseste una din ratiunile care justifica interventia administratiei. Ea semnifica
Zeci sfera interesului public, respectiv acele necesititi care sunt vitale atit pentru
colectivitate, In ansamblul sdu, cét si pentru fiecare membru al acesteia si care nu pot fi
satisfacute de initiativa privata'.

Dupd cum se sustine cu temei In literatura juridica, toate popoarele, in decursul
istoriei, si-au dorit un nivel de trai decent. Insi, mijloacele prin care guvernarea a
incercat si realizeze acest obiectiv au fost la toate popoarele si in toate timpurile
diferite’.

In literatura juridica s-a sustinut de mai toti autorii necesitatea ca demersul privind
semnificatia conceptului de administratie sa tina cont de etimologia cuvantului, care evoca
specificul de activitate subordonati al ei. Se are in vedere cuvantul latinesc ,, minister”’ care
inseamna servitor, supus, $i care este antonimul lui magister, majus, major, iar, ca pereche,
implicd un raport de subordonare al primului fata de cel de-al doilea.

Particula ,,ad” care serveste la formarea cuvantului inseamna a sluji la ceva, sau a fi
in subordine fatd de cineva’.

! Pentru dezvoltari, v. J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, 18°™ éd., Précis, Dalloz, 2000, p. 10.

2 M. Orlov, St. Balacciu, Drept administrativ, Chisindu, 2005, p. 5.

3 P. Bondet, L. Mehl, Le fait administratif. Traité de science administrative, Ed. Mouton Paris, 1966, p. 12
si urm,
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Pornindde dasaceast ctimologie, administratia ne apare ca fiind o actiune ordonatd,
care constd intr-o combinare de mijloace pentru infaptuirea in regim de putere publicd a
unor valori ordonate de struciuri exterioare si superioare.

Administratia publica, in sens de organizare, desemneaza un ansamblu de organe
care realizeazd o activitate specificd, iar in sens de activitate desemneaza activitatea prin
care se executd legea sau se presteazd servicii publice, in limitele legii'. Aceastd notiune
o regasim in prezent definita si prin Codul administrativ, potrivit art. 5 lit. b) ea evocd
. fotalitatea activitatilor desfasurate in regim de putere publicd, de organizare a
execuldrii si execufare in concret a legii si de prestare de servicii publice, in scopul
satisfacerii interesului public”.

Regimul de putere publici — definitoriu pentru administratia publicd’.

Am stabilit ca scopul administratiei il reprezintd satisfacerea interesului general, a
binelui public. Un asemenea scop impune ca autoritatile administrative, pe de o parte, sa
dispunda de anumite mijloace, iar, pe de altd parte, sd defind anumite prerogative §i 0
pozitie de superioritate fatd de cei administrati.

Dacd raporturile dintre particulari se bazeazd pe egalitatea juridicd, cele dintre
administratie si cei administrati presupun o inegalitate juridicd, In sensul caracterului
supraordonat al celor care administreaza. ,, Sub numele de putere publicd trebuie inteles
un ansamblu de prerogative acordate administratiei pentru a-i permite sa facd sa
prevaleze interesul general atunci cdnd el se gaseste in conflict cu inferesul particular’™.

Valorificind constantele din doctring, art. 5 lit. jj) din Codul administrativ conferd
sintagmei regim de putere publicd semnificatia de , ansamblul prerogativelor si
constrdangerilor prevdzute de lege, in vederea exercitarii atributiilor autoritdtilor i
institutiilor administratiei publice si care le conferd posibilitatea de a se impune cu fortd
Juridica obligatorie in raporturile lor cu persoane fizice sau juridice, pentru apdrarea
interesului public”.

Regimul juridic specific administratiei este generat de prerogativele exorbitante pe
care le detine administratia si care implica, spre pildd, dreptul de expropriere, dreptul de
politie administrativa®. O societate comerciald, care isi desfasoara activitatea in regim de
drept privat, in principal dreptul muncii si cel societar’, atunci cand doreste sa-si angajeze

' R. N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Accent, Cluj-Napoca, 2004, pp. 19-21. In sens de organizare
administratia publica reprezintd ansamblul mecanismelor (organe, autoritati publice, institutii si unitdfi publice)
care pe baza §i in executarea legii realizeazd o activitate cu un anwmit specific bine conturat. Prin administratie
in sens de activitate, distinsa autoare evoca activitatea de organizare a executdarii si executare in concret a
legilor.

2 Pentru o analizd mai detaliatd a acestui concept, v. F. Ciorascu, C.-Gh. Galatanu, Conceptul de putere
discrefionard in administratia publicd, articol apdrut in lucrarea Reformele administrative si judiciare in
perspeciiva infegrdrii europene, Sectiunea pentru stiinge juridice si administrative, Caietul Stiinfific nr. 7/2005,
Institutul de Stiinte Administrative ,,Paul Negulescu”, pp. 323-328.

3 J. Rivero, J. Waline, op, cit,, p. 11.

* Conceptul de . politie administrativd” trebuie inteles nu in sensul curent, ci in cel de actiune a
administratiei, care urmdreste pdstrarea ordinii publice.

5 Am fnlocuit, prin aceastd sintagma, pe cea de ,, drept comercial”, n contextul in care noul Cod civil al
Rominiei a desfiintat ramura dreptului comercial, ca si pe cea a dreptului familiei, consacrand o viziune unitara,
monistd asupra dreptului civil. Pentru dezvoltari, a se vedea C.T. Ungureanu in Noul Cod civil, comentarii,
doctrind §i jurisprudentd, vol. [, Art. 1-952, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2012, p. 3.



