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Aspecte fundamentale | TppmA
ale dreptului administrativ
si ale administratiei publice l

§1. Notiuni generale de drept administrativ — componenta a ramurii
de drept public

1.1. Dreptul administrativ — componenta a ramurii de drept public

La inceputul formarii statului a aparut si nevoia de a se desfagura activitati de naturd
administrativd care, in decursul timpului, au fost reglementate prin norme generatoare de
obligatii pentru toti cei care desfagurau asemenea activitati. Astfel de norme ,nu erau
suficient de bine conturate, nu se constituiau intr-o categorie distincta de celelalte norme
juridice, impreund cu care asigurau buna organizare si functionare a statului si a structu-
rilor sale organizatorice™". Momentul cand se considera ca dreptul administrativ a prins
contur ca ramurd de drept? a fost ,dupa introducerea in Constitutia Statelor Unite ale
Americii (1787) si in cea franceza (1791, dupa Revolutia din anul 1789) a principiului
separatiunii puterilor in stat”®, care in Franta ,a pus capat monarhiei absolute si a insta-
urat democratia bazata pe principiile suveranitatii nationale, drepturilor si libertatilor
individuale si al legalitatii”.

in Tarile (Principatele) Roméne, complexitatea contextului istoric a facut ca acest
moment sa fi venit mai tarziu, abia dupa 1830, cand ,primele reglementari de drept admi-
nistrativ au fost adunate intr-un tot in Regulamentele Organice™®, desi ,unele norme
privitoare la administrarea treburilor tarii au fost elaborate cu mult timp inainte, pe vremea
lui Mircea cel Batran, in Muntenia, si Alexandru cel Bun, in Moldova. Mai mult, in anul
1855, din dispozitia domnitorului Grigore Ghica a fost elaborat si un Cod administrativ
care, practic, cuprindea aproape toate reglementarile de natura administrativa din perioada
1832-1855",

in aceste reglementari se gisesc primele idei de descentralizare administrativa in
organizarea comunala si, sub forma incipienta, principiul separarii puterilor in stat™, in
doctrina!® precizandu-se ca in cuprinsul lor:

1 M. Prepa, Drept administrativ. Partea generald, ed. a 4-a, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2006, p. 16.

21 Termenul de drept provine din directum (in linie dreapt#), al cirui sens originar exprima ideea de
rectiliniu in inteles material sau fizic de «linie dreapta», de ceva «derect» etc.”, conform A. Sipa, Introducere
in teoria generald a dreptului, Universitatea Crestina ,Dimitrie Cantemir”, Cluj-Napoca, 1997, p. 1 si urm.,
sau care implica, figurativ, ideea de ceea ce este conform ,regulii”, conform L. Barac, Elemente de teoria
dreptului, ed. a 3-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2013, p. 9.

Bl V.I. Prisacaru, Tratat de drept administrativ roméan. Partea generald, ed. a 3-a, Ed. Lumina Lex, Bucuresti,
2002, p. 18.

[ M. Prepa, op. cit., p. 17.

1 V.I. Prisacaru, op. cit., p. 18.

61 M. Prepa, op. cit., p. 18.

[/l A se vedea C. Manpa, Drept administrativ. Tratat elementar, ed. a 4-a, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2007,
p. 48.

8 |. Coreeanu, Drept administrativ. Curs universitar, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2010, p. 38.
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— este reglementata institutia Sefului Statului — Domnul —, ales pe viata de catre o
adunare extraordinara formata din marii boieri ai tarii;

— se instituia principiul separatiei puterilor in stat, Domnul fiind seful Guvernului, iar
legislativul fiind format din Adunarea obsteasca. Puterea judecatoreasca era reprezentata
la varful ei de inaltul Divan.

De altfel, in literatura de specialitate din perioada interbelica s-a facut aprecierea ca
prima si singura codificare a dreptului nostru administrativ a fost acel Regulament Orga-
nic pus in aplicare in Muntenia la 1831 si in Moldova la 1832, ,,corp de legiuiri care a avut
pentru Tarile Romane insemnétatea unei adevéarate constitutii’l'l.

Evenimentele majore din viata poporului romén (Unirea Principatelor — 1859 gi Marea
Unire — 1918) au constituit momente de cotituré ce au impus noi necesitati organizatorico-
functionale si au condus la conturarea stiintei dreptului, pagi majori facandu-se in dreptul
public (care la inceput ingloba familia din care s-au desprins dreptul constitutional, dreptul
administrativ, dreptul familiei etc.), dar si in cel privat (de exemplu, dupa 1860 s-a adoptat
si Codul civil). De asemenea, s-a conturat stiinfa administratiei, ,care, prin reprezentanti de
seama, teoreticieni si practicieni, a contribuit la cunoasterea si explicarea dreptului adminis-
trativ roman, la formularea de propuneri pentru elaborarea de noi norme si principii, menite
a conferi o individualitate tot mai autentica acestei ramuri de drept public si s-o racordeze
la valorile stiintifice din domeniu, existente in alte tari europene™. Este de mentionat ca,
prin reformele din timpul domniei lui Alexandru loan Cuza, ,s-au reglementat, pe principii
moderne, componente esentiale ale administratiei publice i s-au introdus n peisajul juridic
romanesc institutii moderne pentru administratia publica a acelor vremuri, valabile gi in
prezent: principiile autonomiei si descentralizarii, consiliile locale si judetene, institutia pre-
fectului si a tutelei administrative, Consiliul de Stat infiintat dup& modelul francez™!.

Sistemul dreptului roman, drept de tip romano-germanic, cuprinde doua mari ramuri —
ramura de drept public si cea de drept privat¥. O astfel de impdrtire dihotomica este
cunoscuta inca din Antichitate, fiind formulata in dreptul roman de celebrul jurisconsult
Ulpian: ,Publicum ius est quod ad statum rei romanae spectat, privatum quod ad singu-
lorum utilitatem pertinent’®. Dreptul administrativ, care face obiectul temelor de studiu din
acest curs, este o0 parte componenta a dreptului public, o scurta prezentare a elementelor
care deosebesc cele doua ramuri de drept® ajutdndu-ne s& intelegem apartenenta drep-
tului administrativ la aceasta ramura a dreptului:

— in dreptul public, nu oricine poate sa exercite drepturile reglementate de normele
apartinand acestuia (de exemplu, dreptul de vot nu il poate exercita orice persoana, ci
numai aceea care intruneste conditiile prevazute la art. 36 din Constitutie), in timp ce, in
dreptul privat, orice persoana ce are capacitate de exercitiu poate s fie titularul unui drept
(de exemplu, oricine poate fi proprietar sau creditor, fie ca este cetdtean roman, fie ca
este strain, fara deosebire de nationalitate, religie ori sex);

—dreptul public se bazeaza pe forta de constrangere a statuluiin caz de nerespectare
a normelor sale, aspect care in dreptul privat se regaseste mai rar;

[ A. Teoporescu, Tratat de drept administrativ, vol. |, ed. a 3-a, Institutul de Arte Grafice ,Eminescu”,
Bucuresti, 1929, p. 19.

1 M. Prepa, op. cit, p. 18. A se vedea si M.E. MinALEscu, Drept administrativ I, suport de curs, IDIFR,
Universitatea ,Dunérea de Jos”, Galati, 2015, p. 3.

Bl V. Veoinas, Drept administrativ gi institutii politico-administrative. Manual practic, Ed. Lumina Lex,
Bucuresti, 2002, p. 11.

[l A se vedea P. NecuLEscu, Tratat de drept administrativ, vol. |, Principii generale, ed. a 4-a, Institutul de
Arte Grafice ,E. Marvan”, Bucuresti, 1934, p. 28-37 si |. CETERCHI, |. CRAIOVAN, Introducere in teoria generald
a dreptului, Ed. All, Bucuresti, 1998, p. 21.

81 |, CeTeRCHI, I. CRAIOVAN, Op. cit., p. 109: ,Dreptul public este cel care se referd la organizarea statului
roman, in timp ce dreptul privat se intinde peste interesele particulare” (traducere autor manual).

61 P. NeguLEescu, op. cit., p. 34-37.
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—in dreptul privat, sanctiunile sunt precise (nulitate, reziliere, rezolutiune, daune-inte-
rese), dar, in cel public, sanctiunile nu au aceeasi precizie (afara de dreptul penal — ramura
a dreptului public —, unde gasim sanctiuni privative de libertate sau sanctiuni banesti,
amenzi);

—1n dreptul public, in principiu, toate normele sunt obligatorii, in timp ce, in ramura de
drept privat, normele sunt supletive (particularii, in conventiile lor, pot renunta la ele, daca
nu este dispus altfel in norma);

— in dreptul public, publicitatea este esenta lui, in timp ce, in cel privat, caracterul
nepublic, interpersonal.

Luand in considerare cele de mai sus, ,se poate trage concluzia ca dreptul public
reglementeaza organizarea politica a colectivitatii, infiintarea si atributiile organelor de
stat din societate, raporturile care exista intre aceste organe si particulari (persoane fizice
sau juridice), asigurarea veniturilor la buget si determinarea cuantumului gi a destinatiei
cheltuielilor din bugetul public, sanctionarea incalcarii normelor etc.”.

Din ramura de drept public fac parte toate acele subdiviziuni care presupun analiza
raporturilor juridice care au cel putin unul dintre subiecte purtator al puterii publice (o
autoritate publicd) — dreptul administrativ, dreptul constitutional, dreptul penal, dreptul
financiar si fiscal. intotdeauna in ramura de drept public subiectele raporturilor juridice se
vor situa pe pozitii de inegalitate, autoritatea publica situandu-se in permanenté pe pozi-
tii de superioritate, spre deosebire de dreptul privat (care determina raporturile dintre
particulari — de exemplu, dintre persoane fizice, dintre ele si persoane juridice, dintre
persoane juridice Th nume propriu, Si nu ca purtatoare de puteri publice), unde subiectele
raportului sunt egale in drepturi si obligatii.

Obiectul de reglementare al dreptului public vizeaza atat autoritatile administratiei
publice de natura statalda sau autonoma locald, personalul care le deserveste, cat si rela-
tia dintre stat gi cetatean, inclusiv relatia dintre stat si unitatile administrativ-teritoriale, ca
proprietare de bunuri, si persoanele fizice sau juridice?, aceasta fiind urmarea faptului ca
~dreptul public este cel care contine totalitatea principiilor gi regulilor juridice aplicabile
raporturilor dintre stat si individ, precum si in raporturile dintre state™®.

Diversele domenii ale dreptului public se compun in mod traditional dintr-un amestec
de straturi cu legi scrise si legi nescrise. Astfel, dreptul administrativ, in particular, s-a
dezvoltat in aproape toate tarile, mai putin prin intermediul dreptului statutar (legile scrise
adoptate de un parlament sau un organ similar) si mai mult in forma dreptului jurispru-
dentei. Dar chiar jurisprudenta, in anumite zone ale dreptului administrativ gi constitutio-
nal, este in multe privinte rudimentard, asa ca este necesar sa fie imbogatitéa cu surse de
drept suplimentare, de exemplu, literatura academica si practica statului de a clarifica
legea.

Sintetizand informatiile de baza in materie de drept public si drept administrativ, putem
spune:

a) dreptul public cuprinde normele juridice care privesc statul: organizarea si functio-
narea sa, raporturile dintre autoritati, raporturile dintre stat si particulari (persoane fizice
sau juridice)®;

b) dreptul administrativ apartine ramurii de drept public, deoarece normele de drept
administrativ sunt mult mai transparente decéat ale dreptului civil. De exemplu, un contract
de concesiune este adus la cunostinta persoanelor straine de contract, pentru c& se incheie

[ v.1. PrisacaRru, op. cit., p. 15.

21 |, ALexanpRu, Drept administrativ comparat, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2000, p. 11.

31 S1. Deaconu, Drept constitutional, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2013, p. 4.

[ |. ALEXANDRU (COORD.), Drept administrativ in Uniunea Europeand. Drept administrativ comparat,
Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2007, p. 25.

(8] M. Prepa, op. cit., p. 19.
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in baza unei licitatii publice (documentatia — caietul de sarcini si alte aspecte — fiind obliga-
toriu facuta publica pe site-ul e-licitatie.ro), spre deosebire de un contract de vanzare-cum-
parare a unui bun incheiat intre particulari, al cérui continut este cunoscut doar de partile
interesate; intotdeauna in cadrul raporturilor de drept administrativ, unul dintre subiecte
este o autoritate publica; subiectele raportului de drept administrativ sunt inegale in drepturi
si obligatii, autoritatea publica aflandu-se intotdeauna pe o pozitie de superioritate.

in contextul actual, si in Romania, dupa ce a aderat la Uniunea Europeani (UE), ca
si in celelalte tari europene, ,sarcinile urgente ale dreptului administrativ modern sunt pe
prim-plan, in domeniul «constructiei» legilor, controlului planificarii si dezvoltarii, protectiei
mediului, sanatatii publice sau legilor sociale™, sarcini posibil de indeplinit pe parcursul
procesului de aderare-integrare la UE, prin alinierea la dreptul administrativ european,
care se manifesta in spatiul comunitar, unde deja exista ,,un set de standarde de actiune
comune in cadrul administratiei publice, definite prin lege si intarite prin practici si meca-
nisme responsabile”?.

1.2. Legatura dintre dreptul administrativ, dreptul constitutional si cel
european

Dreptul administrativ are legaturi cu toate ramurile de drept, dar, in primul rand, este
util s& se prezinte elementele care il departajeaza de acestea si mai apoi relatia lui cu
dreptul constitutional si cu dreptul administrativ european. Astfell®:

— dreptul constitutional cuprinde totalitatea normelor de drept de organizare interioara
a statului si de guvernare a raporturilor statului cu persoanele fizice sau juridice; dreptul
administrativ cuprinde normele juridice care reglementeaza organizarea si activitatea
organelor administratiei publice, raporturile juridice dintre aceste organe, precum si cele
cu particularii, deci activitatea puterii executive.

O comparatie sugestiva este regasita in doctrina interbelicd: dreptul constitutional
este cel care organizeaza, cel administrativ lucreaza; ca studiu, unul arata cum este
construit mecanismul guvernamental, celalalt explica cum functioneazéa acest mecanism;

— dreptul administrativ reglementeaza, printre altele, organizarea si activitatea orga-
nelor administratiei publice cu atributii financiare, dreptul financiar cuprinde normele de
drept ce reglementeaza modul in care sunt realizate veniturile la bugetul de stat si la
bugetele publice locale, precum si destinatia cheltuielilor bugetelor;

— dreptul administrativ reglementeaza, printre altele, raporturile dintre organele admi-
nistratiei publice si particulari, precum si sanctiunile aplicabile celor care incalca normele
de drept administrativ; dreptul penal cuprinde normele care reglementeaza modul de
sanctionare a celor care savarsesc fapte prevazute gi sanctionate de legea penala i ii
sanctioneaza pe cei ce savarsesc infractiuni;

— dreptul administrativ reglementeaza organizarea si activitatea organelor administra-
tiei publice, se ocupa si de Ministerul Afacerilor Externe, precum si de serviciile lui externe;
dreptul international public cuprinde totalitatea normelor juridice care reglementeaza modul
de stabilire a raporturilor juridice dintre un stat si altele, are in vedere atat stabilirea de
relatii diplomatice, cét i incheierea de tratate internationale, ale caror prevederi se rea-
lizeaza de organele administratiei publice.

Ca si in cazul dreptului administrativ, pe teritoriul Tarilor Roméne, conceptul de drept
constitutional s-a conturat incepand cu partea a doua a secolului al XIX-lea, la inceput

(1. ALexanbru, Drept administrativ european, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 34.

21 D, AposToL TOFAN, Institutii administrative europene, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2006, p. 30.

BV 1. Prisacaru, op. cit., p. 21 si urm.; |. SanTai, Drept administrativ si stiinta administratiei, vol. 1, Ed. Alma
Mater, Sibiu, 2009, p. 21 si urm.

4l A. Teoborescu, op. cit., vol. |, p. 15.
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»Sub denumirea de drept public, ulterior de drept constitutional si apoi de drept constitu-
tional si institutii politice™™.

in cadrul sistemului de drept din Romania, dreptul constitutional apare intr-o dubla
ipostaza?:

a) pe de o parte, ca ramuréa de drept, unde dreptul constitutional reprezinta totalitatea
normelor gi institutiilor juridice care au ca obiect reglementarea acelor raporturi sociale
care iau nastere in procesul exercitarii puterii de stat;

b) pe de alta parte, ca factor structurant al intregului sistem, intrucét el guverneaza si
orienteaza reglementarea juridica din celelalte ramuri ale dreptului, Ti imprima un anume
continut si 0 anume directie.

Cat priveste ipostaza de ramura de drept, in literatura de specialitate se apreciaza ca
dreptul constitutional este o ramura principala a dreptului roménesc, deoarece prin normele
sale consacra si ocroteste cele mai importante valori economice, sociale si politicel®.

Legatura dintre dreptul constitutional si celelalte ramuri de drept, inclusiv cu dreptul
administrativ, se poate deduce din faptul ca ,izvorul formal principal al dreptului constitu-
tional este Constitutia, actul politic si juridic al tarii care, aflandu-se in varful arhitecturii
sistemului actelor juridice din tara noastra, implica stricta si neconditionata conformitate
a tuturor normelor cu dispozitiile ei si face ca dreptul constitutional sa se constituie ca
factor structurant al intregului sistem de drept, reclamand, la randul sdu, stricta si necon-
ditionata conformitate a tuturor normelor ce alcatuiesc celelalte ramuri ale dreptului cu
normele dreptului constitutional. Prin urmare, dreptul constitutional apare ca factor struc-
turant al intregului sistem de drept, prin aceea ca normele ce alcatuiesc celelalte ramuri
ale dreptului trebuie sa fie conforme celor cuprinse in dreptul constitutional gi, mai presus
de toate, sa fie conforme normelor cuprinse in Constitutie™*.

Din Constitutia Romaniei®®, ca Lege fundamentald, reiese in mod direct c& normele
de drept constitutional au incidenta asupra altor ramuri de drept, inclusiv asupra dreptului
administrativ. Astfel, la Titlul 1ll, denumit chiar ,Autoritatile publice”, sunt cuprinse preve-
deri de principiu referitoare la Parlament, Presedintele Romaniei, Guvern, administratia
publica, inclusiv la relatiile dintre acestea. Astfel de prevederi stabilesc atributiunile si
ghideaza modul de organizare gi functionare a institutiilor asociate lor. De asemenea, se
mai poate face trimitere la prevederi precum cele de la art. 52, prin care legiuitorul con-
stituant a revenit la o institutie traditionald — contenciosul administrativ —, pentru care s-a
stabilit necesitatea unei legi organice (prevedere concretizata in Legea contenciosului
administrativ).

in sinteza, se poate spune ca ,dreptul constitutional este acela care formuleaza in
principii, organizeaza in proceduri gi consolideaza in institutii regimul politic al unei tari,
prin norme specifice adaptate la organul legiuitor’”.

in ceea ce priveste legatura dreptului administrativ roman cu dreptul administrativ
european, trebuie plecat de la Constitutia revizuita, care, pe 1anga modificarile impuse de
stadiul actual al societatii romanesti (referitoare la modul cum este conceputa adminis-

1 D. VaLEA, Drept constitutional si institutii politice — in dreptul roméan si in dreptul comparat, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2014, p. 6. A se vedea, de asemenea, |. Muraru, Drept constitutional si institutii politice,
Ed. Actami, Bucuresti, 1997, p. 17 si urm.

[l A se vedea I. DELEANU, Institutii si proceduri constitutionale, vol. |, Ed. Servo-Sat, Arad, 1998, p. 48 si
urm.

B |. Muraru, op. cit., p. 17.

[l |. DeLeanu, op. cit., vol. |, p. 49.

51 Constitutia Romaniei, revizuitd in 2003, republicaté in M. Of. nr. 767 din 31 octombrie 2003. Constitutia
a fost revizuita in baza Legii nr. 429/2003 (M. Of. nr. 758 din 29 octombrie 2003).

61 Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ (M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004), cu modific&rile
si completarile ulterioare.

(7] 1. DELEANU, Op. cit., vol. |, p. 55.
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tratia publica in Romania), cuprinde si o serie de prevederi specifice generate de proce-
sul de integrare euroatlantic. Asa, de exemplu, la Titlul VI din Constitutie s-au instituit
dispozitii referitoare la integrarea euroatlanticd, respectiv la Uniunea Europeand (UE) si
la Organizatia Tratatului Atlanticului de Nord (NATO). in felul acesta, s-au pus bazele
pentru adaptarea reglementarilor existente, pentru elaborarea unora noi si pentru alinie-
rea lor la normele europene, toate oglindindu-se si in dreptul administrativ. Dintre astfel
de prevederile, se pot mentiona!'! cateva:

— dreptul cetatenilor UE de a alege si de a fi alesi in autoritatile administratiei publice
din Romania;

— dreptul cetatenilor romani de a alege si de a fi alegi in Parlamentul European;

— dispozitii care privesc aderarea la UE, cét si la NATO;

— dreptul de a dobandi in proprietate terenuri in Roméania de catre cetatenii straini;

— posibilitatea inlocuirii monedei nationale cu moneda europeana s.a.

Toate aceste dispozitii constitutionale au fost sau sunt in curs de transpunere in legi
adecvate specifice fiecarei prevederi in parte. Aderarea Romaniei la Uniunea Europeana
ne obliga sa tinem pasul cu prevederile institutiilor europene si cu tendinta de a se ajunge
gradual la ceea ce se numeste functia publica in Europa, controlul administrativ in spatiul
european, fie administratia publica in ansamblul ei, fie chiar dreptul administrativ european,
vazute prin prisma institutiilor Uniunii, a administratiei si legislatiei acesteia®. Se intelege
ca, din aceasta perspectiva, si dreptul administrativ romanesc trebuie sa se adapteze din
mers la tot ceea ce se contureaza a fi dreptul administrativ european, al carui spatiu de
manifestare este comunitatea europeana, unde se regaseste spatiul administrativ european,
caracterizat printr-un set de standarde de actiune comune in cadrul administratiei publice,
definite prin lege si intarite de practici si mecanisme responsabile®l. Spatiul administrativ
european, componenta a spatiului public european, poate fi inteles ca spatiu al adminis-
tratiei publice europene gi poate forma obiectul stiintei administrative, o stiinta cu caracter
multidisciplinar, cuprinzand elemente de drept public, economii politice si stiinte politice!*.

Dreptul administrativ european este o ramura a dreptului european de ansambiu®,
numit generic si dreptul Uniunii Europene.

Elementele de arhitectura juridica a spatiului administrativ european se regasesc in
legislatia primaré (tratatele constitutive) si in legislatia secundaréd a Uniunii Europene!® (a
se vedea regulamentele, directivele, deciziile, potrivit vocabularului specific Uniunii Euro-
pene).

Ca urmare a aderarii Romaniei la Uniunea Europeana, prevederile tratatelor constitu-
tive ale Uniunii Europene, precum si celelalte reglementari europene cu caracter obliga-
toriu au prioritate fatd de dispozitiile contrare din legile interne, cu respectarea actului de
aderare [art. 148 alin. (2) din Constitutie], inclusiv dispozitiile actelor de revizuire a trata-
telor care stau la baza constituirii Uniunii, aplicarea prioritara a dreptului Uniunii in raport
cu dreptul intern al statelor membre fiind afirmat& de Carta Europeana de Justitie de la
Luxembourg, precum si de art. 5 C. civ.l" si de art. 4 C. proc. civ.® actuale®.

V. Vepinas, Drept administrativ, ed. a 8-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2014, p. 20.

1 A se vedea D. ArosToL ToraN, Drept administrativ, vol. |, ed. a 3-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2014,
p. 2.
Bl D. AposToL Toran, op. cit., 20086, p. 30.

(4] |, ALEXANDRU (COORD.), op. cit., p. 280 si 282.

13 V. VEDINAS, op. cit., 2014, p. 65.

6] |, ALEXANDRU (COORD.), Op. cit., p. 294 si 303.

[ Legea nr. 287/2009, republicatd (M. Of. nr. 505 din 15 iulie 2011), cu modificarile ulterioare, in vigoare
de la 1 octombrie 2011.

8] | egea nr. 134/2010 privind Codul de procedura civild, republicata (M. Of. nr. 247 din 10 aprilie 2015),
cu modificarile si completarile ulterioare.

Bl V. Vepinas, op. cit., 2014, p. 65 si urm.
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§2. Notiuni generale privind administratia publica si autoritatea
publica

Notiuni comune si notiuni specifice: administratie, administratie publica, administratie
de stat, autoritate public&, autoritate a administratiei publice, organ al administratiei publice,
institutie publica, putere publica, putere executiva, interes public, serviciu public, putere
discretionara etc.

Organizarea administratiei de stat a aparut odata cu statul, dar elemente specifice
acesteia s-au conturat mai tarziu, pe masura ce viata sociala a evoluat gi s-a simtit nevoia
unei teoretizari i sistematizari a informatiilor.

In limbajul curent, termenul ,.administratie’ se utilizeaza in mai multe sensuri: activita-
tea executiva a statului, sistem de autoritati publice care infaptuiesc puterea executiva,
conducerea unui agent economic (consiliul de administratie — n.a.) sau institutii social-
culturale, un compartiment (birou, serviciu, sector etc.) din diverse unitati, un ansamblu
de institutii care gestioneaza probleme publice, structuri administrative!'.

Toate aceste utilizari scot in evidenta faptul ¢, in cele mai multe activitati, este nece-
sara o administrare si, daca activitatea prestata are drept scop realizarea unor interese
particulare, vorbim despre o administratie particulara, iar daca are ca scop un interes
general, de nivel national sau local, suntem in prezenta unei administratii publice®?. Asadar,
notiunea de administratie este mai larga decéat aceea de administratie publica, ea cuprin-
zand si administratia particulara.

Sintagma ,,administratie public&” reprezinta notiunea centralad a dreptului administrativV®
si este folosita in mod curent, dar, de multe ori, involuntar, in sensul de administratie
centrald sau locald, iar uneori se mai utilizeaza si sintagma ,administratie de staf’. Primul
cuvant din sintagma, administratie, sub aspect etimologic, provine din cuvéntul latin
administratio, -onis sau din administer”, traduse simplu, primul ca ajutor, ingrijire, condu-
cere, mod de actiune si chiar administratie, iar al doilea cel care este de ajutor, care
administreaza, care pregatestel.

Prin urmare, la origini, prin aceasta notiune s-a avut in vedere o activitate subordonata,
la comanda, pusa in slujba cuiva®. Se poate spune ca cele de mai sus pun in evidenta
adevdratul rol (scop) al administratiei publice: ea se afla in slujba cetateanului si a comu-
nitatii, spre a-i servi prin intermediul institutiilor si structurilor sale organizatorice, astfel
incat sa satisfaca interesul general.

Pentru cele ce urmeaza este necesar de precizat ca, in perioada postbelica (respec-
tiv in Romania socialista, pana la finele anului 1989) — caracterizata prin regimul de dic-
tatura comunista —, a fost folosité o alté expresie — administratie de stat, forma de realizare
a puterii de stat, aceasta regasindu-se atéat in cele trei Constitutii”), cat si in legile adoptate
de puterea legiuitoare a vremii.

[ C. Manpa, op. cit., p. 24 si urm.

21 M. Prepa, op. cit., p. 10 si urm.

Bl D. AposToL ToFan, op. cit., vol. |, p. 19.

[l R. OcHEsANU (coORD.), L. MAcarig, S. STaTi, N. STeFANESCU, Dictionar romén-latin, Ed. Stiintificd, Bucuresti,
1962, p. 24.

BBl O interesanti explicatie: administratie, etimologic, provine din limba latina administer, -tri (ad minister),
fiind format din prepozitia ad = la, spre, catre si minister = slujitor, supus (evident, in opozitie cu magister,
maius, maior), conform V. Vebinas, Drept administrativ, ed. a 6-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008,
p. 11; precum si FL. Coman-Kunp, L. Coman-Kunp, Drept administrativ. Sinteze teoretice si exercitii practice,
Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2013, p. 11.

61 D. AposToL ToFaN, op. cit., vol. |, p. 4.

[ S-au adoptat Constitutii in 1948, 1952 si 1965, ultima fiind Constitutia Republicii Socialiste Romania,
republicata in B. Of. nr. 65 din 29 octombrie 1986, in care, de exemplu, Titlul VI era denumit ,,Organele
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Spre deosebire de aceasta perioada, in literatura de specialitate!", dar si in legislatia
si in jurisprudenta interbelicg din tara noastra a fost utilizata, in principal, notiunea de
~administratie publica”, la care s-a revenit dupa 1990

Este necesara o scurta analiza a celor doua notiuni — administratie publica si admi-
nistratie de stat—, care se poate face prin prisma sistemelor constitutionale si a prevede-
rilor legislatiei specifice administratiei din fiecare perioada mentionata, pentru a se pune
in evidenta diferentele dintre cele doua concepte:

— sintagma administratie publica are un caracter integrator, incluzand atat activitatea
administratiei de stat, cat si a administratiei locale®,

— prin notiunea de administratie publica, larg utilizata spre sfarsitul secolului al XIX-lea
si in prima parte a secolului XX, se aveau in vedere, de reguld, atat activitatea adminis-
tratiei centrale, cat si cea a administratiei locale, aceasta din urma fiind caracterizata prin
autonomie locala, rezultat al descentralizarii administrative, principii de baza ale organi-
zarii administratiei publice locale™;

—acelagi autor arata ca, in timpul regimului socialist, notiunea de administratie publica
s-a limitat exclusiv la activitatea organelor centrale si locale ale administratiei de stat, intre
care exista o stricta subordonare, o caracteristicd esentiala a sistemului politic existent. Fara
afi utilizata ca atare, notiunea de administratie publica se identifica cu notiunea de admi-
nistratie de stat, in absenta unei administratii specifice unor autoritéti autonome, alese la
nivelul unitatilor administrativ-teritoriale, distincta de administratia de stat centrala.

Utilizand experienta din prima parte a secolului XX, dar mai cu seama experienta
statelor europene in domeniul administratiei, in perioada postdecembrista (perioada de
dupa 1989 sau actuald), in Romania s-a revenit la principiile de organizare si functionare
a administratiei publice interbelice. Constitutia actuala agsaza la baza functionarii adminis-
tratiei publice in unitati administrativ-teritoriale — comune, orage, judete [denumiri precizate
in art. 3 alin. (3) din Constitutie] — principiile autonomiei locale si al descentralizarii servi-
ciilor publice®!.

Plecand de la prevederile Constitutiei actuale a Romaniei (a se vedea Capitolul |
~Parlamentul’, Capitolul Il ,,Presedintele Romé&niei’, Capitolul lll ,Guvernul’, Capitolul IV
»Raporturile Parlamentului cu Guvernuf’, Capitolul V ,Administratia public&’, Capitolul VI
~Autoritatea judecétoreascd’, toate cuprinse in Titlul Il ,Autoritatile publice’), de la legis-
latia Tn vigoare!® si de la legea dedicata administratiei publice locale”), se poate face o
diferentiere intre urméatoarele concepte!®:

— administratie publicd — are un caracter integrator, care include atat administratia
publica centrala de specialitate (sau administratia de stat), cat si administratia publica
locala;

centrale ale administratiei de staf’, iar Titlul V ,Organele locale ale puterii de stat si organele locale ale
administratiei de stat’.

[ De exemplu, in P. NeauLescu, op. cit., p. 72, sunt analizate ,administratiunile publice’.

21 D. AposToL ToraN, op. cit., vol. 1, p. 4 si urm.

BBl A se vedea V. VEDINAS, 0p. cit., 2014, p. 34.

[l D. AposToL Toran, op. cit., vol. I, p. 5.

81 v, Vepinas, op. cit., 2002, p. 355.

61 fn acest sens se pot vedea: Legea nr. 90/2001 privind organizarea si functionarea Guvernului Romaniei
si a ministerelor (M. Of. nr. 164 din 2 aprilie 2001), cu modificarile si completarile ulterioare, hotarari de
Guvern privind organizarea si functionarea ministerelor [de exemplu, H.G. nr. 652/2009 privind organizarea
si functionarea Ministerului Justitiei (M. Of. nr. 443 din 29 iunie 2009), cu modificarile ulterioare; H.G.
nr. 548/2013 privind organizarea si functionarea Ministerului pentru Societatea Informationala (M. Of.
nr. 492 din 5 august 2013) etc.] s.a.m.d.

[l Legea administratiei publice locale nr. 215/2001, republicata (M. Of. nr. 123 din 20 februarie 2007), cu
modificarile si completarile ulterioare.

8 A se vedea V. VEDINAS, Op. cit., 2014, p. 34 si urm.
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— administratie de stat— evoca exclusiv administratia infaptuité de autoritati de natura
statala (Presedinte, Guvern, prefect, ministere, servicii publice deconcentrate ale minis-
terelor);

— administratie publica locala — evoca acel tip de administratie infaptuit de autoritatile
publice alese prin sufragiu universal, egal, direct, secret si liber exprimat.

Administratia publica de stat centrald este compusa din autoritatile puterii executive —
Presedintele Romaniei si Guvernul —, in masura Tn care aceste autoritati exercitd atribu-
tii administrative, si din administratia publica centrald de specialitate. Aceasta din urméa
se compune din administratia ministeriald si administratia extraministeriald, care la randul
sau inglobeaza autoritati administrative autonome si autoritati subordonate Guvernului.,

in literatura de specialitate se mai spune ca:

— in actualul sistem constitutional si legal, administratia publicd este infaptuita de
autoritdti de natura statald si autoritati autonome locale®;

— administratia centrala de specialitate este realizata, in prezent, de administratia
statald, iar structura ei include autoritati guvernamentale si autoritati autonome®.

Se poate deduce ca administratia publicé se manifesta ca un ansamblu, ca un fenomen
amplu, ce poate fi inteles in fondul lui doar facandu-se legétura cu o serie de stiinte sociale
apropiate (de exemplu, cu stiinta administratiei, care analizeaza administratia sub aspectele
ei nejuridice, cu dreptul administrativ, ce are in vedere aspectele juridice, si cu dreptul
constitutional, care reglementeaza si relatii ce apartin domeniului administratiei publice!!).

§3. Sfera, definitia si trasaturile administratiei publice

3.1. Sfera de cuprindere a administratiei publice

Din cele prezentate mai sus cu privire la structurarea Titlului Ill din Constitutie se pot
deduce urmatoarele:

— sfera de cuprindere a administratiei publice este mai mare decét sfera de activitate
a autoritatilor publice reglementate in Capitolul V al Titlului Ill din Constitutie!®);

— se poate vorbi despre un sens restrdns al notiunii de administratie publica, cel indi-
cat in Capitolul V, si despre un sens larg al acestei notiuni, caz in care sunt avute in vedere
si alte autoritati ale administratiei publice, mai precis cele a caror activitate are o indiscu-
tabila conotatie politica®..

Astfel, in sens restrans, sfera administratiei publice cuprinde ceea ce Constitutia
numeste ,Administratia publicd” (administratia publicd centrald de specialitate — ministe-
rele, organele centrale de specialitate subordonate Guvernului sau ministerelor si autori-
tatile administrative autonome — si administratia publica localéd — consiliile locale, consili-
ile judetene, primarii, presedintii consiliilor judetene si prefectii). Referitor la cuprinderea
prefectului la sectiunea ,Administratia publica locald”, se face precizarea ca de fapt el
este reprezentantul Guvernului in teritoriu (cate un prefect in fiecare judet si in municipiul
Bucuresti) si, totodata, autoritate de tuteld administrativa, care trebuie sa exercite contro-
lul de legalitate a actelor autoritatilor administratiei publice locale!”.

1. Vipa, Puterea executivd si administratia publicd, Ed. Regia Autonoma ,Monitorul Oficial”, Bucuresti,
1994, p. 127.

21 V. Vepinas, op. cit., 2014, p. 36 si urm.

Bl V. Veoinas, in I. Muraru, E.S. TanAsescu (coorp.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole,
Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 1108.

[l |. CorseaNy, Op. cit., p. 39.

81 A. loraovan, Tratat de drept administrativ, vol. |, ed. a 4-a, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 65.

61 D. AposToL ToFaN, op. cit., vol. |, p. 40.

[l A se vedea art. 123 alin. (1), cuprins in Constitutie la sectiunea ,Administratia publica locald”, si art. 1
alin. (1) siart. 19 alin. (1) lit. e) din Legea privind prefectul si institutia prefectului nr. 340/2004, republicata
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in sensul larg al acestei sintagme, in sfera administratiei publice sunt cuprinse si alte
autoritati, cum ar fi Presedintele si Guvernul, care, pe langa activitatea preponderent
politica, desfasoara si o activitate de natura administrativa. in acest sens, este de remar-
cat faptul c&, in Constitutie, prevederile fundamentale privind administratia publica au
fost cuprinse intr-un capitol distinct (Capitolul V din Titlul 1ll), facandu-se astfel o depar-
tajare fata de cele care privesc Executivul (Presedintele si Guvernul) sau cele referitoare
la puterea legiuitoare (Parlamentul) si puterea judecatoreasca. Printr-o astfel de struc-
turare s-a facut o delimitare in primul rand ,intre executiv si administrativ, mai precis intre
zona preponderent politica a executivului si zona tehnico-administrativa a acestuia™". Pentru
a justifica mentionarea Presedintelui Roméniei in cadrul executivului, se va arata ca el
indeplineste, in afara prerogativelor politice, si atributii de naturd administrativé (precum
cele din domeniul apararii, ordinii publice, asigurarea reprezentarii diplomatice a tarii in
exterior, diverse numiri in functii publice!®). in ceea ce priveste Guvernul Romaniei, acesta
»exercita conducerea generala a administratiei publice” si este considerat in aceeasi
categorie cu celelalte organe ale administratiei publice®. Cele doua situatii se pot con-
stitui Tn argumente suficiente pentru a conchide ca in Legea fundamentala a Romaniei
se identifica, in afara autoritatilor administratiei publice prevazute in capitolul dedicat
acestora, gi alte autoritati sau organe (a se vedea Presedintele si Guvernul) care inde-
plinesc astfel de atributii, conturand si mai bine sfera de cuprindere a administratiei
publice.

Pentru a definitiva conturul sferei de cuprindere, vor mai fi identificate si alte autoritati
publice, prin analiza unor articole cuprinse in Titlul Il din Constitutie, cum ar fi prevederile
referitoare la dreptul de petitionare gi la dreptul unei persoane vétamate de o autoritate
publica, ultimul atragand atentia in mod deosebit prin implicatiile prevederilor lui.

Astfel de petitii (cereri, reclamatii, sesizari sau propuneri formulate in scris ori prin
posta electronica) pot fi adresate autoritatilor si institutiilor publice centrale si locale, ser-
viciilor publice descentralizate ale ministerelor si ale celorlalte organe centrale, compani-
ilor gi societatilor nationale, societatilor de interes judetean sau local, precum si regiilor
autonome, denumite in continuare autoritéti si institutii publice (evident, cu activitate Tn
domeniul vizat de petitie), iar acestea au obligatia de a raspunde in conditiile legii, comu-
nicand petitionarului, in termen de 30 de zile de la data inregistrarii petitiei, raspunsul,
indiferent daca solutia este favorabila sau nefavorabila®. in ceea ce priveste dreptul de
petitionare, Curtea Constitutionala, autoritate in domeniul constitutionalitatii legilor, a
precizat ca acesta ,se concretizeaza in cereri, reclamatii, sesizari i propuneri in legatura
cu rezolvarea unor probleme personale sau de grup ce nu presupun calea justitiei, la care
autoritatile publice au obligatia de a raspunde in termenele si conditiile stabilite potrivit
legii [art. 47 alin. (4) din Constitutie, devenit art. 51 alin. (4) in Constitutia revizuita in
2003 — n.a.], in timp ce cererile de chemare in judecata, care declangeaza procesul civil,
se rezolva dupa reguli specifice, proprii activitatii de judecata™®.

Referitor la dreptul unei persoane vatamate de o autoritate publica, art. 52 din Con-
stitutie ,reprezintd fundamentul constitutional al apararii cetatenilor fata de abuzurile
autoritatilor publice si, implicit, al réspunderii acestora pentru pagubele produse cetatenilor’®..

(M. Of. nr. 225 din 24 martie 2008), cu modificarile si completarile ulterioare.

[ A. lorgovan, op. cit., vol. I, 2005, p. 65.

2] A se vedea art. 91, art. 92, art. 93 si art. 94 din Constitutie.

BBl A se vedea art. 102 alin. (1) si art. 111 alin. (1) din Constitutie.

[4] A se vedea art. 2 si art. 3 din O.G. nr. 27/2002 privind reglementarea activitatii de solutionare a petitiilor
(M. Of. nr. 84 din 1 februarie 2002), aprobata, cu modificari si completari, prin Legea nr. 233/2002
(M. Of. nr. 296 din 30 aprilie 2002).

8 Decizia Curtii Constitutionale nr. 39/1993 (M. Of. nr. 179 din 27 iulie 1993).

(61 A. lorcovan, op. cit., vol. 1, 2005, p. 66.



