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PARTEA 1

INTRODUCERE IN STUDIUL DREPTULUI
ADMINISTRATIV

Capitolul I
ADMINISTRATIA PUBLICA SI DREPTUL ADMINISTRATIV

Sectiunea 1
Administratia publica

§1. Notiune si functii

Termenul de administratie provine din dreptul roman, unde notiunea administrare
(administratio) avea in vedere realizarea afacerilor private sau exercitiul unei puteri
publice'. Sensul acestei notiuni deriva din cuvéantul minister, prin care se intelegea un
servitor, un subordonat al unui oficial imperial®>. Avand in vedere aceasti semnificatic
etimologicd, se considerd ca administratia trebuie s actioneze in folosul societitii, iar
functionarii din administratie si fie slujitori ai societitii’.

In doctrina clasica a dreptului administrativ, administratia a fost perceputa ca fiind
intreaga activitate a statului, reglementata de lege, ,.care nu e nici legislatiune, nici
Justitie”*. Ulterior, in perioada regimului comunist, notiunea de administratie a fost
acceptatd doar sub forma unei administratii de stat reprezentand ,,un sistem de organe ale
statului sau o anumitd formd fundamentald de activitate a statului — activitatea admi-
nistrativa™. In acord cu principiul unicitatii puterii de stat, activitatea statului se realiza
prin patru categorii de organe ale statului: organele puterii de stat, organele administratiei
de stat, organele judecitoresti si organele procuraturii.

Constitutia Romaniei din 21 noiembrie 1991, modificata si completata prin Legea
nr. 429/2003 de revizuire a Constitutiei Roméniei®, nu mai prevede un sistem unic de
organe ale statului, ci recunoaste organizarea statului potrivit principiului separatiei si

! A. Berger, Encyclopedic Dictionary of Roman Law, in ,,Transactions of the American Philosophical
Society”, vol. 43, part 2, 1953, p. 350.

2 Ibidem, p. 583.

3 D. Brezoianu, Drept administrativ romdn, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, p. 3.

* P. Negulescu, Tratat de drept administrativ roman, vol. T, Cartea a I-a, ed. a 3-a, Tipografiile Roméne
Unite, Bucuresti, 1925, p. 49.

> I Tovanas, Dreptul administrativ si elemente ale stiintei administratiei, Ed. Didactica si Pedagogica,
Bucuresti, 1977, p. 10.

6 Publicati in M. Of. nr. 758 din 29 octombrie 2003.
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echilibrului puterilor (legislativa, executivd si judecdtoreascd) in cadrul democratiei
constitutionale.

In actuala arhitecturd constitutionals, administratia publica nu este limitata la sfera
exclusiva a puterii executive, desi prin natura sa raméne legatd de aceastd putere. Exe-
cutivul indeplineste functii administrative, dar nu se confunda cu administrafia publica si
nici nu se limiteazi la conducerea acesteia'. In analiza raportului dintre puterea executiva
si administratia publica s-a afirmat ¢é ,,a administra reprezintd o activitate executiva, pusd
sub semnul comenzii sau al delegirii de atributii. Atunci cnd aceastd activitate isi
realizeaza obiectivele slujindu-se de putere publicd, prin derogare de la regulile dreptului
comun, ea dobandeste atributele administratiei publice™”.

Administratia publica este legata si de puterea legislativd care-i stabileste finalitatea
actiunii, respectiv executarea legii sau organizarea executirii acesteia. Infiinfarea, organi-
zarea si atributiile autoritatilor administratiei publice se stabilesc prin lege de catre
Parlament, care este, conform art. 61 alin. (1) din Constitutie, ,unica auforitate
legiuitoare a (arii”. Tot Parlamentul este autoritatea publica care exercita controlul politic
asupra activitatii Guvernului si poate solicita informatii si documente de la orice organ al
admlmstra‘;lel publice®.

In privinta raporturilor dintre administratia publicd si puterea judecdtoreasca,
trebuie observat ci acestea se fundamenteaza pe control judecatoresc asupra actiunii
administratiei publice. Constitutia Roméniei garanteaza, in cuprinsul art. 52 alin. (1),
dreptul persoanei vatimate intr-un drept al sdu ori intr-un interes legitim, de o autoritate
publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri
si obtina recunoasterea dreptului pretins sau a interesului legitim, anularea actului si
repararea pagubei. Din perspectiva acestor raporturi s-a aratat ca ,,atit autoritatile puterii
judecatoresti, cit si cele ale administratiei publice aplicd dreptul. Dar, in timp ce
judectorul are functia de a aplica dreptul in vederea solutionarii unui litigiu, facand din
drept insusi scopul activitatii sale, pentru administratia publica dreptul constituie o limita,
nu un scop™.

Pe aceste realititi constitutionale, administratia public trebuie inteleasa ca un con-
cept integrator care include administrafia de stat (administratia infaptuita de Presedinte,
Guvern, ministere, prefect, servicii publice deconcentrate ale ministerelor) si adminis-
tratia publicd locald (administratia Infiptuitd de autoritati publice alese prin sufragiu
universal, egal, direct, secret si liber exprimat) intr-o structurd sistemica multipolara cu
regimuri juridice diferite si in raporturi de natura administrativa’.

VE.L. Catani, Drept administrativ, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2017, p. 3.

21, Vida, L.C. Vida, Puterea executivd si administratia publica, Ed. Cordial Lex, Cluj-Napoca, 2012,
p-9.

3 C.-S. Sararu, Drept administrativ. Probleme fundamentale ale dreptului public, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2016, p. 33.

4 Ibidem.

5 C. Manda, Drept administrativ, Tratat elementar, ed. a 5-a, revazutd si addugitd, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2008, p. 40; idem, Teoria administratiei publice, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2013, p. 92.
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In mod traditional, se considera ca prin functiile sale specifice administratia poate fi';

a) activd — cand organizeaza executarea legii ori executa in concret legea prin acte
administrative unilaterale sau atunci cind presteaza un serviciu public;

b) consultativa — cind elaboreaza proiecte, referate, studii preliminare, recomandari,
propuneri si di avize (facultative, consultative sau conforme) in scopul de a consolida
decizia administrativa a autoritatilor competente. Existenta unor organe care intervin in
,amontele” deciziei este traditionald in evolutia administratiei publice sub forma
diverselor consilii, comisii, comitete etc., dar in prezent numarul lor este in continud
crestere sub imperativul respectarii mecanismelor de transparenta decizionald’;

¢) deliberativd — cand adoptd masuri obligatorii cu privire la administrafia activa.

In literatura de specialitate contemporana se considera cd administratia poate fi §i
Jurisdictionald, atunci cind are ca obiect rezolvarea unor litigii juridice prin hotarari ce
se bucurd de o stabilitate aseméanatoare puterii de lucru judecat si care sunt elaborate cu
respectarea unei proceduri apropiate de cea judiciard’.

Administratia publicd este o categorie abstractd, fiind descrisa in literatura de
specialitate in termeni diferiti. Importanta delimitérii continutului si sferei de cuprindere
nu este doar de naturd teoretica. Ea prezinta si relevantd practica prin prisma dreptului
persoanei vatimate intr-un drept sau interes legitim de o autoritate publica, pe de o parte,
si limitele contenciosului administrativ, pe de alta parte®.

Intr-o opinie, administratia publica este consideratd forma fundamentald de mani-
festare a puterii executive, care se realizeaza prin activitatea organelor centrale si locale
ale administratiei publice, precum si a unor entitati private care nu fac parte din sistemul
de organizare a administraiei publice®. De retinut aspectul ¢ nu toate organele de stat
realizeaza administratia de stat, ci doar autoritdtile administratiei publice. Celelalte
organe de stat, in infaptuirea activitatii specifice pentru care au fost create, pot desfasura
eventual activitdti cu caracter administrativ, dar administratia ramane apanajul exclusiv
al autorititilor administratiei publice®.

Intr-o alt3 opinie, devenitd majoritara in doctrina actuala de drept administrativ, prin
administratia publica se intelege ,,ansamblul activitatilor Presedintelui Romaniei, Guver-
nului, autoritatilor administrative autonome centrale, autoritatilor administrative auto-
nome locale §i, dupd caz, structurilor subordonate acestora, prin care, in regim de putere

publicd, se aduc la indeplinire legile sau, in limitele legii, se presteazd servicii publice’’.

UP. Negulescu, op. cit., p. 52; V. Onisor, Tratat de drept administrativ romdn, ed. a 2-a, Ed. Cartea
roméneasca, Bucuresti, 1930, p. 451.

2 D. Truchet, Droit administratif, 10° édition mise a jour, Presses Universitaires de France, Paris,
2023, p. 90.

3 RN. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 4.

* A. Torgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, Introducere. Organizarea administrativd. Functia
publica, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 4.

3> M. Dvoracek, Drept administrativ, Notiuni introductive, Ed. Fundatiei ,,Chemarea”, Iasi, 2002, p. 58.

$D. Brezoianu, op. cit., p. 7.

7 A. Torgovan, op. cit., p. 82.
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§2. Sensuri si principii

in mod traditional, in analiza teoriei generale a notiunii de administratie publica au fost
identificate doud sensuri: un sens material si un sens organic'. In realitate, ele reprezinti
mai degrabi doud laturi ale administratiei, aflate intr-o relatie de interdependentd,
deoarece nu putem vorbi ,.de o activitate administrativa fird a identifica si organul
(autoritatea) care o desfisoara, dupd cum nici nu ne putem inchipui existenta unei
structuri administrative fird ca aceasta si primeasca sau sd aibd o insércinare, o misiune,
fara sa contribuie la atingerea unui scop™.

in sens material, administratia publicd reprezintd activitatea de organizare a
executirii si de executare in concret a legii, urmarindu-se satisfacerea interesului public
prin asigurarea bunei functiondri a serviciilor publice si prin executarea unor prestatii
cétre particulari.

in afara de satisfacerea interesului public, o parte a doctrinei considera cé printre
scopurile administratiei publice, in sens functional, trebuie si-1 recunoagtem si pe acela
de mentinere a ordinii publice in toate componentele sale (liniste publici, securitatea si
sanitate publicd)’. Chiar si cealaltdi mare componentd a activitatilor administraiei
publice, respectiv prestarea serviciilor publice, este subsumati in aceasta perspectiva tot
notiunii de ordine publici, ,,in masura in care satisfacerea nevoilor de interes general prin
intermediul unor prestatii implicd instituirea unei ordini in organizarea sociala™. Tn mod
evident, aceasta perspectiva doctrinara este legata in mod fundamental de fenomenul de
extindere considerabild a notiunii de ordine publicd, urmare a politicilor publice
interventioniste in special in materie economici’.

La nivelul dreptul pozitiv este recunoscut doar scopul referitor la interesul public,
Codul administrativ definind administratia publica ca fiind Ltotalitatea activitatilor
desfasurate, in regim de putere publicd, de organizare a executdrii si executare in concret
a legii si de prestare de servicii publice, in scopul satisfacerii interesului public™.

Termenul de lege trebuie utilizat nu doar in sensul de act juridic al Parlamentului, ci
trebuie acceptat intr-o viziune extinsa care cuprinde ,orice act juridic dat spre executare
in competenta organelor administratiet publice™’. Conceptul de ,.executare a legii” este
complex si cuprinde atat pregatirea executdrii si executarea propriu-zisa, cit si emiterea
de acte normative cu forta juridica inferioara sau similarad legii®. Activitatile de executare

! Pentru o perspectivi comparativi a conceptului de administratie public, a se vedea C. Manda, Teoria
administratiei..., op. cit., pp. 29-32.

2 . Manda, Drept administrativ .., op. cit., p. 32.

3'N. Chifflot, M. Tourbe, Droit administratif, 19° éd., Editions Dalloz, Paris, 2024, p. 6.

4 Ibidem, p. 687.

5 Ibidem, p. 688. ’

6 Art. 5 lit. b) din O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ, publicatd in M. Of. nr. 555 din
5 fulie 2019, cu modificirile si completirile ulterioare.

7D. Brezoianu, op. cit., p. 8.

8 Curtea Constitutionald a Roméniei a retinut ci ,,notiunea de organizare a executarii legii din cuprinsul

art. 108 alin. (2) al Constitutiei republicate are un sens mai larg decit cea privind aplicarea legii, §i anume



Administratia publica si dreptul administrativ 11

a legii se realizeaza prin acte juridice, operatiuni administrative si fapte materiale
infaptuite de titularii functiilor publice din sistemul organelor administratiei publice'.

Administratia publicd se realizeaza in regim de putere publica, prin intermediul
prerogativelor acordate de Constitutie si legi, care fac si prevaleze interesul public
general atunci cand este in conflict cu interesul particular. Ea este in primul rdnd o acti-
vitate juridicd care cuprinde atat acte juridice emise in realizarea puterii de stat, cat si
fapte nejuridice, In masura in care acestea din urma sunt necesare pentru aparitia si exe-
cutarea faptelor juridice’.

In activitatea de organizare a executarii si de executare in concret a legii, admi-
nistraia publicad este guvernatd de urmatoarele principii fundamentale: a) principiul
legalitatii; b) principiul ierarhiei; ¢) principiul continuitatii; d) principiul operativitatii;
e) principiul oportunitatii; f) principiul revocabilitatii; g) principiul autonomiei locale;
h) principiul descentralizarii serviciilor publice; i) principiul consultirii cetatenilor in
solutionarea problemelor locale de interes deosebit; j) principiul eligibilitatii’.

Unii autori considerd ca fiind principii calauzitoare ale administratiei publice si
urmatoarele: a) principiul subordonarii administratiei interesului general; b) principiul
motivarii; ¢) principiul transparentei; d) principiul participarii societatii civile la funda-
mentarea deciziilor administratiei publice; e) principiul egalititii in fata administratiei®.

Codul administrativ defineste ca fiind principii generale aplicabile administratiei
oublice un numar de 8 principii: a) principiul legalititii®; b) principiul egalititii®;
¢) principiul transparentei’; d) principiul proportionalitatii®; e) principiul satisfacerii

=rin hotarari ale Guvernului pot fi dispuse misuri organizatorice, financiare, institutionale sau sanctionatorii
2 vederea stabilirii cadrului necesar pentru ducerea la indeplinire a dispozitiilor”. A se vedea Decizia
az. 31/2014 referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a prevederilor art. 2 alin. (1) din O.G. nr. 2/2001
s=ivind regimul juridic al contraventiilor, aprobatd cu modificari si completari prin Legea nr. 180/2002,
sublicatd in M. Of, nr. 186 din 3 martie 2004,

" E. Balan, Institutii administrative, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 22.

*D. Brezoianu, op. cit., p. 9.

> LM. Nedelcu, Drept administrativ si elemente de stiinta administratiei, Ed. Universul Juridic,
Bueuresti, 2009, p. 73.

* E. Bilan, op. cit., p. 31.

3 Autoritatile si institutiile administratiei publice, precum si personalul acestora au obligatia de a
zctiona cu respectarea prevederilor legale in vigoare si a tratatelor si a conventiilor internationale la care
Reomania este parte” [art. 6 C. adm.]

® Beneficiarii activitatii autorititilor si institutiilor administratiei publice au dreptul de a fi tratati in
=od egal, intr-o manierd nediscriminatorie, corelativ cu obligatia autoritatilor si institutiilor administratiei
sublice de a trata in mod egal pe toti beneficiarii, fard discriminare pe criteriile prevdzute de lege” [art. 7
€. adm.]

7.(1) In procesul de elaborare a actelor normative, autoritatile si institutiile publice au obligatia de a
i=forma si de a supune consultdrii si dezbaterii publice proiectele de acte normative si de a permite accesul
zidtenilor la procesul de luare a deciziilor administrative, precum si la datele si informatiile de interes
=ublic, in limitele legii. (2) Beneficiarii activitatilor administratiei publice au dreptul de a obtine informatii
=< la autoritatile si institutiile administratiei publice, iar acestea au obligatia corelativa a acestora de a pune
‘= dispozitia beneficiarilor informatii din oficiu sau la cerere, in limitele legii” [art. 8 C. adm.].

* .Formele de activitate ale autoritatilor administratiei publice trebuie s fie corespunzatoare satis-
“zcerii unui interes public, precum si echilibrate din punctul de vedere al efectelor asupra persoanelor. Regle-
=entdrile sau mésurile autoritatilor si institutiilor administratiei publice sunt initiate, adoptate, emise, dupa



