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PARTEA I
DISPOZITII GENERALE

TITLUL 1
DISPOZITII GENERALE

4 Art. 1. Obiectul de reglementare

(1) Prezentul cod reglementeaza cadrul general pentru organizarea si functionarea
autoritatilor si institutiilor administratiei publice, statutul personalului din cadrul acestora,
raspunderea administrativa, serviciile publice, precum si unele reguli specifice privind pro-
prietatea publica si privata a statului si a unitatilor administrativ-teritoriale.

(2) Prezentul cod se completeazé cu Legea nr. 287/2009 privind Codul civil, republi-
cata, cu modificarile ulterioare, precum si cu alte reglementari de drept comun aplicabile in
materie.

Aftﬂ& Legislatie: Constitutia Roméniei (republicatd in M. Of nr. 767 din 31 octombrie
2003); Legea nr. 287/2009 privind Codul civil (republicatd in M. Of. nr. 505 din 15 iulie 2011);
Legea nr. 53/2003 privind Codul muncii (republicatd in M. Of. nr. 345 din 18 mai 2011).

@ Bibliografie: D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. 1, ed. a 5-a, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2021, pp. 7-8; E.L. Citani, Drept administrativ, ed. a 2-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti
2021, pp. 1-26; V. Vedinas, Tratat teoretic si practic de drept administrativ, vol. 1, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2018, p. 49; V. Vedinas, Codul administrativ adnotat. Noutdfi. Examinare
comparativd. Note explicative, ed. a 3-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2021, pp. 376-379.

ﬂ Jurisprudenti: CCR, dec. nr. 901/2020 (publicatd in M. Of. nr. 126 din 5 februarie
2021).

£S5 COMENTARIU
Cuprins
§1. INTOTUCETE....c.veiiiriiiiiririimiii s s ter s e s e s bR ES SRR SRS RS 15
§2. Categorii de raporturi juridice reglementate de Codul administrativ...................... 16
§3. Completarea Codului administrativ cu dispozitiile de drept comun..........ccococevie. 18

§1. Introducere

Codul administrativ, aprobat prin O.U.G. nr. 57/2019, reprezintd reglemen-
tarea-cadru a raporturilor juridice care iau nastere Tn sfera activitati administratjei
publice. Fiind un act normativ recent, comentariile si explicatiile-asupra sensului dispo-
zitiilor acestuia sunt utile atat teoreticienilor, cat si practicienilor dreptului public.

Acest demers stiintific trebuie sa inceapa, cum este firesc, cu Partea | a Codului
administrativ, intitulatd ,Dispozitii generale”, care este structurata in 3 titluri:

Titlul I, intitulat identic cu Partea |, respectiv ,Dispozilii generale”, cuprinde dispo-
zitii privind obiectul de reglementare si domeniul de aplicare ale acestui act normativ,
precum si unele referiri sumare la organizarea administratiei publice.
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Art. 1 Codul administrativ comentat. Volumul I. Art. 1-364

Titlul 1t intitulat yDefiniti generale aplicabile administratiei publice”, contureaza
sfera notiunilor juridice cu care opereaza Codul administrativ.

Titlul 11, intitulat ,Principiile generale aplicabile administratiei publice”, se refera la
cele 8 principii generale care stau la baza organizérii si functionarii administratiei
publice.

Cele 3 titluri care alcatuiesc Partea | a Codului administrativ au n total 13 articole
pe care le vom analiza in continuare.

§2. Categorii de raporturi juridice reglementate de Codul administrativ

Codul administrativ reprezinta legea-cadru care disciplineaza raporturile juridice
aparute in anumite domenii de activitate de interes public, la care ne vom referi in
continuare.

a) Astfel, un prim domeniu il reprezinta ,organizarea si functionarea autoritatilor si
institutiilor administratiei publice”, prin care acest act normativ asigura punerea n exe-
cutare a dispozitiilor constitutionale privind infiintarea, organizarea gi functionarea auto-
ritatilor administrative (V. Vedinas, Tratat teoretic si practic de drept administrativ, op. cit.,
p. 49).

a.1.) In acest sens, Codul administrativ sistematizeaza in Partea a Il-a dispozitii
privind administratia publica centrald, incepand cu Guvernul, in calitatea sa de auto-
ritate a puterii executive, care are temeiul constitutional in art. 102-115 din Constitutie,
si continuand cu ministerele si celelalte organe ale administratiei publice centrale,
prevazute in art. 116-117 din Legea fundamentala. De asemenea, in Partea a IV-a,
Codul administrativ reglementeaza infiintarea si functionarea structurilor din subordinea
administratiei publice centrale, incluzand Tn aceasta categorie pe prefect, in calitate de
reprezentant al Guvernului in judete, si serviciile publice deconcentrate ale administra-
tiei publice centrale (directii judetene, inspectorate judetene, inspecii judetene etc.),
carora Constitutia le rezerva, in art. 123, doar cateva dispozitii de principiu. O alta cate-
gorie de autoritati publice centrale o reprezintd autoritatle administrative autonome,
prevazute lapidar in art. 117 alin. (3) din Constitutie, in privinta carora Codul admi-
nistrativ cuprinde doar unele dispozitii generale, pentru cé regulile de functionare a
acestora, inclusiv competentele de care dispun, sunt reglementate prin legile organice,
asa cum dispune insusi textul constitutional mentionat. Astfel, de exemplu, Consiliul
National al Audiovizualului este reglementat de Legea nr. 504/2002 a audiovizualului,
care prevede, in art. 10 alin. (1), c& acesta este ,autoritate publica autonoma sub
control parlamentar si garantul interesului public in domeniul comunicarii audiovizuale™

a.2.) In Titlul V al Partji a lll-a, Codul administrativ reglementeaza organizarea si
functionarea autoritétilor administratiei publice locale, adicd a consililor locale si
primarilor din comune si orase (municipii), precum si a consiliilor judetene si prese-
dintilor acestora, care sunt prevazute la nivel constitutional in dispozitile de principiu
ale art. 121 si 122 din Constitutie.

a.3.) Potrivit art. 1 alin. (1) teza | C. adm., in sfera obiectului de reglementare a
acestui act normativ sunt incluse si instituiile publice, care se disting de autoritatile
administratiei publice consacrate de Constitufie. Astfel, art. 5 lit. w) C. adm prevede ca
Linstitutia public&” reprezintd o ,structurd functionald care actioneazd in regim de
putere publici si/sau presteaza servicii publice si care este finantatd din venituri
bugetare si/sau din venituri proprii, in conditiile legii finantelor publice”. Pornind de la
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Partea l. Dispozitii generale Art. 1

acest text legal, putem spune ca institutiile publice sunt structuri (entitati) sau servicii
publice infiintate-de autoritatile administratiei publice centrale si locale, a caror orga-
nizare si functionare intra sub incidenta prevederilor Codului administrativ, in afara
exceptiilor prevazute de lege (D. Apostol Tofan, op. cit., pp. 7-8). In acest sens, deta-
liind, art. 67 alin. (3) din acest act normativ prevede ca dispozitile sale ,se aplica in
mod corespunzator si celorlalte organe centrale de specialitate din subordinea Guver-
nului, cu exceptia unor institutii de interes public a caror organizare si functionare sunt
reglementate prin legi speciale”.

b) O alta institutie juridicd care intra in sfera obiectului de reglementare a Codului
administrativ o reprezinta statutul personalului din cadrul autoritdtilor si institutiilor
publice, care diferd in functie de categoria din care acesta face parte. Astfel,
functionarii publici, care detin majoritatea in cadrul acestui personal, beneficiaza de un
statut special de drept public, reglementat aproape exhaustiv de Codul administrativ,
iar angajatii, care constituie personalul contractual, detin o pondere mult mai mica si
sunt supusi regimului de dreptul muncii. In concret, statutul functionarilor publici este
reglementat detaliat in Partea a VI-a a Codului administrativ, in cadrul careia Titlul lll,
rezervat personalului contractual, contine unele dispozitii speciale aplicabile acestui
personal si care se completeaza cu dispozitiile Codului muncii (art. 367 si art. 562
C. adm.) sau cu alte dispozitii speciale care vizeazad personalul care fsi desfagoara
activitatea in baza unui contract de management (V. Vedinas, Codul administrativ
adnotat, op. cit., pp. 376-379).

c¢) O alta institutie juridica care se circumscrie sferei de reglementare a Codului
administrativ o reprezintd rdspunderea administrativa, care, potrivit art. 566 din acest
cod, are trei forme: disciplinara, patrimoniala si contraventionalad. Referitor la regle-
mentarea acestor forme de raspundere administrativa, trebuie retinut ¢ acest act
normativ cuprinde reglementari de ansamblu numai cu privire la primele doud forme
ale acestei raspunderi juridice (disciplinara si patrimoniald), raspunderea contraven-
tionala avand o alta reglementare-cadru, respectiv O.G. nr. 2/2001 privind regimul
juridic al contraventiilor (publicatd in M. Of. nr. 410 din 25 iulie 2001). Revenind la
primele doua forme de raspundere administrativad, precizdm ca raspunderea discipli-
nara a functionarilor publici pentru abaterile savarsite este reglementatd de Codul
administrativ n art. 492-497, iar rdspunderea administrativ-patrimoniald pentru prejudi-
ciile cauzate prin actele administrative nelegale Tsi are sediul legal in art. 573-579 din
acest act normativ. O alté precizare importanta este ca acest act normativ cuprinde si
unele reglementari disparate cu privire la toate cele trei forme de raspundere admi-
nistrativa, dar nu numai, ca, de exemplu: stabilirea sanctiunilor disciplinare aplicabile
consilierilor locali si judeteni pentru abaterile savarsite de acestia (art. 233-239) sau a
sanctiunilor contraventionale aplicabile alesilor locali pentru comiterea faptelor care
constituie contraventii (art. 241), precum si unele dispozitii privind raspunderea civila a
functionarilor publici pentru prejudiciile cauzate patrimoniului autoritatii sau institutiei
publice din care fac parte (art. 499 si art. 500).

d) In sfera obiectului de reglementare al Codului administrativ sunt incluse si ser-
viciile publice, care reprezinta activitati de interes general desfasurate de catre structuri
ale administratiei publice. In concret, aceste servicii publice sunt reglementate in
Partea a Vlll-a a Codului administrativ, care cuprinde dispozitii referitoare la infiintarea,
principiile pe baza carora functioneaza si tipurile de gestiune a acestor servicii publice.
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Art. 2 Codul administrativ comentat. Volumul 1. Art. 1-364'

e) Codul administrativ.reglementeaza; in Partea a V-a, regimul juridic si modali-
tatile de’ exercitare.a dreptului de proprietate asupra bunurilor proprietate publica si
privata a statului si unitatilor administrativ-teritoriale, respectiv: darea in administrare,
concesionarea si darea lor in folosinta gratuitd institutiilor de utilitate publica. Aceste
prevederi speciale se completeaza cu dispozitile art. 552-554 C. civ., referitoare la
bunurile de acest gen.

§3. Completarea Codului administrativ cu dispozitiile de drept comun

in materiile pe care le reglementeaza, Codul administrativ reprezinta legea-cadru,
dar in raport cu Codul civil si alte acte normative care constituie sfera dreptului comun,
acest act normativ reprezintd o lege speciald. Prin urmare, daca nu se prevede con-
trariul, dispozitile sale speciale cu privire la anumite raporturi juridice se completeaza
cu dispozitiile Codului civil sau ale Codului muncii. De altfel, in anumite materii, Codul
administrativ prevede expres ca dispozitile sale se completeaza cu dreptul comun,
sens in care exemplificam: art. 367, care prevede ca dispozitiile din Partea a Vl-a,
referitoare la functionarii publici, ,se completeaza cu prevederile legislatiei munci,
precum si cu reglementarile de drept comun civile, administrative sau penale, dupa
caz™; art. 538 alin. (2), potrivit caruia dispozitile din Titlul Il al Partii a Vi-a, privitoare la
personalul contractual al autoritdtilor si institutilor publice, ,se completeaza cu
prevederile Legii nr. 53/2003, republicatd, cu modificarile si completarile ulterioare, si
cu alte legi speciale care reglementeazé regimul aplicabil anumitor categorii de per-
sonal sau contractului de management, dupa caz”.

4 Art. 2. Autoritatile administratiei publice centrale

(1) Autoritatile administratiei publice centrale sunt: Guvernul, ministerele, alte organe
centrale de specialitate subordonate Guvernului sau ministerelor, autoritatile administrative
autonome.

(2) Organizarea si functionarea structurilor de specialitate infiintate pentru exercitarea
de catre Presedintele Romaniei a prerogativelor care ii sunt stabilite prin Constitutia
Romaniei, republicata, sunt reglementate prin lege speciala.

m Legislatie: Constitujia Romdniei (republicatd in M. Of. nr. 767 din 31 octombrie
2003); Legea nr. 47/1994 privind serviciile din subordinea Presedintelui Romaniei (republicatd
in M. Of. nr. 372 din 18 mai 2017).

@ Bibliografie: A. Torgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, ed. a 4-a, Ed. All Beck,
Bucuresti 2005, pp. 247-447; 1. Vida, 1.C. Vida, Puterea executiva si administrafia publicd,
ed. a 2-a, Ed. Cordial Lex, Cluj-Napoca, 2012, pp. 5-298; D. Apostol Tofan, Drept administra-
tiv, vol. I, ed. a 5-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2021, pp. 119-120.

M Jurisprudentd: CCR, dec. nr. 358/2018 (publicatd in M. Of. nr. 473 din 7 iunie
2018); CCR, dec. nr. 875/2018 (publicatd in M. Of. nr. 1093 din 21 decembrie 2018).
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Partea I. Dispozitii generale Art. 2
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§1. Autoritatile administratiei publice centrale supuse reglementarii
Codului administrativ

Dispozitiile art. 2 C. adm. fac distinctie Intre autoritatile din sfera puterii executive a
statului si administratiei publice centrale care formeaza obiect de reglementare al
acestui act normativ si celelalte autoritati din cadrul aceleiasi puteri publice a statului a
caror organizare si functionare sunt reglementate prin legi speciale.

a) In ceea ce priveste organele puterii executive, acest articol de lege se refera, in
primul sau alineat, doar la Guvern, excluzand din obiectul de reglementare al Codului
administrativ pe Presedintele Romaniei, desi si acesta face parte din puterea executiva
a statului, fiind unanim recunoscut faptul ca in tara noastra exista un executiv bicefal.
Ratiunea unei astfel de optiuni este justificata avand in vedere ca, potrivit art. 102
alin. (1) din Constitutie, Guvernul ,exercita conducerea generald a administratiei publice”
si are ponderea atributiilor in acest domeniu, Tn timp ce Presedintele Romaniei are
doar unele atributii care se circumscriu sferei puterii executive si administratiei publice,
celelalte atributii ale sale fiind exercitate in raporturile constitutionale pe care le are cu
alte autoritati publice ale statului. Astfel, in ceea ce priveste prima categorie de atributii,
art. 87 alin. (1) din Constitutie prevede ca ,Presedintele Romaniei poate lua parte la
sedintele Guvernului in care se dezbat probleme de interes national privind politica
externa, apararea tarii, asigurarea ordinii publice si, la cererea primului-ministru, in alte
situatii”. In continuare, acelasi articol constitutional prevede, in alin. (2), ca, in aceste
situatii, ,Presedintele Romaniei prezideaza sedintele Guvernului la care participa”. In
ceea ce priveste celelalte atributii ale Presedintelui Romaniei prevazute de Constitutie,
putem exemplifica: incheierea de tratate internationale [art. 91 alin. (1)], indeplinirea
functilor de comandant al fortelor armate si de presedinte al Consiliului Suprem de
Aparare a Tarii [art. 92 alin. (1)], instituirea starii de asediu sau a stérii de urgentd in
intreaga tara ori in unele unitati administrativ-teritoriale [art. 93 alin. (1)] etc. (D. Apostol
Tofan, op. cit., pp. 119-120).

Avand in vedere importanta politica si sociald a ansamblului atributiilor
Presedintelui Roméaniei, statutul acestei autoritati publice este reglementat prin insasi
Legea fundamentald, iar organizarea si functionarea structurilor de specialitate infiin-
tate pentru exercitarea prerogativelor sale constitutionale si legale sunt reglementate
prin legi speciale care se integreaza dreptului constitutional.

b) In ceea ce priveste autoritatile administratiei publice centrale a caror organizare
si functionare intrd sub incidenta Codului administrativ, art. 2 alin. (1) din acest act
normativ preia dispozitile art. 116 si 117 din Constitutie, care prevad ca autoritatile
administratiei publice centrale sunt ministerele si celelalte organe centrale infiintate in
subordinea Guvernului sau a ministerelor, precum si autoritatile administrative auto-
nome infiintate la nivel central. Constituirea (infiintarea), functionarea, competentele si
actele acestor autoritati publice sunt reglementate in Partea a Il-a a Codului ad-
ministrativ.

A. Trailescu 19



Art. 3 Codul administrativ comentat. Volumul I. Art. 1-364"

§2. Reglementarea speciala a structurilor de specialitate ale Presedintelui
Romaniei

Potrivit art. 2 alin. (2) C. adm., structurile de specialitate ale Pregedintelui Romaniei
sunt supuse unor reglementari speciale, altele decat Codul administrativ, aceasta
optiune a legiuitorului fiind determinata de faptul c&, desi seful statului reprezinta una
dintre autoritatile puterii executive (alaturi de Guvern), acesta reprezinta, cu prepon-
derentd, o institutie de drept constitutional. Aceastd realitate juridica a determinat
legiuitorul sa scoatd de sub incidenta Codului administrativ structurile de specialitate
infiintate pentru exercitarea prerogativelor Presedintelui Romaniei a caror organizare gi
functionare sunt reglementate prin legi speciale. In acest sens a fost adoptata Legea
nr. 47/1994 privind serviciile din subordinea Presedintelui Romaniei, care prevede, in
art. 1, ¢ ,Pentru exercitarea de catre Pregedintele Romaniei a prerogativelor care fi
sunt stabilite prin Constitutia Romaniei si alte legi se organizeazd si functioneaza
Administratia prezidentiala, institutie publicé cu personalitate juridica (...)", prin care ,se
intelege serviciile publice aflate la dispozitia Presedintelui Roméniei, pentru indepli-
nirea atributiilor sale”.

@ Art. 3. Autoritatile administratici publice locale
Autoritatile administratiei publice locale sunt: consilile locale, primarii si consilile
judetene.

m Legislatie: Constitutia Roméaniei (republicata in M. Of. nr. 767 din 31 octombrie 2003).

@ Bibliografie: A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, ed. 4, Ed. All Beck,
Bucuresti 2005, pp. 460-463; 1. Vida, 1.C. Vida, Puterea executiva si administrafia publicd,
ed. a 2-a, Ed. Cordial Lex, Cluj-Napoca, 2012, pp. 304-413; E.L. Catand, Drept administrativ,
ed. a 2-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti 2021, pp. 75-194.

M Jurisprudenti: 1CCJ (Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept), dec.
nr. 12/2015 (publicatd in M. Of. nr. 773 din 16 octombrie 2015).
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§1. Aspecte generale privind autoritatile administratiei publice locale

Dispozitiile sumare ale art. 3 C. adm. se referd, in mod distinct, la autoritatile admi-
nistratiei publice locale a caror constituire, organizare si functionare sunt supuse regle-
mentarii acestui act normativ, in Partea a lll-a, in consens cu dispozitiile art. 120-122
din Constitutie, referitoare la aceste autoritati publice. Aceasta distinctie este necesara
intrucat intre cele doua sisteme administrative, a caror coexistenta intr-un stat de drept
si democratic este indispensabila, existd deosebiri esentiale in ceea ce priveste rolul
acestora, modul de constituire a organelor de conducere si natura raporturilor juridice
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Partea |. Dispozitii generale Art. 4

dintre acestea. Astfel, in_timp ce administratia publica centrald reprezintad interesele
generale ale statului, administratial publica locala reprezintd interesele unitatilor admi-
nistrativ-teritoriale, in acord cu interesele generale, fiind expresia administratiei publice
descentralizate, specifica statului democratic. De asemenea, sistemul administratiei
publice locale are autoritati proprii de conducere, respectiv consiliile locale, in calitate
de autoritati deliberative (care adopta hotarari, cu respectarea legii, in problemele de
interes local), si primarii, In calitate de autoritati executive (care pun in executare hota-
rérile consiliilor locale), constituite, prin alegeri directe, Th comune si orase (municipii).
In mod similar, sunt constituite, la nivelul judetelor, consilile judetene, in calitate de
autoritati deliberative, si presedintii consiliilor judetene, in calitate de autoritati execu-
tive. O altd deosebire importanta ntre cele doua sisteme ale administratiei publice
consta in natura raporturilor juridice existente intre autoritatile publice care compun
fiecare sistem administrativ. Astfel, autoritatile administratiei publice centrale si servi-
ciile lor deconcentrate sunt organizate pe baza principiului subordonarii ierarhice, in
timp ce autoritatile administratiei publice locale sunt organizate si functioneaza pe baza
principiului autonomiei locale, intre aceste din urma autoritafi neexistand raporturi de
subordonare, ci doar raporturi de colaborare (A. lorgovan, op. cit., pp. 460-463).

§2. Distinctia dintre consiliile locale si consiliile judetene

Consiliile locale sunt autoritaii publice deliberative constituite in comune si orage
{municipii), care au initiativa si hotarasc, in conditiile legii, in toate problemele de
interes local, cu exceptia celor care sunt date prin lege in competenta altor autoritati
ale administratiei publice locale sau centrale [art. 106 coroborat cu art. 129 alin. (1)
C. adm ], iar consiliul judetean este autoritatea deliberativa a administratiei publice locale
pentru coordonarea activitatii consiliilor comunale, ordsenesti si municipale, in vederea
realizarii serviciilor publice de interes judetean [art. 107 alin. (1) coroborat cu art. 170
alin. (1) C. adm.]. Astfel, pe langa atributiile prevazute expres in art. 173 C. adm., simi-
lare atributiilor consiliilor locale, dar adaptate la nivelul judetului (infiintarea, organi-
zarea si functionarea aparatului de specialitate al consiliului judetean, ale institutiilor
publice de interes judetean si ale societatilor si regiilor autonome de interes judetean,
administrarea domeniului public si privat al judetului, aprobarea bugetului judetului,
adoptarea de strategii, prognoze si programe de dezvoltare economico-sociala si de
mediu a judetului etc.), consiliile judetene realizeaza si coordonarea activitatii consiliilor
locale pentru realizarea serviciilor publice de interes judetean, precum: servicii de
transport calatori, servicii de aductiune apa potabild, depozite ecologice pentru deseuri
menajere si alte servicii de care beneficiaza deopotrivd mai multe unitati administra-
tiv-teritoriale. Aceasta coordonare din partea consiliilor judetene constad in acordarea
de consultan{d de specialitate (tehnica, juridica, economica) pentru adoptarea de
hotarari convergente de catre consiliile locale din unitatile administrativ-teritoriale bene-
ficiare pentru suportarea costurilor Tnfiintarii serviciilor, adaptarea conduitei cetatenilor
la cerintele noilor servicii, aprobarea tarifelor de utilizare a serviciilor respective etc.

4 Art. 4. Domenivl de aplicare

Prezentul cod se aplica in activitatea autoritatilor si institutiilor administratiei publice, in
raporturile dintre autoritatile si institutile administratiei publice, precum si in raporturile
acestora cu alte subiecte de drept public sau privat.
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