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I. Partea introductiva

Prelegerea 1
Notiuni fundamentale. Rolul executivului in dreptul public
contemporan. Relatia executiv-administratie publica

§1. Consideratii introductive

Inci de la aparitia Dreptului administrativ, modalititile de abordare a acestei
discipline au fost variate, desi, specialigtii in domeniu au fost preocupati de analiza
acelorasi institufii fundamentale, de regula, dintr-o tripld perspectiva: legislativd, juris-
prudentiald si doctrinard.

Legislatia semnific dispozitiile constitutionale, legale si regulamentare in materie,
strict necesare In dreptul administrativ pentru o corectd intelegere a institutiilor sale.
Retinem in acest context, distinctia dintre legislafia primard (legi si ordonante ale
Guvernului), legislatia secundard (hotaréri ale Guvernului) si legislatia tertiard (ordine
ale ministrilor etc.).

Jurisprudenta reprezintd hotarérile date de instantele judecitoresti unor cauze
determinate. Dreptul administrativ este interesat cu precidere de analiza jurisprudentei
instantelor de contencios administrativ prin care sunt controlate actele administrative.
Rolul jurisprudentei este acela de a interpreta si aplica la cazuri concrete legea (N. Popa,
op. cit., 2020, p. 182).

Doctrina semnifici tot ceea se publicd intr-o ramuri de drept sau alta, intreaga operi
a teoreticienilor si practicienilor dreptului, sub forma unor fratate, monografii, manuale,
note de curs, studii, articole, cronici, practicd judiciard rezumatd si comentatd, fie
tipdrite, fie in ultimii ani online etc. De altfel, dezvoltarea recentd a societitii roménesti
ne aratd ci practica s-a impus treptat ca cel mai important izvor al cunoagterii unei ramuri
a dreptului, influentind de o manierd evidentd, evolutia doctrinei. Cu alte cuvinte,
doctrina cuprinde analizele, investigatiile, interpretarile pe care oamenii de specialitate
le dau fenomenului juridic (N. Popa, op. cit., 2020, p. 179).

Totodat, analiza unei institutii presupune o cercetare sub dublu aspect: istoric si de
drept comparat.

Sub aspect istoric sunt avute In vedere, de reguld, trei mari perioade: perioada
interbelicd/clasicd (prima parte a secolului XX), perioada postbelicdl/socialistd (anii
1948-1989) si perioada postdecembristd sau postcomunistd (din 1990 si in prezent).
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Corelatiy, ne-referim la trei perioade lale doctrinei: interbelicd, postbelicd si post-
decembristd.

Sfarsitul anului 1989 a declansat o schimbare fundamentali a regimului politico-
statal din Roménia si a marcat inceputul unei noi etape in evolutia doctrinei juridice
roménesti, pe de-o parte, prin reintoarcerea la vechile traditii ale doctrinei interbelice
romdnesti, iar, pe de altd parte, prin cercetarea vastei experiente occidentale, indeosebi
a celei franceze.

Astfel, dreptul romanesc s-a reintors la matca sa fireascd, revenind in familia drep-
tului romano-germanic, notiunile, conceptele sale, modalitatea de abordare a unei
institufii sau a alteia asemanandu-se in linii generale, indeosebi cu dreptul francez, cu
dreptul continental, potrivit unei formulari specifice doctrinei europene.

Roménia, fard europeand, si-a propus si a realizat, cu dificultitile inerente, integrarca
in structurile Europei occidentale, aspect ce a presupus si o aliniere a sistemului legislativ
la legislatia U.E. , dar, implicit, si la modalitatea de abordare a ramurilor dreptului.

»Lumea de azi” se aratd, din aceastd perspectivi, in cel mai valoros Tratat de drept
administrativ publicat dupd 1990 ,,ca si cea a secolelor urmdtoare, este una a integrd-
rilor, a organismelor regionale, continentale sau internationale” (A. Iorgovan, op. cit.,
2005, p. 10).

Nu mai putin adevirat este ci sistemul de drept roménesc al inceputului de secol si
de mileniu a suportat intr-o oarecare masur si influente ale sistemului anglo-saxon daci
ar fi s& amintim, spre exemplu, legislatia privind medierea care pune accent pe negociere,
pe infelegerea dintre partile aflate in conflict, astfel inct judecata si fie evitata si
instantele descongestionate. Viata insd a demonstrat cd institutia medierii este intr-o
foarte micd masurd compatibila cu spiritul poporului romén.

In esent, indiferent de sistemul de drept cdruia un stat sau altul al U.E. i este
tributar”, tendinta trebuie sa fie aceeasi spre accentuarea democratiei si binele comun.

In ultimele decenii se publicd, tot mai mult, lucrari de drept comparat, in care se ana-
lizeazd fie o institutie a dreptului administrativ, ca, de exemply, functia publicd in
Europa sau controlul administrativ in spatiul european, fie administratia publicd in
ansamblul ei, in tdrile UE., fie chiar dreptul administrativ european, ce presupune
abordarea administratiei si a legislatiei specifice din perspectiva institutiilor U.E.

Obiectivul principal al dreptului administrativ romé4nesc rimane parcurgerea proce-
sului de integrare deplind, in sfera dreptului administrativ european, la nivelul statelor
membre ale U.E. , fiind identificat un Spatiu administrativ european (D. Apostol Tofan,
op. cit., 2006, p. 30).

Intr-un tratat consacrat dreptului administrativ european sunt evocate cele patru
tendinte ale primului deceniu al acestui secol: consecintele intrarii in vigoare a Tratatului
de la Lisabona; noul statut al Cartei drepturilor fundamentale a U.E.; legiturile tot mai
stranse ale dreptului U.E. cu dreptul Conventiei Europene a Drepturilor Omului si, cu
cel al Consiliului Europei, dar si tendinta institutiilor U.E. de angajare intr-un proces de
codificare a procedurilor administrative. De altfel, raporturile dintre sistemele de drept
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administrativ nationale si dreptul U.E. sunt intr-o permanentd dinamica (coord. de
J.-B. Auby, J. Dutheil de la Rochere, op. cit., 2014, p. 13 si urm.).

O prezentare din dubla perspectivi, istorica si de drept comparat permite o intelegere
corectd a evolutiei unei institutii, prin raportare la traditia romaneascd, pe de-o parte, si
la situatia existentd In alte state, pe de altd parte. Dispunand de asemenea informatii, cel
interesat de studiul unei institutii va putea singur s aprecieze locul, rolul si importanta
acesteia In sistemul constitutional si legislativ roménesc actual, mésura in care ea
corespunde exigentelor si sensul in care ar trebui s& evolueze.

De altfel, asa a inteles si doctrina interbelicd sd se ocupe de institutiile dreptului
administrativ, dupd cum sublinia cu un farmec aparte un reputat autor clasic romén:
. Omul de stiinta, studiind o institutiune, doreste sa stie pentru ce institutiunea s-a
dezvoltat astfel cum o constatd, voeste adicd sd cunoascd cauzele cave au determinat
Jormarea institutiunei si evolutia ei in timp; voeste apoi sd stie dacd in alte tari existd
aceastd institutiune, cu ce caractere si pentru ce acolo institutiunea a avut o alid
evolutiune” (P. Negulescu, op. cit., 1934, p. 20).

Chiar daca au trecut noud decenii de la exprimarea acestei teorn —1ar
caracterizeaza printr-o evolutie tehnologica fard precedent, in care 1
studiul clasic s-a diminuat — viata ne aratd cd ignorarea trecutului conduce Iz 1

acelorasi greseli. Dimpotriva, cunoasterea temeinica a originii unei institutii, lutie
ei permite evitarea problemelor din trecut si optiunea pentru o dezvoltare democraticad a
acesteia, in consens cu vointa majoritard a populatiei.

O analiza a dreptului administrativ porneste, de reguld, de la calificarea acestuia ca
fiind o ramurd a Dreprului public.

Legat de aceasta calificare se impune a fi facuta distinctia dintre dreptul public si
dreptul privat, realizata inca din vremea jurisconsultilor romani. Astfel, desi in timp s-au
formulat diverse criterii pentru delimitarea acestora, celebra raméane clasificarea facuta
de Ulpian, potrivit careia dreptul public este cel care se referd la organizarea statului
roman, iar cel privat la interesele particularilor (A. lorgovan, op. cit., 2005, p. 93).

Dreptul public cuprinde normele care se referd la organizarea si functionarea auto-
ritatilor publice, raporturile dintre acestea, dintre stat si particulari, precum si rapor-
turile dintre state. Aceste norme sunt grupate in functie de obiectul de reglementare in
ramuri ale dreptului public, cum ar fi: dreprul constitutional, dreptul administrativ,
dreptul financiar etc.

Dreptul privat vizeazi raporturile dintre particulari, fie dintre persoane fizice, fie
dintre acestea si persoane juridice ori numai dintre persoane juridice, dar nu ca
purtdtoare ale puterii publice, ci in nume personal, ca de exemplu, dreptul civil, dreptul
Jfamiliei si regimurile matrimoniale etc.

Precizarile cu privire la delimitarea de mai sus impun o remarca esentiald a doc-
trinei contemporane, bazata pe convingerea ca distinctia dintre dreptul public §i drep-
tul privat nu trebuie absolutizatd. Adeseori, din ratiuni puternice se produc ,,imixtiuni”
ale dreptului privat in viata publica si invers (/. Muraru, E.S. Tandsescu, op. cit., vol. I,
2023, p. 7).
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Astfel, aceastd calificare traditionalintanai poate fi atat de riguroasa la ora actual3,
in conditiile in care apar noi ramuri ale dreptului, precum dreptul U.E., dificil de incadrat
intr-una sau alta din cele doui categorii fundamentale: drept public sau drept privat.

Totodatd, in doctrina se arati ca realitatea sociala nu poate fi Impartitd in spatii net
delimitate care si-si revendice o apartenenta clard, la sfera publica, sau la cea privata.
Asistdm in prezent, la proliferarea firi precedent a unor forme juridice noi extrem de
variate care incurcd clasica diviziune public-privat (C.-S. Sararu, op. cit., 2016, p. 29).

Dreptul se grupeaza pe ramuri, in functie de obiectul de reglementare, iar
identificarca acestuia reprezintd o sarcini a stiintei dreptului, in general, a stiintelor
Juridice de ramurd, in particular, prin fundamentarea notiunii centrale a fiecdrei ramuri
a dreptului (4. Iorgovan, op. cit., 2005, p. 3).

§2. Notiunea centrali a dreptului administrativ

In studiul Dreptului administrativ, ramura a dreptului public, notiunea de admi-
nistratie publici ocupa pozitia centrala.

Sub aspect etimologic, cuvéntul administratie provine din limba lating, fiind compus
din prepozitia ad, insemnand la, cdtre si minister, insemnand servitor, supus. Prin
urmare, la origini, prin aceast notiune s-a avut in vedere o activitate subordonatd, la
comandd, pusd in slujba cuiva.

Notiunea de administratie publici reprezentand notiunea fundamentald pentru
dreptul administrativ, prezentarea conceptelor cu care aceasti disciplind opereazi
incepe firesc cu analiza acesteia.

Spre deosebire de perioada interbelici in care a fost utilizatd notiunea de
administratie publicd, reluata dupa 1990, in perioada postbelicd era folositi exclusiv
notiunea de administratie de stat, singura consacrati prin Constitutiile socialiste si
legislatia epocii.

Astfel, in perioada interbelic, notiunea de administratie publicd avea in vedere atat
administrafia centrald, cit si administratia locald. Cea din urmi se caracteriza prin
autonomie locald, rezultat al descentralizdrii administrative, principii fundamentale ale
organizarii administratiei publice locale. Prin urmare, sfera administratiei publice era
mai largd decdt a administrafiei de stat, incluzand si administratia publicd locald.

Ulterior, in perioada postbelicd, notiunea de administratie de stat s-a referit la
activitatea organelor centrale si locale ale administratiei de stat, intre care exista o
strictd subordonare. Fara a fi utilizata ca atare, nofiunea de administrafie publicd se
identifica cu nofiunea de administratie de stat, in absenta unei administratii specifice
unor autoritati locale autonome, distinctd de administratia de stat.

Dupa 1990 s-a revenit la principiile organizarii si functionrii administratiei publice
specifice Romdniei interbelice, anterioare regimului socialist.

Prin urmare, intre administratia publici si administratia de stat existi un
raport de la intreg la parte, administratia de stat reprezentind o parte a admi-
nistratiei publice, alituri de administratia locali.
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Astfel, autorititile locale alese pot lua-decizii administrative urmarind satisfacerea
unui interes local. Spre exemplu, construirea unei scoli intr-o comuna prezinta interes
doar pentru colectivitatea locald a comunei respective. Dar la nivel local se realizeazi
si actiuni specifice administratiei de stat, ca, de exemplu, exercitarea atributiilor de
autoritate tutelard ce prezintd caracter statal, activitate existentd la nivelul flecarei
localitéti (4. lorgovan, op. cit., 2005, p. 83).

in prezent, la aproape 35 de ani de la declansarea procesului de regindire din
temelii a dreptului administrativ, se poate sustine cu deplin temei ca notiunea de
administratie publicd s-a Incetatenit in legislatie, doctring si jurisprudenta.

Analiza notiunii de administratie publici presupune si clarificarea celor doua
sensuri ale sale. in sens functional, material, notiunea de administratie publica are
intelesul de activitate realizata de autorititile administratiei publice, dar si de alte
autorititi publice, subsidiar activitatii lor principale. In sens organic, prin aceeasi
notiune identificam autoritatile care realizeazd aceasta activitate.

Sub aspect functional, administratia publica reprezinta activitatea de organizare

a executdrii §i de executare in concret a legilor, urmarindu-se satisfacerea i
public prin asigurarea bunei functionari a serviciilor publice si prin exscutarea unor
prestatii catre particulari.

Sub aspect organizatoric, administratia publica consta intr-un ansamblu de auio-
ritdfi publice prin care, in regim de putere publicd, se aduc la indeplinire legile sau,
in limitele legii, se presteazd servicii publice.

§3. Autoritate a administratiei publice. Autoritate publica

Evocarea celor doud sensuri ale notiunii de administratie publica ridicd in mod
inevitabil problema organismelor care o infiptuiesc, denumite generic structuri
administrative. Constitutia, legislatia si doctrina utilizeazi cand notiunea de autoritate
a administratiei publice, cAnd notiunea de organ al administratiei publice, uneori chiar
notiunea de institutie pur si simplu, cu referire la autorititi publice centrale. Fata de
aceastd varietate terminologici s-a pus problema daca avem in vedere notiuni identice
sau, dimpotriva, diferite.

Spre deosebire de Constitutiile socialiste din anii 1948, 1952 si 1965 si legislatia
adoptati In baza acestora, care foloseau exclusiv notiunea de organ al administratiei
de stat, Constitutia Romaniei din 1991 utilizeaza mai ales, notiunea de autoritate a
administratiei publice si, in subsidiar, notiunea de organ al administratiei publice.

Din cercetarea mai aprofundatd a dispozitiilor constitutionale si legale in materie
nu rezultd insd vreo distinctie care s-ar putea face intre cele doud notiuni, fiind vorba
despre una si aceeasi categorie juridicd, ce desemneazd structurile care infaptuiesc
administratia (T. Drdganu, op. cit., vol. II, 1998, p. 7; E. Bdlan, op. cit., 2008, p. 70).

O asemenea distinctie nu ar avea relevantd practicd, sensul sintagmei autoritate
publici fiind acela de organ public, adici un colectiv organizat de oameni care exercitd
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prerogative de putere publica, la nivel statal sau local deci, o structurd organizatoricé
ce actioneazd in regim de putere publicd, pentru realizarea unui interes public.

Intre cele doua notiuni existd un raport de la parte la intreg, categoria autoritatilor
administratiei publice intrind in sfera mai larga a autoritdtilor publice, alituri de alte
categorii de autoritdfi publice, precum autoritatea legiuitoare, instantele judecatoresti.

§4. Notiunile de institutie publica, institutie de utilitate publici, putere
publici, interes public, serviciu public si putere discretionari

Notiunea de institutie publici nu se identificd nici cu notiunea de autoritate
publicd si nici cu cea de autoritate a administratiei publice, in legislatie utilizindu-se
adeseori, sintagma ,, autoritdtile si institutiile publice”, formulare din care rezulti
existenta unei distinctii intre cele doud notiuni.

Este adevarat cd art. 155 alin. (2) din Legea fundamentali se referd la necesitatea
ca ,, institutiile prevdizute de Constitutie, existente la data intrdrii in vigoare a legii de
revizuire”, sd raménd in functiune , pdnd la constituirea celor noi”, textul ficand
referire la unele autorititi publice reglementate constitutional. De asemenea, Legea
nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea institutiei Avocatului Poporului, repu-
blicata, priveste o autoritate publicd cu atributii de control. In ambele exemple, 1nsi,
notiunea utilizati este cea de ,institutie” si nu de »institutie publici”.

Spre deosebire de notiunea de autoritate publici, notiunea de institutie publici
are in vedere structurile subordonate, aflate in subordinea, sub autoritatea sau in
coordonarea unor autorititi ale administratiei publice, care functioneaza din venituri
bugetare, dar si din surse extrabugetare, potrivit legislatiei in vigoare.

O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ defineste in art. 5 consacrat unui
numdr impresionant de ,,definitii generale aplicabile administratiei publice”, la
lit. w), institutia publici ca reprezenténd o ,, structurd functionald care actioneazd in
regim de putere publicd si/sau presteazd servicii publice si care este fi nantatd din
venituri bugetare si/sau din venituri proprii, in conditiile legii finantelor publice”.

In principal, dar nu exclusiv, institutiile publice desfdsoard servicii publice funda-
mentale, precum educatia, sandtatea sau cultura, existdnd institutii de invatimant
publice, teatre publice sau spitale publice.

Unele institutii publice sunt de interes national, iar altele sunt de interes local, dupa
cum serviciul public pe care-1 presteaza serveste colectivitatea nationald sau o colecti-
vitate locald (E. Bdlan, op. cit., 2008, p. 74).

In doctrina si legislatia interbelicd, corespondentul notiunii de institutie publici
l-a reprezentat notiunea de stabiliment public, definit ca un procedeu tehnic, menit si
dea 0 mai bund satisfactie interesului general, ca o persoandi morald de drept public ce
exercita anumite prerogative de putere publicd, creat din initiativa Statului, a judetului
sau a comunei, cu mijloace publice (P. Negulescu, op. cit., 1934, p. 171 si urm.).

Aldturi de notiunea de stabiliment public, in legislatia si doctrina interbelica s-a
impus si notiunea de stabiliment de utilitate publici, definit ca acea persoand juridicd
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privafd, autorizatd de administratia, publica sa presteze un serviciu public prin
exercitarea unei activitdfi de interes general (M. Vararu, op. cit., 1928, p. 109).

Sinotiunea de stabiliment de utilitate publicd a fost inlocuitd in prezent, cu notiunea
de institutie de utilitate publica, aceasta fiind privita ca persoana juridica de drept privat
autorizata in conditiile legii sa realizeze un serviciu public fundamental. In consecinta,
educatia, sdndtatea sau cultura pot fi realizate si prin institutii de invitdmant particulare,
prin spitale sau prin teatre particulare.

Potrivit art. 5 lit. aa) C.adm., institutia de utilitate publica reprezintd ,, persoana
Jjuridicd de drept privat care, potrivit legii, a obtinut statut de utilitate publica” .

Aceasta din urma sintagma se regéaseste in art. 2 alin. (1) lit. b) teza a II-a din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare,
care asimileaza autoritdtilor publice ., persoanele juridice de drept privat care, potrivit
legii, au obtinut statut de utilitate publica sau sunt autorizate sa presteze un serviciu
public, in regim de putere publica”.

Prevederile legale au In vedere persoane juridice de drept privat, organizate ca
asociatii sau fundatii, in temeiul unei reglementari speciale — O.G. nr. 26/2000 — sau
ordine profesionale, forme de organizare a unor profesii liberale precum: avocatura,
activitatea notariald, expertiza contabild etc.

Sintagma utilitate publicd este definitd in O.G. nr. 26/2000 cu privire la asociatii si
fundatii ca reprezentdnd ,, orice activitate care se desfasoard in domenii de interes
public general sau al unor colectivitdti” (art. 38%).

Cele doud notiuni cunosc si o consacrare constitutionald in art. 136 alin. (4) din
Legea fundamentald, potrivit caruia: , (...) In conditiile legii organice, bunurile pro-
prietate publicd pot fi date in administrare regiilor autonome ori institutiilor publice
sau pot fi concesionate ovi inchiriate; de asemenea, ele pot fi date in folosintd gratuitd
institutiilor de utilitate publicd”.

Definitiile doctrinare sau legale de mai sus permit identificarea altor notiuni esentiale
ale dreptului administrativ, precum putere publicd, interes public sau serviciu public.

Notiunea de putere publica desemneaza drepturile speciale, exorbitante (prero-
gativele) de care dispune orice autoritate a administratiei publice si, implicit, orice
autoritate publicd, in vederea exercitdrii atributiilor sale si pentru satisfucerea
interesului public, care in cazul unui conflict cu cel particular trebuie sa se impund
(4. lorgovan, op. cit., 2005, p. 86).

Regimul de putere publici este definit in art. 5 lit. jj) C.adm. ca reprezentind
. ansamblul prerogativelor si constrdngerilor prevdzute de lege in vederea exercitdrii
atributiilor autoritdfilor si institutiilor administratiei publice si care le conferd posi-
bilitatea de a se impune cu fortd juridica obligatorie in raporturile lor cu persoane
fizice sau juridice, pentru apdrarea interesului public”.

Dincolo de sintagma improprie utilizata (institutiile administratiei publice — n.n.)
refinem cd, in baza prerogativelor de putere publica de care dispun, masurile luate de
autoritati se aplica direct, iar in cazul in care nu sunt respectate, acestea beneficiaza de
forta de constrangere a statului. Regimul de putere publica presupune intr-un stat de-
mocratic posibilitatea celor administrati de a actiona in justitie impotriva vatimarilor



