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Prefa  

la edi ia a XV-a 

Despre rolul dreptului administrativ în evolu ia statelor  

i în formarea viitorilor juri ti 

1. Aceast  a cincisprezecea edi ie a cursului nostru are o semnifica ie aparte pentru 
noi. Este cea în care destinul a îng duit s  m  apropii i, peste câtva timp, s  „dau mâna” 
cu acea vârst  la care fiecare dintre noi ne uit m spre o alt  etap  din via a noastr . Aceea 
în care împlinim anii la care se cuvine sau chiar se impune s  ne retragem din calitatea de 
profesor „cu norm  întreag ” la Facultatea de Drept a Universit ii Bucure ti i s  devenim 
beneficiarii dreptului fundamental la pensie, garantat de art. 47 din Constitu ie, text care 
reglementeaz  nivelul de trai. Este interesant c  acest drept este consacrat în articolul 
consacrat nivelului de trai i nu în cel care reglementeaz  dreptul la munc  sau într-un alt 
articol distinct. Pentru c , în ultim  instan , dreptul la pensie este indisolubil legat de 
dreptul la munc  i el se na te ca urmare a contribu iilor pe care fiecare salariat le aduce, 
lun  de lun  i an de an, fondului public de pensii.  

Este interesant  i succesiunea prevederilor cuprinse în art. 47. Dup  ce, în primul 
alineat, se instituie obliga ia statului de a contribui la luarea m surilor de protec ie social , 
de natur  s  asigure cet enilor un nivel de trai decent, în alineatul al doilea vine i arat  
drepturile prin intermediul c rora se contribuie la realizarea unui nivel de trai 
decent, iar primul dintre acestea este dreptul la pensie. 

Întotdeauna am subliniat studen ilor no tri, dar i cititorilor i instan ei de judecat , 
faptul c  a ezarea unei prevederi într-un text de lege nu este întâmpl toare. Succesiunea lui 
în con inutul acestuia este i ea relevant . În cazul de fa  ea ar trebui s  duc  la concluzia 
c  asigurarea unui nivel de trai decent se realizeaz  în dou  moduri: prin m surile de 
dezvoltare economic  pe care statul este obligat s  le ia i prin drepturile care sunt 
recunoscute cet enilor. Iar primul dintre aceste drepturi, astfel cum am spus, este dreptul 
la pensie1. 

Ne întreb m dac  aceste aspecte sunt în elese de cei care guverneaz  i administreaz  
ara. Iar întrebarea este cu atât mai legitim , cu cât de peste trei ani agenda public  este 

supraînc rcat  cu problema unei noi reglement ri în materia pensiilor, care s  elimine 
inechit ile i care s  asigure seniorilor, ca s  nu folosim cuvinte cu impact emo ional 
utilizate de politicieni, precum buneii no tri i altele similare, venituri acceptabile. Iar acest 
an, cel pu in, a fost unul în care a fost practic o monopolizare a mass-mediei de toate tipurile 
cu aceast  problem . To i jurnali tii i politicienii au devenit exper i în pensii, dar nimeni 

 
1 Celelalte drepturi sunt dreptul la concediu de maternitate pl tit, dreptul la asisten  medical  în unit ile 

sanitare de stat, dreptul la ajutor de omaj i la alte forme de asigur ri sociale publice sau private, prev zute 
de lege i dreptul i la m suri de asisten  social . 
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nu este în stare s  elaboreze o lege care s  corespund  principiilor contributivit ii, al 
egalit ii între persoane aflate în situa ii identice, toate coroborate cu nevoia de a respecta 
demnitatea acestei categorii pe truda c reia ne construim prezentul i viitorul. 

 Nu vom adânci abordarea, am dorit doar s  o punem în discu ie. Pentru c , în opinia 
noastr , dac  s-ar în elege astfel de aspecte, poate legiuitorul ar avea o alt  abordare atunci 
când reglementeaz  aceast  materie. Dac  s-ar în elege care este leg tura indisolubil  dintre 
obliga ia statului de a asigura cet enilor s i un nivel de trai decent i dreptul la pensie, 
poate nu s-ar fi perpetuat, de peste trei decenii, situa ia în care o parte consistent , ca s  nu 
spunem zdrobitoare, din beneficiarii acestui drept primesc sume care nu le acoper  nici 
nevoile cotidiene i pentru care nivelul de trai decent este o sintagm  c reia nu-i cunosc 
sensurile i nu se reflect  în existen a lor. 

2. Dorim, în acest fel, s  ajungem la o problem  pe care am mai abordat-o în scrierile 
noastre, care se refer  la rolul dreptului public, în general i al celui administrativ, în 
special, în via a cet ii, cum spunea regretatul nostru profesor Antonie Iorgovan. Îns  am 
f cut-o referindu-ne, cu prec dere, la formarea viitorilor juri ti. 

Din ce în ce mai mult ne preocup  îns  extinderea acestei abord ri la nivelul vie ii 
statelor, a societ ilor, la bunul mers al acestora. De aceea am propus ca tem  a Institutului 
de tiin e Administrative „Paul Negulescu” din acest an impactul dreptului public asupra 
guvern rii i administr rii rii: provoc ri, realiz ri, a tept ri.  

Avem sentimentul c  din ce în ce mai mult ne îndep rt m de la constantele dreptului 
public. C  se guverneaz  i administreaz  ara „dup  ureche”, cum dicteaz  interesele 
politice, g sindu-se întotdeauna scuze care s  justifice solu iile i compromisurile la care 
se recurge. 

Iar acest lucru avem sentimentul c  nu duce la nimic bun. Principala preocupare a 
factorilor deciden i, la nivel na ional, cu prec dere, este nu cum s  ia decizii conforme cu 
statul de drept autentic, ci cum s  încadreze deciziile pe care le iau în reperele unui 
asemenea tip de stat i ale democra iei, utilizând tot felul de artificii, ca s  nu spunem 
„inginerii” de prezentare a lor.  

Iar acest lucru se întâmpl  deoarece se ignor  valorile autentice, care au fost 
transformate într-un slogan electoral, cu pu in  reflectare în realitate. Grav este c  dac  
în elegem, într-o anumit  m sur , c  aceia care se afl  „în linia întâia” a câmpului 
deciden ilor poart  o înc rc tur  politic  preponderent , aceast  caracteristic  a „cotropit” 
i toate celelalte niveluri, pân  la cel mai de jos. Am mai relatat, cu alt  ocazie, cât  

consternare ne-a produs faptul c , la o întrunire unde se discuta despre Codul administrativ, 
aflat pe atunci în faz  de elaborare, Prim-ministrul în exerci iu a fost reprezentat de un 
individ care ne-a declarat, dintru început, c  el nu a lucrat nicio zi în administra ie. Îns  a i 
în eles c  îl consilia pe eful Guvernului pe astfel de probleme, fiind, probabil, cel mai 
important consilier al s u, dac  l-a trimis s -l reprezinte la o întrunire în care se discuta 
despre ceea ce avea s  devin  „cartea c r ilor” pentru administra ie. Dumneavoastr , dragi 
cititori i în primul rând, dragii no tri studen i, în elege i ceva? C  nou  ne este greu s  
„cuprindem cu mintea”. 

3. Revenind la semnifica ia, pentru noi, a acestei noi edi ii, ea se mai relev  i sub alt 
aspect, anume acela c  în acest an intr  în vigoare noua curricul  universitar  la Facultatea 
de Drept a Universit ii Bucure ti, conform c reia dreptul administrativ este împ r it în trei 
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p r i, i se pred  în semestru al II-lea al anului I i în tot anul II, cursuri de câte dou  ore. 
S-a renun at la sistemul de dou  semestre, în care cursurile erau de trei ore. 

Într-un asemenea cadru, a existat la început tenta ia de a divide cursul în trei volume, 
corespunz toare celor trei p r i, cum a f cut deja colega noastr  drag  Dana Apostol Tofan. 
Dar am decis s  men inem un singur volum, solu ie pe care am urmat-o i atunci când 
dreptul administrativ se preda în dou  p r i, apreciind c  este util pentru studen i s  aib  
materia concentrat  într-un singur volum. În preg tirea lor, este posibil s  caute informa ii 
care se reg sesc în alte capitole ale c r ii, la alte institu ii, spre a în elege mai bine, iar 
existen a unui singur volum al cursului ni se relev  a fi mai practic . Spre pild , înc  din 
anul întâi, la prima parte, le prezent m actele autorit ilor administrative centrale i locale, 
despre care preciz m c  sunt acte administrative, cu caracter normativ sau individual, 
astfel încât, spre a în elege mai bine aceste informa ii, au posibilitatea s  consulte capitolele 
consacrate actului administrativ i contenciosului administrativ. i suntem convin i c  
studen ii serio i – i nutrim n dejdea c  aproape to i studen ii no tri sunt astfel – chiar fac 
aceasta. 

4. Nevoia unei noi edi ii este determinat  de faptul c  i legisla ia se modific , am 
putea spune metaforic, cu viteza luminii. De la ultima edi ie a cursului, Codul administrativ 
s-a modificat de cincisprezece ori. Realiza i i dumneavoastr , de cincisprezece ori în 
aproape un an i jum tate. Majoritatea din aceste modific ri, mai exact nou  dintre ele, 
s-a realizat prin ordonan e de urgen  i tot majoritatea, respectiv dou sprezece, a vizat alte 
acte normative sau i alte acte normative, dar au con inut i prevederi modificatoare ale 
Codului administrativ. 

V  rug m s  ave i în vedere c  în cinci ani nu s-a g sit preocuparea de a se aproba prin 
lege O.U.G. nr. 57/2019, dar s-au g sit resursele necesare spre a se modifica de 
cincisprezece ori într-un singur an Codul administrativ. De fapt, în cei aproape ase ani, 
Codul administrativ s-a modificat de treizeci i ase de ori, dup  calculele noastre, din care 
de dou zeci i unu de ori în cinci ani, iar într-un singur an, de cincisprezece ori. 

Ce-ar mai fi de spus pe aceast  linie? C  tr im ni te vremuri de „neastâmp r” normativ 
cum rar credem c  s-a întâmplat în istorie în vremuri care se pretind normale, a ezate. Iar 
stabilitatea legislativ  a devenit o Fata Morgana, o aspira ie a teoreticienilor i 
practicienilor i o „juc rie” în mâna deciden ilor politici, care modific  orice, oricând, 
oricum, comportându-se ca i când ar fi depozitarii unei competen e absolute în materie 
normativ , nu a unor prerogative de legiferare care trebuie s  respecte principiile 
Constitu iei, normele de tehnic  legislativ , constantele dreptului, regimul, când este vorba 
despre bunuri sau statutul, când este vorba despre persoane, institu iilor pe care le 
reglementeaz  actul normativ pe care îl elaboreaz . 

5. Paradoxul, în ceea ce prive te Codul administrativ, const  în faptul c  reg sim o 
„nelini te” normativ  concretizat  în zecile de modific ri, aproape patruzeci, care s-au adus 
Codului în cei aproape ase ani de la adoptare i o „înghe are” a interesului de a finaliza 
procedura de adoptare a Codului administrativ, prin aprobarea prin lege a O.U.G. nr. 
57/2019. Cum ne-am mai exprimat i cu alte prilejuri1, procedura constitu ional  de 
adoptare a unei ordonan e de urgen  include în mod obligatoriu etapa aprob rii prin lege 
de c tre Parlament a acesteia, ea fiind depus  la Camera competent  s  fie mai întâi 

 
1 A se vedea V. Vedina , Codul administrativ la trei ani de la adoptare. Prefa  la edi ia a 6-a Codul 

administrativ, Prefa  de prof. univ. dr. Verginia Vedina , publicat  în edi ia a 7-a a acestei lucr ri, pp. 39-40. 
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sesizat . Dac  Parlamentul se afl  în vacan , el se convoac  în mod obligatoriu, fiind 
singura situa ie în care un demers al Guvernului, acela de a adopta o ordonan  de urgen , 
atrage întrunirea Parlamentului în edin  spre a-l aproba. 

Într-un asemenea context, este greu s  explici, în termeni constitu ionali, cum este 
posibil ca o ordonan  de urgen  s  nu fie aprobat  timp de ase ani? Este o situa ie pe care 
Legea Fundamental  nu o îng duie i care a dat na tere, în mod paradoxal, unui tip de 
ordonan  de urgen  care, pe de o parte, respect  prevederile Constitu iei, Curtea 
Constitu ional  declarând-o constitu ional 1, iar pe de alt  parte, încalc  prevederile 
referitoare la aprobarea ei de c tre Parlament printr-o procedur  caracterizat  prin 
celeritate. 

Este un aspect care suntem convin i c  va fi corectat în viitor, în contextul în care se 
a teapt  o nou  modificare a Codului administrativ printr-o viziune revolu ionar  asupra 
statutului func ionarilor publici, cu prec dere cei de conducere i înal ii func ionari publici, 
care se dore te a fi înso it , la aprobare, de c tre legea care s  aprobe ordonan a în 
ansamblul s u. S  sper m c  a a se va întâmpla. 

6. Dincolo de modific rile legislative, i doctrina de specialitate s-a îmbog it prin 
lucr ri de o semnifica ie deosebit , atât sub forma unor studii de referin , cât i a unor 
lucr ri, reprezentate de cursuri, monografii, care îmbog esc gândirea juridic  de drept 
public i nutrim n dejdea s  prezinte interes i pentru cei care fie legifereaz , fie pun în 
aplicare legisla ia. 

Care legisla ie nu este întotdeauna clar , ea d  loc la interpret ri cu consecin e care 
afecteaz  nu numai institu iile, ci i modul de solu ionare a unor litigii sau comportamentul 
autorit ilor i institu iilor publice i a personalului acestora. Anul 2024 a fost i continu  
înc  s  fie unul al alegerilor, la nivel local, na ional i pentru Parlamentul European. Acest 
lucru s-a petrecut în România i în mare parte din rile Uniunii Europene. 

Într-un asemenea context, problemele juridice care apar sunt „disecate” de doctrina de 
specialitate. Sunt organizate manifest ri tiin ifice consacrate lor. Facultatea de Drept a 
Universit ii din Bucure ti a dedicat cea de-a cincea edi ie a Conferin ei na ionale de drept 
administrativ i administra ie public  acestui fenomen prin tema virtu ile principiului 
eligibilit ii în alc tuirea autorit ilor administra iei publice locale; de la contenciosul 
electoral la contenciosul administrativ, iar lucr rile acolo prezentate fac obiectul unui 
volum, publicat ca supliment al Revistei de Drept Public pe anul 2024. Suplimentul pe anul 
2023 include lucr rile Conferin ei anuale a Institutului de tiin e Administrative „Paul 
Negulescu” din noiembrie 2023 a c rui tematic  a vizat responsabilitatea i r spunderea în 
administra ia public . 

Studen ii no tri, ca i to i cei care se apleac  asupra lucr rilor pe care le elabor m, au 
nevoie s  fie informa i de toate aceste nout i. Dreptul administrativ, ca sistem normativ, 
ca doctrin  i jurispruden , se afl  într-o continu  transformare, p strând constantele sale, 
evident. Sau a a ar trebui s  fie, pentru c  prea adeseori se „arunc -n aer” i constantele, 
principiile sunt r sturnate, se creeaz  solu ii surogat, f r  o baz  constitu ional  cert . 

F r  a ne asuma, ca dasc li, preten ia c  reu im s  cuprindem totul în lucr rile noastre, 
nu este mai pu in adev rat c  trebuie s  ne concentr m s  esen ializ m informa ia, iar 
studen ilor i chiar practicienilor, „s  le d m direc ia”, în sensul c  pornind de la elementele 
de baz , s  reu easc  s  le aplice la situa ii i spe e concrete. 

 
1 Prin Decizia CCR nr. 60 din 12 februarie 2020, publicat  în M. Of. nr. 369 din 8 mai 2020. 
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7. Într-un editorial „manifest” l-am putea numi, autorul s u se întreba „Cine sunt 
componen ii genera iilor actuale? Cât sunt ei de preg ti i i doritori s  se înhame la opera 
de dezvoltare i consolidare a rii ai c rei fii sunt?”1 

Ne dorim ca r spunsul s  fie pozitiv. Dar pentru ca dorin a noastr  s  se transforme în 
certitudine i apoi în realitate, este necesar s  ne concentr m asupra a ceea ce facem în 
prezent. Ce se întâmpl  cu prezentul nostru în toate domeniile, inclusiv ale dreptului, în 
general i ale dreptului public, în particular. Pentru c  dreptul public este dreptul cet ii, 
iar cei care îl practic  sau se afl  la cârma rii sau a comunit ilor, mai extinse sau mai 
restrânse, ar trebui s -l cunoasc . 

Ne-am dori s  existe o preocupare în acest sens. Autorit ile publice care se ocup  de 
perfec ionarea personalului din sectorul public, i avem în vedere Institutul Na ional de 
Administra ie i Agen ia Na ional  a Func ionarilor Publici, dar i structurile de 
perfec ionare ale ministerelor în ceea ce prive te personalul din sistemul bugetar, inclusiv 
Guvernul României, s  fie preocupate de în elegerea, de c tre cei care î i desf oar  
activitatea în acest sector, a principiilor i institu iilor specifice statului de drept, în general 
i în ceea ce prive te domeniul pe care îl coordoneaz  sau în care lucreaz , în particular.  

Dac  la nivelul central, în mare parte, s  presupunem c  se acoper , la cel local situa ia 
este dramatic . Într-un context economico-financiar neprielnic, din cauza modului în care 
a fost guvernat  ara, se adopt  acte normative prin care se interzice orice cheltuial  cu 
perfec ionarea în sectorul bugetar. În cadrul Facult ii de Drept a Universit ii Bucure ti, 
în anul 2022-2023, am organizat un postuniversitar consacrat Codului administrativ.  
În anul universitar care a trecut nu l-am mai putut organiza. Aceasta deoarece 
autorit ile publice nu au mai avut fondurile necesare s  sus in  participarea la 
cursurile programului, iar veniturile personalului nu sunt îndestul toare. i, dincolo de 
aceste aspecte, Codul administrativ prevede, în art. 458 alin. (2) c  „Autorit ile i institu iile 
publice au obliga ia de a asigura participarea pentru fiecare func ionar public la cel pu in 

un program de formare i perfec ionare profesional  o dat  la doi ani, organizat de Institutul 
Na ional de Administra ie sau de al i furnizori de formare profesional , în condi iile legii. (subl. 
ns. – V.V.)”. 

Iar în alin. (4) reg sim norma imperativ  conform c reia „Autorit ile i institu iile 

publice au obliga ia s  prevad  în buget sumele necesare pentru plata taxelor estimate pentru 

participarea la programe de formare i perfec ionare profesional  organizate la ini iativa ori 

în interesul autorit ii sau institu iei publice, precum i, în situa ia în care estimeaz  c  

programele de formare i perfec ionare profesional  se vor desf ura în afara localit ii, 

sumele necesare pentru asigurarea cheltuielilor de transport, cazare i mas , în condi iile 

legisla iei specifice. (subl. ns. – V.V.)” 
În sfâr it, alin. (9) al aceluia i text, dispune c  „Nu constituie formare i perfec ionare 

profesional  i nu pot fi finan ate din bugetul de stat sau din bugetul local studiile 

universitare definite în condi iile prev zute de legisla ia specific . (subl. ns. – V.V.)”. Rezult  
c  restul formelor de perfec ionare pot fi finan ate de la bugetul public, în condi iile legii. 
În contextul în care obliga ia autorit ilor de a asigura fonduri pentru perfec ionarea 
personalului este anihilat  printr-o interdic ie de a face acest lucru, cum s-a întâmplat în ultimul 
an financiar i se perpetueaz  i în acest an, este evident c  norma este golit  de con inut. i tot 
evident este faptul c  nu po i cere performan  în absen a unei preg tiri continue. 

 
1 Florin Bucur Vasilescu, Genera iile actuale. Quo vadis?, în RDP nr. 4/2023, p. 11. 
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8. Ne oprim aici, de i în gândurile i con tiin a noastr  „clocotesc” atâtea aspecte pe care 
am dori s  le împ rt im cu dumneavoastr , cei care v  apleca i asupra lucr rilor noastre. 

Nutrind n dejdea c  truda noastr  este în beneficiul celor care se preg tesc pentru nobila 
menire de a aplica dreptul sau pentru cea, la fel de nobil , de a sluji interesul public prin diferite 
demnit i i func ii publice sau chiar func ii contractuale, deoarece prevederile art. 458 mai sus 
citat se aplic  i contractualilor din cadrul autorit ilor i institu iilor publice1. 

 
Prof. univ. dr. Verginia VEDINA  

  

 

 
1 Norm  prev zut  expres de art. 551 alin. (3) C. adm. conform c ruia „Dispozi iile art. 376 alin. (2), 430, 

432-434, 437-441, 443-449, 458 i art. 506 alin. (1)-(9) se aplic  în mod corespunz tor i personalului contractual”. 
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C A P I T O L U L  I  

DREPTUL ADMINISTRATIV –  

RAMUR  A DREPTULUI PUBLIC 

I. No iuni generale privind administra ia public  

§1. Administra ia public  în contextul separ rii i echilibrului puterilor în 

stat 

1. No iunea central  a dreptului administrativ1, dup  cum se exprim  doctrina de 
veacuri, este administra ia public . Imaginându-ne aprofundarea unei ramuri de drept ca 
un demers continuu, care nu se opre te niciodat  definitiv, care se îmbog e te în 
permanen  în con inutul lui i în formele pe care le îmbrac , este neîndoielnic c  
preocup rile, abord rile, teoriile i tot ce se construie te în plan exegetic, toate au în centrul 
lor administra ia public . De aceea, reprezint  o prioritate s  deslu im sensurile a ceea ce 
reprezint  administra ia, unde se afl  ea plasat  în arhitectura institu ional  a unui stat, în 
general i în modul de existen  i ordonare a celor trei puteri în stat, în particular.  

2. Cercetarea fenomenului administrativ, în ansamblul s u, este o problem  care 
transcende ramurii de drept enun ate. No iunea de fenomen administrativ, în perioada 
postbelic , a fost identificat  prin câteva tr s turi: caracterul social; faptul c  presupune un 
ansamblu de mijloace intite c tre realizarea unor obiective, care sunt stabilite de o for  
superioar ; realizarea acoper  toate formele, pân  la înf ptuirea concret  a valorilor i 
obiectivelor2. 

Aceast  perspectiv  de abordare explic  faptul c  pornim în cercetarea dreptului 
administrativ de la teoria separa iei i echilibrului puterilor din stat, pe care o a ez m la 
temelia organiz rii i func ion rii statelor de drept i a democra iilor lumii. Tr im vremuri 
în care exist  o apeten  deosebit  pentru inovare. Noul, cu orice pre , a devenit zeul acestei 
perioade, prin care se „love te” în trecut, în lucrurile clasice, normale, tradi ionale, cu o 
tenacitate demn  de o cauz  mai nobil . Indiferent de rezultat, nici m car b nuindu-l, de 
cele mai multe ori, doar s  fie nou, s  fie altceva, s  ne scutur m de ceea ce unora li se pare 
vetust, pr fuit. Astfel consider  mul i speciali ti i ancestrala regul  a separ rii, colabor rii 
i echilibrului puterilor în stat. Pe nedrept, în opinia noastr . Sau, cel pu in, pe nedrept sub 

aspectul semnifica iei ei, îns , din p cate, practica valideaz  o asemenea apreciere.  
E suficient s  ne gândim la modul în care „se amestec  ” puterile azi, cum o putere se 
subrog  în rolul alteia, i este suficient s  ne gândim la preluarea, de c tre Guvern, a func iei 
legislative a Parlamentului prin adoptarea de ordonan e de urgen  într-un mod discre ionar. 

Unul din reprezentan ii de seam  ai colii de Drept de la Cluj considera c , în pofida 
faptului c  „acum sunt mai numeroase Constitu iile care nu consacr  expres principiul 

 
1 D.A. Tofan, Drept administrativ, vol. I, Partea introductiv . Administra ia public , Ed. C.H. Beck, 

Bucure ti, 2024, p. 4. 
2 A. Iorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, ed. 4, Ed. All Beck, Bucure ti, 2005, p. 7. 
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separa iei puterilor în stat decât cele care îl consacr  ca atare, totu i, separa ia puterilor 
este evocat  i valorizat  pe baza altor principii constitu ionale i politice, îndeosebi 
principiile democra iei i cele ale statului de drept”1. 

Teoria separa iei puterilor în stat a fost fundamentat  de c tre Montesquieu în celebra 
sa lucrare „Despre spiritul legilor”, (1748)2. Ea a constituit piedestalul form rii gândirii 
juridice moderne, al turi de teoria drepturilor naturale i teoria contractului social a lui  
J.J. Rousseau, care a avut ca punct de plecare teza c  „Din moment ce niciun om nu are 

autoritate natural  asupra semenului s u i de vreme ce for a nu d  na tere niciunui drept, 

rezult  c  baza oric rei autorit i legitime printre oameni nu poate fi decât conven ia 
(subl. ns.)”3. 

Este una dintre teoriile care au stârnit cele mai aprige pasiuni. Dezbaterile asupra ei au 
fost asumate nu doar de juri ti, i ne referim, cu prec dere, la speciali tii în dreptul public, 
la „constitu ionali ti” i „administrativi ti”, dar i de filozofi, sociologi, politologi. Unii o 
consider  perimat , al ii sunt încrez tori în actualitatea ei. 

Germenii acestei teorii se reg sesc în antichitate, Aristotel fiind cel care, pe de o parte, 
recunoa te c  puterea trebuie încredin at  la mai mul i titulari, iar pe de alt  parte, atrage 
aten ia c , dac  se întâmpl  acest lucru, ei trebuie f cu i p zitori i slujitori ai legii4. 

Înaintea lui Montesquieu, „Locke este cel care a pus pentru prima oar  în mod clar 

problema numit  ast zi a separa iei puterilor. Din dorin a de a modera for a puterilor 

statului, el a încercat s  dezvolte o teorie a frânelor i contraponderilor, care s  nu permit  

transformarea bazei statului (care pentru el era contractul social) dintr-un act bazat pe 

manifestarea liber  i egal  a voin elor într-un act ce se sprijin  doar pe supunere”5. 

Apari ia teoriei a fost explicat  în doctrina de specialitate ca fiind generat  de absolu-
tismul monarhic, fiind, în realitate, o reac ie împotriva acestui tip de regim, în care 
monarhul întrupa în personalitatea sa, prerogativele celor trei clasice puteri în stat. El era 
cel care f cea legiuirile6, dispunea punerea lor în executare i avea drept de via  i de 
moarte asupra supu ilor. 

În acest sens se afirm  c  „teoria separa iei puterilor a fost elaborat  în epoca de 

apogeu a absolutismului de tip feudal i a fost promovat  cu scopul de a pune în lumin  

lipsa de suport legitim a acelei organiz ri statale. Ea nu viza cercetarea r d cinilor 

istorice ale separa iei puterilor statului, ci, pur i simplu, înl turarea regimului absolutist 

i instaurarea unui regim democratic, prin reforma radical  a sistemului statal de atunci”7. 

3. Baronul Charles Louis de Secondat, baron de la Brede et de Montesquieu, a 
realizat nevoia de separare a celor trei puteri, pornind de la o constatare existent  în toate 

 
1 Ion Deleanu, Separa ia puterilor în stat. Reglementare constitu ional  i jurispruden a Cur ii 

Constitu ionale în materie, în RDP nr. 2/1995, p. 27. 
2 Ch. Montesquieu, Despre spiritul legilor, vol. I, Ed. tiin ific , Bucure ti, 1964. 
3 J.J. Rousseau, Contractul social, ed. Antet, Bucure ti, 2013, p. 10, apud Andreea Ana-Maria 

St nciulescu (Alexe), În elegerea conceptului de putere constituant  ca urmare a teoriei contractului social i 
a teoriilor privind legitimarea puterii, în RDP nr. 1/2019, p. 27. 

4 Aristotel, Politica, Ed. Paideia, Bucure ti, 2001, p. 110. 
5 D.C. D ni or, Originile teoriei separa iei puterilor. De la separa ia puterilor statului la separarea statului, 

justi iei i societ ii civile, în RDP nr. 4/2017, p. 24. 
6 Care purtau diferite denumiri, de la stat la stat, cum ar fi edicte, pravile etc. 
7 M. Enache, Raporturile constitu ionale dintre Parlament i Guvernul României, în RDP nr. 2/2016, p. 27.  
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timpurile, anume faptul c  acela care de ine puterea, are tendin a natural  de a abuza 

de ea. De aceea, pentru a stopa abuzul „puterea trebuie s  opreasc  puterea”, adic  
puterile s  fie încredin ate unor titulari diferi i, care s  se controleze i contracareze 
reciproc. Rezult , de aici, c  „Montesquieu a f cut din separa ia puterilor un eficient 

instrument al siguran ei cet enilor”1, care a fost reflectat în toate constitu iile lumii de 
la începuturi, inclusiv în acte juridice cu o valoare special  cum a fost Declara ia 
drepturilor adoptat  de c tre Revolu ia francez , unde se stipula c  un stat în care 
drepturile omului nu sunt respectate, iar separarea puterilor nu este garantat , nu 
are Constitu ie2. 

4. Constitu ia României din 19913, s-a înscris pe filozofia i tehnica de redactare 
reflectate în constitu iile adoptate începând cu a doua jum tate a secolului al XIX-lea, în 
care separa ia puterilor nu mai este proclamat  în mod expres, ci este reglementat  de o 
manier  implicit  i, de fiecare dat , prin referiri i la alte expresii cum ar fi func ie 
public , autoritate public  etc.4. Pentru a convinge despre aceast  nou  arhitectur  
constitu ional  a statelor lumii autorul citat se raporteaz  la legea fundamental  din 
Fran a5, care nu vorbe te, în niciunul dintre cele 92 de articole, despre separa ia puterilor, 
apoi cea a Greciei6, a Spaniei7, aceasta din urm , de i consacr  o monarhie constitu ional , 
l-a influen at pe legiuitorul constituant român, ca i cea francez , de altfel8.  

Teoria separa iei puterilor în stat se afl  a ezat  la baza organiz rii statelor democratice 
de ast zi9. Ea se reg se te în prezent i în Constitu ia României, care în forma din 1991 nu 
con inea nicio referire la principiul separa iei puterilor în stat. 

F r  a intra în detalii care sunt specifice, cu prec dere, pentru un curs de drept 
constitu ional, semnal m doar faptul c  niciodat  puterile nu au fost complet separate una 
de cealalt , c  întotdeauna a existat o colaborare între ele, inerent  func ion rii echilibrate 
dintr-un stat. Dintotdeauna au existat autorit i publice care, de i au apar inut unei puteri, 
au exercitat i atribu ii specifice altei sau altor puteri. Exemplu, eful de stat, care, 
indiferent de forma de guvern mânt, apar ine puterii executive, dintotdeauna i peste tot, 
este cel care promulg  legile10, ceea ce semnific  învestirea acestora cu formul  juridic  
obligatorie pentru to i cet enii. 

 
1 I. Muraru, E.S. T n sescu în I. Muraru, E.S. T n sescu (coordonatori), Constitu ia României, comentarii 

pe articole, Ed. C.H. Beck, ed. a 3-a, Bucure ti, 2022, p. 13. 
2 Declara ia drepturilor omului i ale cet eanului a fost adoptat  la 26 august 1789, prin intermediul ei fiind 

puse, în Fran a i în lume, bazele democra iei moderne. Art. XVI din Declara ie prevede c  „orice societate care 
nu asigur  garan ia drepturilor i nu statornice te separa ia puterilor este lipsit  de Constitu ie”. A se vedea 
http://ro.wikipreda.org//, consultat  în data de 4 februarie 2015, orele 11:30.  

3 Constitu ia a fost publicat  în M. Of. nr. 233 din 21 noiembrie 1991. A fost revizuit  prin Legea  
nr. 429/2003, publicat  în M. Of. nr. 758 din 29 octombrie 2003, i republicat  în M. Of. nr. 767 din  
31 octombrie 2003. 

4 A. Iorgovan, Tratat de drept administrativ, op. cit., ed. a 4-a, vol. I, pp. 30-31. 
5 Constitu ia francez  a fost adoptat  în 1958, a suferit mai multe modific ri, ultima realizându-se în 2008. 
6 Constitu ia Greciei a fost adoptat  în 1975. 
7 Constitu ia Spaniei a fost adoptat  în 1978. 
8 Pentru dezvolt ri, a se vedea A. Iorgovan, Tratat..., op. cit., vol. I, pp. 33-36. 
9 C.-S. S raru, Contenciosul administrativ român, Ed. C.H. Beck, Bucure ti, 2019, p. 8. 
10 Potrivit art. 77 din Constitu ia României, Pre edintele este cel care promulg  legile. 



26  Drept administrativ 

În acest mod, eful statului exercit  atribu ii care in de sfera puterii legislative. Pe 
lâng  aceasta, eful statului, monarh sau pre edinte, acord  gra ierea individual 1, 
exercitând astfel atribu ii care in de puterea judec toreasc . El este implicat i în procesul 
de numire a magistra ilor, atribu ie reflectat  i de Constitu ia României în art. 125 alin. (1) 
potrivit c ruia: „Judec torii numi i de Pre edintele României sunt inamovibili, în condi iile 
legii”.  

Este evident c  modul de exercitare a acestor atribu ii difer , în mod firesc, de la stat 
la stat i poate genera solu ii sau interpret ri care se deosebesc, chiar în cadrul aceluia i 
stat, în diferite etape de evolu ie a lui. În România ultimilor ani s-au purtat ample dezbateri 
cu privire la regimul numirii efilor unor structuri ale Ministerului Public, modul în care 
sunt distribuite prerogativele între eful statului, ministrul justi iei i, respectiv, Consiliul 
Superior al Magistraturii. Îns i Curtea Constitu ional  a fost chemat  s  se pronun e, 
solu ionând un conflict juridic de natur  constitu ional  între ministrul justi iei i 
Pre edinte. Prin Decizia nr. 358/20182 Curtea a statuat în sensul c  „(...) argumentele 

cuprinse în propunerea de revocare a procurorului din func ia de conducere (...), precum 

i temeinicia acestora se subsumeaz  competen ei discre ionare a ministrului justi iei, i 

nu a Pre edintelui României (...)”3 i a decis c  „Pre edintele României urmeaz  s  emit  

decretul de revocare din func ie a procurorului- ef (...)”. 

5. Niciodat  i nic ieri nu a existat o separare categoric , ferm , între puterile statului. 
Argumentelor deja prezentate li se adaug  acelea c  exist  autorit i publice care, prin 
statutul lor, nu se încadreaz  în niciuna dintre clasicele puteri ale statului. Fac parte din 
aceast  categorie Avocatul Poporului, pe care Constitu ia României îl reglementeaz  în 
Capitolul IV al titlului II, dat  fiind misiunea constitu ional  care îi revine, aceea de a ap ra 
drepturile i libert ile persoanelor fizice. Într-un interesant studiu se afirm  c  se impune 
conceperea drepturilor omului nu doar ca drepturi subiective, ci ca norme. Aceasta implic  

faptul c  drepturile omului nu mai sunt situate în spa iul privat, ci sunt constitutive pentru 

spa iul public însu i, care devine un loc al drepturilor, nu al puterii4. 
O asemenea misiune justific  plasarea lui în titlul consacrat drepturilor i libert ilor 

fundamentale, al c ror ap r tor este. În doctrin  se afirm  c  „în stabilirea naturii juridice a 
Institu iei Avocatului Poporului, putem s  pornim (în opinia noastr , chiar trebuie s  
pornim) de la principiul clasic al separ rii puterilor statului, pentru a determina 
apartenen a institu iei la una dintre aceste puteri. Astfel, Institu ia Avocatului Poporului nu 
face parte din puterea legislativ , de i sau tocmai pentru c  Avocatul Poporului este numit 
de Parlament. De asemenea, nu face parte nici din puterea executiv  (...)”, îns  el „(...) 
realizeaz  un control specific asupra administra iei publice, constatând abuzurile acesteia. 
De i Avocatul Poporului, la sesizarea cet eanului, persoanelor fizice, poate constata unele 
nereguli sau chiar abuzuri ale administra iei publice, dar nu judec  aceste situa ii, nu devine 
o instan  de judecat  (...)”5. Referindu-se la statutul acestuia, un autor afirm , cu deplin 

 
1 Art. 94 lit. d) din Constitu ia României enumer  printre atribu iile Pre edintelui, i pe aceea de a „acorda 

gra ierea individual ”. 
2 Publicat  în M. Of. nr. 473 din 7 iunie 2018.  
3 Decizia nr. 358/2018, par. 114.  
4 D.C. D ni or, Oamenii au Dreptul – drepturile omului ca sintez  a drepturilor subiective i normelor 

secundare, în RDP nr. 4/2022, p. 19.  
5 A. Varga, Rolul Avocatului Poporului în controlul de constitu ionalitate, în RDP nr. 2/2015, pp. 69-70.  
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temei, c  în calitate de „component  a democra iei constitu ionale, institu ia Avocatului 
Poporului din ara noastr  poate fi considerat  ca nef când parte din niciuna dintre puterile 
statului reglementate în art. 1 alin. (4) din Constitu ia României, prin natura sa putând fi 
calificat  ca o institu ie prin care se asigur  medierea i echilibrul puterilor”1. O alt  
autoritate public  al c rei statut excedeaz  clasicei trinit i a puterilor în stat este Curtea 
de Conturi2. Plasarea ei în titlul consacrat economiei i finan elor publice se justific  prin 
aceea c , rolul Cur ii de Conturi const  în a controla modul de formare, de întrebuin are i 
de administrare a resurselor financiare ale statului i ale sectorului public. Acestor autorit i 
publice li se adaug  Curtea Constitu ional , care „este o institu ie fundamental  a 
statului, cu rol de garant al suprema iei Constitu iei, al statului de drept, i al principiului 

separa iei i echilibrului puterilor (subl. ns.)”3. 
Regretatul nostru profesor Antonie Iorgovan, în activitatea desf urat  cu studen ii 

includea în tehnicile Domniei Sale comentarea, de c tre studen i, a urm toarelor aspecte 
ale legii fundamentale: 

a) de ce un anumit text se afl  plasat într-o parte a Constitu iei (capitol, titlu)? 
b) care este coroborarea textului cu altele din legea fundamental ? 
În al i termeni, locul unde este plasat în Constitu ie un articol are o relevan  

deosebit  pentru în elegerea i interpretarea sa, în litera i spiritul pe care legiuitorul 
le-au avut în vedere. 

6. În concluzie, separa ia puterilor în stat î i p streaz  semnifica ia, cu precizarea c , 
f r  a fi abandonat , ea a devenit, dup  cum spunea regretatul nostru profesor, o „hain  
prea strâmt ”4, care nu poate cuprinde în dimensiunile ei realit ile juridico-institu ionale 
ale României. Astfel se explic  modul cum ea a fost reglementat  prin Constitu ia, în forma 
din 1991. Sintagma „putere a statului” era utilizat  o singur  dat  în con inutul acesteia, 
în art. 80 care reglementa, ca i acum, de altfel, func ia de mediere a Pre edintelui între 
puterile statului i între stat i societate. 

În titlul III al Constitu iei reg sim autorit ile care realizeaz  prerogativele celor trei 
clasice puteri sunt reglementate, dup  cum urmeaz : 

– capitolul I reglementeaz  Parlamentul pe care îl calific , prin art. 61 alin. (1), ca 
fiind organul reprezentativ suprem al poporului român i unica autoritate legiuitoare a 

rii. Rezult  c  în acest capitol reg sim prima putere în stat, respectiv, puterea 
legiuitoare. Constitu ia noastr  consacr  o structur  bicameral  a Parlamentului, acesta fiind 
format din Senat i Camera Deputa ilor. De altfel, de la crearea sa, din 1862, Parlamentul 
român a avut o structur  bicameral , cu excep ia perioadei comuniste, când a existat un 
monocameralism, care purta denumirea de Marea Adunare Na ional . Problema de a alege 
între monocameralism i bicameralism, cu propunerea de a suprima o Camer  a 
Parlamentului, a f cut obiectul unui referendum, organizat la data de 22 noiembrie 2009, 
al turi de întrebarea relativ  la reducerea num rului de parlamentari la 300, îns  ea nu s-a 
materializat, niciodat , de i rezultatele referendumului au sus inut-o5. Statutul parlamen-

 
1 E. B lan, Ombudsmanul i buna administrare. O perspectiv  asupra situa iei României, în RDP nr. 1/2016, 

p. 71. 
2 Reglementat  de art. 140, plasat în titlul IV consacrat economiei i finan elor publice. 
3 Decizia C.C.R. nr. 738 din 19 septembrie 2012, M. Of. nr. 690 din 8 octombrie 2012. 
4 Se vorbe te chiar despre îmb trânirea teoriei separa iei puterilor, despre faptul c  „nu mai exprim  

realitatea politic ”. A se vedea I. Muraru, E.S. T n sescu în I. Muraru, E.S. T n sescu (coordonatori), Constitu ia 

României..., op. cit., ed. a 3-a, p. 14. 
5 V. Vedina , G. Condurache, L'autonomie financiere du Parlament roumain, în RDP nr. 1/2019, pp. 42-43. 
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tarilor este reglementat prin Legea nr. 96/2006, cu modific rile i complet rile ulterioare, 
republicat 1, în temeiul art. V din Legea nr. 357/20152. Parlamentarii se aleg prin scrutin de 
list , potrivit principiului reprezent rii propor ionale. Prin Legea nr. 288/20153 a fost 
introdus sistemul votului prin coresponden ; 

– capitolul II este consacrat Pre edintelui, care este eful statului, România fiind 
declarat  prin art. 1 alin. (2) ca fiind republic ; 

– capitolul III reglementeaz  Guvernul, care exercit  un dublu rol, acela de a 
asigura realizarea politicii interne i externe a rii (rolul politic) i, pe de alt  parte, de 
a exercita conducerea general  a administra iei publice (rol administrativ). Ambele 
roluri se realizeaz  în baza programului de guvernare, care a fost acceptat de Parlament; 

– capitolul IV reglementeaz  raporturile Parlamentului cu Guvernul, în el 
reg sindu-se modalit ile prin care se concretizeaz  colaborarea dintre organul legiuitor, 
pe de o parte i unul dintre efii executivului, pe de alt  parte. Aici reg sim reglement ri 
referitoare la controlul Parlamentului asupra Guvernului, mo iunea de cenzur , angajarea 
r spunderii Guvernului sau delegarea legislativ 4; 

– capitolul V este consacrat administra iei publice i în el reg sim reglementate atât 
administra ia central  de specialitate, cât i administra ia public  local . Observ m c  
în capitolele II-V, reg sim cea de-a doua putere în stat, respectiv puterea executiv ; 

– capitolul VI al titlului III reglementeaz  „autoritatea judec toreasc ” i vizeaz  
cea de-a treia putere a statului, care este puterea judec toreasc . 

7. În acest mod, actuala lege fundamental  a României, înc  de la adoptarea ei i în 
prezent, a concentrat într-un titlu, respectiv titlul III, autorit ile publice prin care se 
concretizeaz  principiul ancestral al separ rii puterilor în stat. Curtea Constitu ional  a 
semnalat acest lucru anterior revizuirii din 2003, în jurispruden a sa constant , i a statuat 
c , „de i Constitu ia nu consacr  în niciun text al s u, expressis verbis, principiul sepa-
ra iei, acest principiu rezult  din modul în care Legea fundamental  reglementeaz  

autorit ile publice i competen ele ce revin acestora”5. 
Pentru a pune cap t observa iilor critice pe care le-am semnalat, privind caracterul 

nedemocratic al Constitu iei României determinat i de lipsa de reglementare expres  a 
separa iei puterilor în stat, urmare a revizuirii Constitu iei a fost completat art. 1 cu un nou 
alineat, actualul alin. (4), prin care se consacr  „principiul separa iei i echilibrului 
puterilor în stat”6. Dup  cum se exprim  doctrina, atât cea na ional , cât i cea occidental , 
în prezent, miza nu mai este separa ia, cât echilibrul puterilor7. 

 
1 Republicarea s-a f cut în M. Of. nr. 49 din 22 ianuarie 2016.  
2 Publicat  în M. Of. nr. 975 din 29 decembrie 2015. 
3 Legea nr. 288/2015 privind votul prin coresponden , precum i modificarea i completarea Legii  

nr. 208 /2015 privind alegerea Senatului i a Camerei Deputa ilor, precum i pentru organizarea i func ionarea 
Autorit ii Electorale Permanente, publicat  în M. Of. nr. 866 din 19 noiembrie 2015. 

4 i în Constitu ia Fran ei reg sim un titlu special, respectiv titlul V, a c rui titulatur  este „despre raporturile 

dintre Parlament i Guvern”.  
5 Decizia CCR nr. 27/1993, publicat  în M. Of. nr. 163 din 15 iulie 1993; Decizia CCR nr. 9/1994, 

publicat  în M. Of. nr. 326 din 25 noiembrie 1994; Decizia CCR nr. 209/1999, publicat  în M. Of. nr. 76 din 
21 februarie 2000. 

6 Art. 1 alin. (4) din Constitu ie are urm torul con inut: „Statul se organizeaz  potrivit principiului separa iei 

i echilibrului puterilor – legislativ , executiv  i judec toreasc  – în cadrul democra iei constitu ionale”. 
7 C.-S. S raru, Tratat de contencios administrativ, Ed. Universul Juridic, Bucure ti, 2022, p. 22 i nota de 

subsol 49. 
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În doctrin  se consider  c  „Motivul inser rii acestui alineat a fost, în principal, acela 
de a contribui la o mai bun  delimitare a raporturilor dintre puteri, prezentând avantajul 
pe care întotdeauna o norm  expres  îl prezint  fa  de aceea rezultat  din interpretare, 
anume certitudinea, în mod strict, previzibilitatea, în mod indubitabil”1. 

În acest fel, separarea, dar i echilibrul puterilor au devenit, cum se exprim  i al i 
autori, coordonate politice fundamentale pentru întreaga activitate a statului, pe care 
practica jurisdic ional  a Cur ii Constitu ionale le-a completat cu principiul colabor rii 
loiale, care are „un rol definitoriu în implementarea Constitu iei”2. Cât prive te echilibrul 
puterilor, un rol important pentru realizarea lui are Curtea Constitu ional , care, prin cele 
dou  pârghii, controlul de constitu ionalitate i solu ionarea conflictelor juridice de natur  
constitu ional , regleaz  divergen ele care privesc frontierele dintre autorit ile publice i 
asigur  autonomia lor func ional 3. Pe lâng  garantarea democra iei i respectul 
principiului separa iei i echilibrului puterilor în stat, prin justi ia constitu ional  pe care 
aceasta o înf ptuie te are loc i garantarea drepturilor i libert ilor cet ene ti, având în 
vedere c  în unele state (de exemplu Spania, Germania sau Ungaria), pot fi verificate din 
punct de vedere al constitu ionalit ii i unele hot râri judec tore ti4. 

§ 2. Dreptul administrativ este o ramur  a dreptului public  

8. Originea dreptului este, cum se afirm  în doctrin , „tot atât de veche ca omul i 

grup rile de oameni”5. Structurarea lui în cele dou  mari ramuri ale dreptului6, cel privat 
i cel public, s-a realizat în antichitate i este magistral exprimat  de Ulpian „Publicum jus 

est quod ad statum rei romanae spectat, privatum est quod ad singulorum utilitatem 

pertinent”, ceea ce înseamn  de fapt c  „Dreptul public este cel care se refer  la orga-

nizarea statului roman, iar dreptul privat – la interesele fiec ruia”. La baza acestei 
distinc ii st  astfel interesul ocrotit prin norma de drept. Atunci când acest interes e 
relativ la via a cet ii, suntem în sfera dreptului public. Când norma de drept e privitoare la 
individ, ne afl m în domeniul dreptului privat. Dreptului public îi sunt specifice anumite 
tr s turi, care îl particularizeaz  de dreptul privat. Obiectul lui de reglementare vizeaz  atât 
autorit ile administra iei publice de natur  statal  sau autonom  local , personalul care le 
deserve te, cât i rela ia dintre stat i cet ean, inclusiv rela ia dintre stat sau unit ile 
administrativ-teritoriale, ca proprietare de bunuri, i persoanele fizice sau juridice7. De aici, 

 
1 M. Constantinescu, în M. Constantinescu, A. Iorgovan, I. Muraru, E.S. T n sescu, Constitu ia României 

revizuit , comentarii i explica ii, Ed. All Beck, Bucure ti, 2004, pp. 2-3.  
2 I. Muraru, E.S. T n sescu în I. Muraru, E.S. T n sescu (coordonatori), Constitu ia României.., op. cit.,  

ed. a 3-a, pp. 13-17. A se vedea Decizia CCR nr. 611/2017, publicat  în M. Of. nr. 877 din 7 noiembrie 2017. 
3 I. Muraru, M. Constantinescu, Rolul Cur ilor Constitu ionale în asigurarea echilibrului puterilor în stat, 

în Dreptul nr. 9/1996, p. 5. 
4 . Deaconu, Accesul cur ilor de arbitraj la justi ia constitu ional , în T. Briciu, M. Nicolae, P. Pop 

(editori) In memoriam Viorel Mihail Ciobanu. Dreptul procesual i dreptul substan ial la începutul mileniului 

al III-lea, Ed. Universul Juridic, Bucure ti, 2023, p. 492. 
5 I. Alexandru, De la dreptul administrativ na ional la dreptul administrativ local, Ed. Academiei Române, 

Bucure ti, 2017, p. 80. 
6 Cea mai simpl  formulare a esen ei dreptului a fost dat  de Christian Thomasius, autor din secolul al 

VIII-lea, „Quod tibi non vis fieri, elteri ne faceris”, respectiv „nu face altuia ceea ce nu vrei s  i se fac  ie”.  
7 I. Alexandru, Drept administrativ comparat, Ed. Lumina Lex, Bucure ti, 2000, p. 11. 
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particularitatea dreptului public de a se constitui sub influen a unor factori extra-legali, care 
in de tradi ia istoric , de stilul politic i de ideologiile specifice.  

Ea este explicat  prin faptul c  „dreptul public este cel care con ine totalitatea 
principiilor i regulilor juridice aplicabile raporturilor dintre stat i individ, precum i în 
raporturile dintre state, iar dreptul privat con ine totalitatea principiilor i regulilor juridice 
aplicabile raporturilor dintre indivizi, indiferent dac  ace tia sunt din acela i stat sau din 
state diferite”1. 

Se constat  îns  c  „delimitarea disciplinelor juridice care apar in uneia dintre cele 
dou  ramuri este i r mâne una care genereaz  dezbateri, p reri pro i contra, elemente 
comune, dar i diferen ieri între autori”2. Avem în vedere disputele permanente care exist  
între autorii de drept public i cei de drept privat cu privire la apartenen a unor institu ii la 
una dintre cele dou  ramuri de drept. Intr  în aceast  categorie contractul administrativ, 
proprietatea public , domeniul public sau func ionarul public, ca s  ne referim doar la câteva 
dintre ele. Se încearc  o „privatizare for at  a dreptului administrativ”, prin „decuparea din 
obiectul s u de reglementare a unor institu ii tradi ionale i transferul lor în dreptul privat”3, 
realitate împotriva c reia ne-am îng duit s  lu m atitudine, în articolul precitat. 

9. Dreptul administrativ face parte din ramura dreptului public i a ap rut, dup  cum se 
exprim  regretatul profesor Emil Molcu 4, înaintea altor ramuri ale acestuia. C ci înaintea 
oric ror altor preocup ri i activit i, omul a trebuit s  o pun  pe cea privind modul în care 
î i organizeaz  comunitatea, cum se ap r  împotriva du manilor, acestea fiind dimensiuni ale 
activit ii administrative. Autorit ilor de natur  administrativ  care s-au cristalizat de-a 
lungul timpului, pe teritoriul rii noastre, li s-a aplicat un anumit gen de norme juridice, iar 
acestea nu au apar inut numai dreptului public, a a cum subliniaz  i prof. univ. Antonie 
Iorgovan5, referindu-se îns  strict la perioada Evului Mediu, unde reg sim „reglement ri 
specifice dreptului feudal românesc (dreptul rii, pravilele i dreptul domnesc), care 
con ineau, în egal  m sur , norme de drept public i de drept privat”. Despre un drept 
administrativ, în sensul modern al termenului, putem vorbi abia odat  cu Regulamentele 
Organice, despre care profesorul Anibal Teodorescu aprecia c  ar constitui, al turi de dreptul 
francez, principala surs  a dreptului administrativ român6. Al i autori au considerat, înc  din 
secolul XIX7, c  Regulamentele organice au reprezentat primele Constitu ii române ti, opinie 
împ rt it  i de reprezentan i ai doctrinei contemporane. 

Într-o lucrare de referin , care a fost distins  i în cadrul premiilor Revistei de Drept 
Public8 se afirm  c  „ajuns la vârsta de 200-230 de ani, dreptul administrativ modern este, 

 
1 . Deaconu, Drept constitu ional, ed. a II-a, Ed. C.H. Beck, Bucure ti, 2013, p. 4. 
2 V. Vedina , Dreptul administrativ. Abord ri contemporane sau despre „privatizarea” sa for at  în RDP  

nr. 4/2017, p. 15. 
3 V. Vedina , Dreptul administrativ. Abord ri contemporane sau despre „privatizarea” sa for at , art. cit., 

pp. 15-20. 
4 E. Molcu , D. Oancea, Drept privat roman, Casa de Editur  i Pres  „ ansa” S.R.L., Bucure ti, 1995,  

pp. 7-8. 
5 A. Iorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, ed. a 4-a, Ed. All Beck, Bucure ti, 2005, p. 177. 
6 A. Teodorescu, Tratat de drept administrativ, ed. a II-a, Institutul de Arte Grafice Eminescu S.A., Bucure ti, 

1929, vol. I, pp. 15-20. 
7 C. G. Dissescu, Curs de drept public român, 1890, pp. 267-268. 
8 În cadrul edi iei a V-a a Conferin ei de drept administrativ i administra ie public , desf urat  la 

Facultatea de Drept a Universit ii Bucure ti la data de 3 iulie 2024, a avut loc i prima edi ie a Premiilor 
Revistei de Drept Public. Autorul lucr rii la care ne referim a primit Premiul „Emil Molcu ” pentru cea mai 
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prin compara ie cu dreptul civil, una din ramurile tinere ale oric rui sistem na ional de drept, 
dispus s -i recunoasc  existen a i individualitatea. i de parc  aceast  tinere e nu ar fi fost 
de ajuns, acela i drept administrativ a fost marcat, înc  din epoca na terii sale, de o 
inimaginabil  versatilitate, ce s-a manifestat pe cel pu in dou  planuri1”. Primul dintre acestea 
este cel al sistematiz rii sale, iar cel de-al doilea este cel al „identific rii unor fundamente 
ideologice, prin raportare la care el poate pretinde individualitate în rela ia cu celelalte 
ramuri de drept/discipline juridice2”. 

§ 3. Obiectul dreptului administrativ 

10. Discu iile cu privire la con inutul i sfera administra iei publice se afl  într-o 
dependen  categoric  de cele care privesc obiectul dreptului administrativ3. Un autor 
francez exprima ideea c  „administra ia i dreptul administrativ nu pot, nici din punct de 
vedere pedagogic, nici din punct de vedere teoretic, s  fie definite de o manier  
autonom ”4. 

În literatura juridic  s-au conturat trei mari curente: 
A) Cel care promoveaz  teza „unicit ii” potrivit c reia administra iei publice îi este 

aplicabil  o singur  ramur  de drept, dreptul administrativ.  
B) Cel de-al doilea curent este cel al „pluralit ii” potrivit c ruia administra iei 

publice îi sunt aplicabile atât norme ale dreptului public, cât i norme ale dreptului privat. 
Acestea din urm , în func ie de autori, sunt privite ca având aceea i importan  sau, dup  
caz, o semnifica ie mai redus , fiind „conduse” de normele dreptului administrativ5. În mod 
logic, atâta vreme cât prin administra ia public  în elegem, în final, o activitate în regim 

de putere public , nu este de conceput ca normele dreptului public care contureaz  acest 

regim s  nu dea „impulsuri” pentru con inutul i sfera rezervat  reglement rii normelor 

de drept privat, garantând, totodat , executarea actelor de drept privat6. 
C) Re inem i teza a treia, a subsidiarit ii7, potrivit c reia dreptul administrativ se 

aplic  nu numai administra iei publice, ci i activit ilor de natur  administrativ  realizate 

de alte organe de stat8.  
Este vorba despre administra ia – mijloc de realizare a competen ei evocat  de 

coala de la Cluj în bine-cunoscuta disput  cu coala de la Bucure ti9. 
Raportându-ne la actualul sistem constitu ional i legal, rezult  câteva concluzii.  
Prima este aceea c  teza unicit ii nu mai poate fi sus inut  în ziua de azi10.  

 
bun  carte din domeniul dreptului public. Este vorba despre Cristian Clipa,  pentru lucrarea Fundamentele 

ideologice ale dreptului administrative, ed. a II-a consolidat , Ed. Hamangiu, Bucure ti, 2024. 
1 C. Clipa, Fundamentele ideologice ale dreptului administrativ, vol. II, tomul 2, Specificit ile, ed. a II-a, 

consolidat , Ed. Hamangiu, Bucure ti, 2024, p. 73. 
2 Ibidem. 
3 A. Iorgovan, Tratat, op. cit., vol. I, ed. a 4-a, p. 114. 
4 G. Vedel, P. Delvolvé, Droit administratif, PUF, Paris, 1980, p. 55. 
5 Pentru exemplificare, a se vedea A. Iorgovan, Tratat, op. cit., vol. I, ed. a 4-a, pp. 114-120. 
6 A. Iorgovan, Tratat, op. cit., vol. I, ed. a 4-a, p. 115.  
7 D.A. Tofan, Drept administrativ, vol. I, 2024, p. 28. 
8 I. Santai, Drept administrativ i tiin  administrativ , Ed. Risoprint, Cluj-Napoca, 1998, p. 8. 
9 Pentru dezvolt ri, v. A. Iorgovan, op. cit., vol. I, ed. a 4-a, pp. 50-53. 
10 D.A. Tofan, Drept administrativ, vol. I, 2024, p. 28. 
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Cea de-a doua este aceea c  au aplicabilitate celelalte dou  teze, în sensul, pe de o 
parte, administra iei publice i se aplic  norme de drept administrativ, în principal, dar i 
norme apar inând altor ramuri de drept, pe de o parte, iar pe de alta, art. 52 i 126 alin. (6) 
din Constitu ie au impus teza subsidiarit ii. Ele fac referire la acte administrative ale 
autorit ilor publice, rezultând c  un act administrativ poate proveni de la orice 
autoritate public , nu doar de la cele din sfera executivului. De aici concluzia c  
activitatea de natur  administrativ  se reg se te la nivelul oric rei autorit i publice. 
Pentru a realiza misiunea care le revine, Parlamentul, instan ele judec tore ti i toate 
celelalte autorit i care exced sferei executivului, trebuie s  desf oare i activit i de natur  
administrativ , prin care s  preg teasc  realizarea competen ei specifice, s  o exercite 
efectiv sau s  pun  în executare decizii luate în realizarea ei. Exemplu, s  fac  achizi ii de 
bunuri i servicii sau s  recruteze personal care are statut de func ionari publici. 

 Se impune precizat faptul c , atunci când rela iile sociale sunt reglementate de 
normele dreptului administrativ împreun  cu alte ramuri ale dreptului privat, dreptul 
administrativ are rol de factor structurant1, iar „normele de drept privat se afl  într-un 
raport de subsecven  fa  de normele dreptului administrativ”2. 

§ 4. Scopul administra iei 

11. Dintru început trebuie precizat faptul c  scopul administra iei îl reprezint  
satisfacerea nevoilor sociale de interes public. Acest obiectiv se poate realiza de c tre 
administra ie îns i sau prin implicarea particularilor în prestarea de servicii publice. Exist  
domenii în care particularii nu pot interveni, spre pild  ap rarea, serviciile diplomatice, 
justi ia etc. Ele relev  acele necesit i care sunt vitale atât pentru colectivitate, în ansamblul 
s u, cât i pentru fiecare membru al acesteia i care nu pot fi satisf cute de ini iativa 
privat 3. 

Dup  cum se sus ine cu temei în literatura juridic , toate popoarele, în decursul 
istoriei, i-au dorit un nivel de trai decent. Îns , mijloacele prin care guvernarea a 
încercat s  realizeze acest obiectiv au fost la toate popoarele i în toate timpurile 
diferite4. 

În mod tradi ional, în doctrin  se sus ine de mai to i autorii necesitatea ca semnifica ia 
conceptului de administra ie s  fie determinat  în raport de etimologia cuvântului, care evoc  
specificul de activitate subordonat  al ei. Se are în vedere cuvântul latinesc „minister” care 
înseamn  servitor, supus, i care este antonimul lui magister, majus, major, iar, ca pereche, 
implic  un raport de subordonare al primului fa  de cel de-al doilea. Particula „ad” care 
serve te la formarea cuvântului înseamn  a sluji la ceva, sau a fi în subordine fa  de 

cineva5.  

 
1 A. Iorgovan, Tratat, op. cit., vol. I, ed. a 4-a, p. 118. 
2 D.A. Tofan, Drept administrativ, vol. I, ed. a 5-a, Ed. C.H. Beck, Bucure ti, 2020, p. 36.  
3 Pentru dezvolt ri, v. J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, 18ème éd., Précis, Dalloz, 2000, p. 10. 
4 M. Orlov, t. Balacciu, Drept administrativ, Chi in u, 2005, p. 5. 
5 P. Bondet, L. Mehl, Le fait administratif, Traité de science administrative, Ed. Mouton Paris, 1966, p. 12  

i urm. 
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Pornind de la aceast  etimologie, administra ia ne apare ca fiind o ac iune ordonat , 
care const  într-o combinare de mijloace pentru înf ptuirea în regim de putere public  a 
unor valori ordonate de structuri exterioare i superioare. 

Administra ia public , în sens de organizare, desemneaz  un ansamblu de organe 
care realizeaz  o activitate specific , iar în sens de activitate desemneaz  activitatea prin 
care se execut  legea sau se presteaz  servicii publice, în limitele legii1. Ea este definit  
de Codul administrativ, prin art. 5 lit. b) conform c ruia evoc  „totalitatea activit ilor 
desf urate în regim de putere public , de organizare a execut rii i executare în concret 
a legii i de prestare de servicii publice, în scopul satisfacerii interesului public”. 

 Codul administrativ consacr  un num r de 45 de defini ii, în care se reg sesc atât 
concepte care beneficiau anterior de o defini ie, prin fostele legi ale administra iei publice 
locale, ale descentraliz rii etc., cât i concepte pentru prima oar  definite, cum ar fi 
majorit ile, cvorumul, func iile de demnitate public  etc.2. 

Astfel cum s-a apreciat, administra ia public  reprezint  axa principal  a Codului 

administrativ, atât la nivel central, cât i local, cu toate subdiviziunile, implica iile i 

interconexiunile cu celelalte domenii3. 

12. Regimul de putere public  – definitoriu pentru administra ia public 4. 
Am stabilit c  scopul administra iei îl reprezint  satisfacerea interesului general, a 

binelui public. Acest scop impune ca autorit ile administrative, pe de o parte, s  dispun  
de anumite mijloace, iar, pe de alt  parte, s  de in  anumite prerogative i o pozi ie de 
superioritate fa  de cei administra i.  

Dac  raporturile dintre particulari se bazeaz  pe egalitatea juridic , cele dintre 
administra ie i cei administra i presupun o inegalitate juridic , în sensul caracterului 
supraordonat al celor care administreaz . „Sub numele de putere public  trebuie în eles un 
ansamblu de prerogative acordate administra iei pentru a-i permite s  fac  s  prevaleze 
interesul general atunci când el se g se te în conflict cu interesul particular”5. 

Am putut observa c  din defini ia pe care art. 5 lit. b) C. adm. o d  administra iei 
publice rezult  faptul c  una din tr s turile sale esen iale este faptul c  activit ile care 

o compun se desf oar  în regim de putere public 6. 

 
1 R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Accent, Cluj-Napoca, 2004, pp. 19-21. În sens de organizare 

administra ia public  reprezint  ansamblul mecanismelor (organe, autorit i publice, institu ii i unit i publice) 

care pe baza i în executarea legii realizeaz  o activitate cu un anumit specific bine conturat. Prin administra ie în 
sens de activitate, distinsa autoare evoc  activitatea de organizare a execut rii i executare în concret a legilor. 
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