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CAPITOLUL I
DREPTUL ADMINISTRATIV - RAMURA A DREPTULUI PUBLIC

I. Notiuni generale privind administratia publica

e = A

§1. Administratia publica in contextul separarii si echilibrului puterilor in stat

Unul din reprezentantii de seama ai Scolii de Drept de la Cluj aprecia ca, in pofida
faptului ca ,,acum sunt mai numeroase Constitutiile care nu consacrd expres principiul
separatiei puterilor in stat decdt cele care il consacra ca atare, totusi, separatia puterilor
este evocatda si valorizata pe baza altor principii constitutionale si politice, indeosebi
principiile democratiei si cele ale statului de drept”".

Teoria separatiei puterilor in stat a fost fundamentata de catre Montesquieu in celebra
sa lucrare ,, Despre spiritul legilor”, (1748)*. Ea a constituit piedestalul formarii gandirii
juridice moderne, alaturi de teoria drepturilor naturale si teoria contractului social a lui
J.J. Rousseau, care a avut ca punct de plecare teza ca ,,Din moment ce niciun om nu are
autoritate naturald asupra semenului sau si de vreme ce forfa nu da nastere niciunui
drept, rezulta ca baza oricarei autoritdti legitime printre oameni nu poate fi decdt
conventia (subl. ns.)”.

Teoria separatiei puterilor in stat este una dintre teoriile care au starnit cele mai
aprige pasiuni. Dezbaterile asupra ei au fost asumate nu doar de juristi, si ne referim, cu
precadere, la specialistii in dreptul public, la ,,constitutionalisti” si ,,administrativigti”, dar
si de filozofi, sociologi, politologi. Unii o considerd perimata, altii sunt increzatori in
actualitatea ei.

Germenii acestei teorii se regasesc inca din Antichitate, Aristotel fiind cel care, pe de
o0 parte, recunoaste ca puterea trebuie Incredintata la mai multi titulari, iar pe de alta parte,
atrage atentia ca, daca se Intampla acest lucru, ei trebuie facuti pazitori si slujitori ai
legii®.

Inaintea lui Montesquieu, ,, Locke este cel care a pus pentru prima oard in mod clar
problema numitda astazi a separatiei puterilor. Din dorinta de a modera forta puterilor
statului, el a Incercat sa dezvolte o teorie a franelor si contraponderilor, care sd nu
permita transformarea bazei statului (care pentru el era contractul social) dintr-un act

! Ton Deleanu, Separatia puterilor in stat. Reglementare constitutionald si jurisprudenta Curfii
Constitutionale in materie, in RDP nr. 2/1995, p. 27.

2 Ch. Montesquieu, Despre spiritul legilor, vol. 1, Ed. Stiintificd, Bucuresti, 1964.

3 J.J. Rousseau, Contractul social, ed. Antet, Bucuresti, 2013, p. 10, apud Andreeca Ana-Maria
Stanciulescu (Alexe), Infelegerea conceptului de putere constituantd ca urmare a teoriei contractului social
si a teoriilor privind legitimarea puterii, in RDP nr. 1/2019, p. 27.

4 Aristotel, Politica, Ed. Paideia, Bucuresti, 2001, p. 110.
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bazat pe manifestarea libera §i egala a voingelor intr-un act ce se sprijina doar pe
supunere”’.

Aparitia teoriei a fost explicatd in doctrina de specialitate ca fiind generatd de absolu-
tismul monarhic, fiind, in realitate, o reactie impotriva acestui tip de regim, in care
monarhul Intrupa 1n personalitatea sa, prerogativele celor trei clasice puteri in stat. El era
cel care ficea legiuirile’, dispunea punerea lor in executare si avea drept de viatd si de
moarte asupra supusilor.

In acest sens se afirmi ca ,, teoria separatiei puterilor a fost elaboratd in epoca de
apogeu a absolutismului de tip feudal §i a fost promovata cu scopul de a pune in lumind
lipsa de suport legitim a acelei organizari statale. Ea nu viza cercetarea raddcinilor
istorice ale separatiei puterilor statului, ci, pur si simplu, inlaturarea regimului absolutist
si instaurarea unui regim democratic, prin reforma radicald a sistemului statal de
atunci’>.

Nevoia de separare a celor trei puteri, Baronul Charles Louis de Secondat, baron
de la Brede et de Montesquieu, a realizat-o pornind de la o constatare existentd 1n toate
timpurile, anume faptul ca acela care detine puterea, are tendinta naturala de a abuza
de ea. De aceea, pentru a stopa abuzul ,, puterea trebuie sa opreasca puterea”, adica
puterile sa fie incredintate unor titulari diferiti, care sd se controleze s§i contracareze
reciproc. Rezulta, de aici, ca ,, Montesquieu a fdacut din separatia puterilor un eficient
instrument al sigurantei cetdtenilor”, care a fost reflectat in toate constitutiile lumii de
la inceputuri, inclusiv in acte juridice cu o valoare speciald cum a fost Declaratia
drepturilor adoptatd de catre Revolutia francezd, unde se stipula ca un stat in care
drepturile omului nu sunt respectate, iar separarea puterilor nu este garantata, nu
are Constitutie’. Constitutia Romaniei din 1991, s-a inscris pe filozofia si tehnica de
redactare juridica reflectate in constitutiile adoptate incepand cu a doua jumaitate a
secolului al XIX-lea, in care separatia puterilor nu mai este proclamatd in mod expres,
ci este reglementatd de o manierd implicitd si, de fiecare datd, prin referiri si la alte
expresii cum ar fi functie publicd, autoritate publica etc.®. Pentru a convinge despre
aceastd noua arhitectura constitutionald a statelor lumii autorul citat se raporteaza la
legea fundamentala din Franta’, care nu vorbeste, in niciunul dintre cele 92 de articole,
despre separatia puterilor, apoi cea a Greciei®, a Spaniei’, aceasta din urmi, desi

' D.C. Danisor, Originile teoriei separafiei puterilor. De la separatia puterilor statului la separarea
Sstatului, justitiei si societatii civile, in Revista de Drept Public nr. 4/2017, p. 24.

2 Care purtau diferite denumiri, de la stat la stat, cum ar fi edicte, pravile etc.

3 M. Enache, Raporturile constitutionale dintre Parlament si Guvernul Romdniei, in Revista de Drept
Public nr. 2/2016, p. 27.

4 1. Muraru, E.S. Tanisescu in I. Muraru, E.S. Tandsescu (coordonatori), Constitutia Romdniei, comentarii
pe articole, Ed. C.H. Beck, ed. a 2-a, Bucuresti, 2019, p. 13.

5 Declaratia drepturilor omului si ale cetiteanului a fost adoptatd la 26 august 1789, prin intermediul ei
fiind puse, 1n Franta si in lume, bazele democratiei moderne. Art. XVI din Declaratie prevede ca ,, orice societate
care nu asigurd garantia drepturilor si nu statorniceste separatia puterilor este lipsita de Constitutie”. A se
vedea http://ro.wikipreda.org//, consultatd in data de 4 februarie 2015, orele 11:30.

6 A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, ed. a 4-a, vol. L, pp. 30-31.

7 Constitutia franceza a fost adoptata in 1958, a suferit mai multe modificari, ultima realizindu-se in 2008.

8 Constitutia Greciei a fost adoptatd in 1975.

9 Constitutia Spaniei a fost adoptatd in 1978.



Dreptul administrativ — ramurd a dreptului public 13

consacra o monarhie constitutionala, 1-a influentat pe legiuitorul constituant roman, ca si
cea franceza, de altfel'.

Teoria separatiei puterilor in stat se afld asezatd la baza organizarii statelor
democratice de astizi’. Ea se regiseste si in Constitutia Romaniei, care in forma din 1991
nu continea nicio referire la principiul separatiei puterilor n stat.

Fara a intra in detalii care sunt specifice, cu precadere, pentru un curs de drept
constitutional, semnalam doar faptul ca niciodatd puterile nu au fost complet separate una
de cealalta, ca intotdeauna a existat o colaborare intre ele, inerenta functionarii echilibrate
dintr-un stat. Mai mult chiar, dintotdeauna au existat autoritdti publice care, desi au
apartinut unei puteri, au exercitat gi atributii specifice altei sau altor puteri. Exemplu,
seful de stat, indiferent de forma de guverndmant, cd este republicd sau monarhie,
apartine puterii executive.

Cu toate acestea, dintotdeauna si peste tot, seful de stat este cel care promulga
legile’, ceea ce semnificd investirea acestora cu formuli juridicd obligatorie pentru
toti cetatenii.

In acest mod, seful statului exercitd atributii care tin de sfera puterii legislative. Pe
langi aceasta, seful statului, monarh sau presedinte, acorda gratierea individuali®, exerciti
atributii care tin de puterea judecatoreasca. El este implicat si In procesul de numire a
magistratilor, atributie reflectatd si de Constitutia Romaniei in art. 125 alin. (1) potrivit
caruia: ,,Judecatorii numiti de Presedintele Romdniei sunt inamovibili, in conditiile
legii”. Modul de exercitare a acestor atributii diferd, in mod firesc, de la stat la stat si
poate genera solutii sau interpretari diferite, chiar in cadrul aceluiasi stat, in diferite etape
de evolutie a lui. La data redactarii prezentei edifii a cursului nostru, este de mare
actualitate regimul numirii sefilor unor structuri ale Ministerului Public, modul in care
sunt implicati In acest proces seful statului, ministrul justitiei si, respectiv, Consiliul
Superior al Magistraturii. Insisi Curtea Constitutionald a fost chemati si se pronunte,
solutiondnd un conflict juridic de naturd constitutionald intre ministrul justitiei si
Presedinte. Prin Decizia nr. 358/2018° Curtea a statuat in sensul ci ,,(...) argumentele
cuprinse in propunerea de revocare a procurorului din functia de conducere (...), precum
si temeinicia acestora se subsumeaza competentei discretionare a ministrului justitiei, §i
nu a Presedintelui Romdniei (...)"° si a decis cd ,, Presedintele Romdniei urmeazd sd
emita decretul de revocare din functie a procurorului-sef (...)".

Cum am mentionat deja, niciodata si cu atdt mai putin in prezent, nu se poate sustine
ideea unei separdri categorice, ferme, intre puterile statului. Acestor argumente li se
adauga acelea ca existd autoritdti publice care, prin statutul lor, nu se incadreaza in
niciuna dintre clasicele puteri ale statului.

Avem 1in vedere, spre pilda, Avocatul Poporului, pe care Constitutia Romaniei il
reglementeazd in Capitolul IV al titlului II din Constitutie, data fiind misiunea constitu-

! Pentru dezvoltdri, a se vedea A. lorgovan, Tratat..., op. cit., vol. 1, pp. 33-36.

2 C.-S. Siraru, Contenciosul administrativ romdn, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 8.

3 Potrivit art. 77 din Constitutia Romaniei, Presedintele este cel care promulgi legile.

4 Art. 94 lit. d) din Constitutia Romaniei enumera printre atributiile Presedintelui, si pe aceea de a ,,acorda
gratierea individuala”.

3 Publicatd in M. Of. nr. 473 din 7 iunie 2018.

6 Decizia nr. 358/2018, par. 114.
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tionala care 1i revine, aceea de a apara drepturile si libertitile persoanelor fizice. O
asemenea misiune justifica, evident, plasarea lui in titlul consacrat drepturilor si libertatilor
fundamentale, al caror aparitor este. In doctrina se afirma ci ,, in stabilirea naturii juridice
a Institutiei Avocatului Poporului, putem sa pornim (in opinia noastra, chiar trebuie sa
pornim) de la principiul clasic al separarii puterilor statului, pentru a determina
apartenenta institutiei la una dintre aceste puteri. Astfel, Institutia Avocatului Poporului nu
face parte din puterea legislativa, desi sau tocmai pentru ca Avocatul Poporului este numit
de Parlament. De asemenea, nu face parte nici din puterea executiva (...)", insa el ,,(...)
realizeaza un control specific asupra administratiei publice, constatind abuzurile acesteia.
Desi Avocatul Poporului, la sesizarea cetateanului, persoanelor fizice, poate constata unele
nereguli sau chiar abuzuri ale administratiei publice, dar nu judecd aceste situatii, nu
devine o instantd de judecatd (...)"". Referindu-se la statutul acestuia, un autor afirmi, cu
deplin temei, cd in calitate de ,,componenta a democratiei constitutionale, institutia Avo-
catului Poporului din tara noastra poate fi consideratd ca nefdacdand parte din niciuna
dintre puterile statului reglementate in art. 1 alin. (4) din Constitutia Romaniei, prin natura
sa putdnd fi calificatd ca o institufie prin care se asigurd medierea §i echilibrul puterilor’”.
O alta autoritate publica al cérei statut excedeaza clasicei trinitati a puterilor in stat este
Curtea de Conturi’. Plasarea ei in titlul consacrat economiei si finantelor publice se
justificd prin aceea ca, rolul Curtii de Conturi consta in a controla modul de formare, de
intrebuintare si de administrare a resurselor financiare ale statului si ale sectorului public.
Acestor autoritati publice li se adaugd Curtea Constitutionald, care , este o institutie
fundamentala a statului, cu rol de garant al suprematiei Constitutiei, al statului de drept,
si al principiului separatiei si echilibrului puterilor (subl. ns.) ™.

Regretatul nostru profesor Antonie lorgovan, in activitatea didacticd desfasurata cu
studentii Facultatii de Drept, includea in tehnicile Domniei Sale comentarea, de catre
studenti, a urmatoarelor aspecte ale legii fundamentale:

a) de ce un anumit text se afla plasat Intr-o parte a Constitutiei (capitol, titlu)?

b) care este coroborarea textului cu altele din legea fundamentala?

In alti termeni, locul unde este plasat in Constitutie un articol are o relevanti deose-
bitd pentru intelegerea si interpretarea sa, in litera si spiritul pe care legiuitorul le-au avut
in vedere.

In concluzie, separatia puterilor in stat isi pastreazd semnificatia, cu precizarea cd a
devenit, dupd cum spunea regretatul nostru profesor, o ,, haind prea stramtd’”, care nu
poate cuprinde 1n dimensiunile ei realitatile juridico-institutionale ale Romaniei. De
aceea, Constitutia, in forma din 1991, nu continea prevederi referitoare la principiul sepa-
ratiei puterilor in stat. Insasi sintagma ,, putere a statului” era utilizata o singura data in
Constitutie, in art. 80 care reglementa, ca si acum, de altfel, functia de mediere a
Presedintelui intre puterile statului si intre stat si societate. Autoritatile care realizeaza

U A. Varga, Rolul Avocatului Poporului in controlul de constitutionalitate, in Revista de Drept Public
nr. 2/2015, p. 69-70.

2 E. Bilan, Ombudsmanul si buna administrare. O perspectivi asupra situatiei Romdniei, in Revista de
Drept Public nr. 1/2016, p. 71.

3 Reglementati de art. 140, plasat in titlul IV consacrat economiei si finantelor publice.

4 Decizia C.C.R. nr. 738 din 19 septembrie 2012, M. Of. nr. 690 din 8 octombrie 2012.

5> Se vorbeste chiar despre imbatranirea teoriei separatiei puterilor, despre faptul ci ,jnu mai exprimd
realitatea politica”. A se vedea 1. Muraru, E.S. Tanasescu in I. Muraru, E.S. Téandsescu (coordonatori),
Constitutia Romdniei..., op. cit., ed. a 2-a, p. 14.



Dreptul administrativ — ramurd a dreptului public 15

prerogativele celor trei clasice puteri sunt reglementate in titlul III al Constitutiei, care are
urmatoarea structura:

— capitolul I reglementeaza Parlamentul pe care 1l califica, prin art. 61 alin. (1), ca
fiind organul reprezentativ suprem al poporului roman si unica autoritate legiuitoare a
tarii. Rezulta ca in acest capitol regdsim prima putere in stat, respectiv, puterea
legiuitoare. Constitutia noastrd consacra o structurd bicamerald a Parlamentului, acesta
fiind format din Senat si Camera Deputatilor. De altfel, de la crearea sa, din 1862,
Parlamentul roman a avut o structurd unicamerald, cu exceptia perioadei comuniste, cand a
existat un monocameralism, care purta denumirea de Marea Adunare Nationala. Problema
de a alege intre monocameralism si bicameralism, cu propunerea de a suprima o Camera a
Parlamentului, a facut obiectul unui referendum, organizat la data de 22 noiembrie 2009,
alaturi de intrebarea relativa la reducerea numarului de parlamentari la 300, insa ea nu s-a
materializat, niciodata, desi rezultatele referendumului, determinate de neintelegerea
problemei si denaturarea ei, au sustinut-o'. Statutul parlamentarilor este reglementat prin
Legea nr. 96/2006, cu modificirile si completirile ulterioare, republicati?, in temeiul art. V
din Legea nr. 357/2015°. Obiectul de reglementare al acestei legi, mult discutat si disputat
la nivelul dezbaterii publice, 1-a reprezentat introducerea in lege a unui nou capitol, actualul
capitol XI, care reglementeaza indemnizatia pentru limita de varsta. Daca pana in 2015
alegerea deputatilor si senatorilor se realiza pe bazad de scrutin majoritar uninominal,
potrivit Legii nr. 208/2015* acestia se aleg in prezent prin scrutin de listd, potrivit
principiului reprezentirii proportionale. Precizam, de asemenea, cd prin Legea nr.
288/2015° a fost introdus sistemul votului prin corespondentd. Constatim ca 2015 a fost
anul unor schimbari radicale 1n ceea ce priveste statutul organului reprezentativ suprem. Dupa
esecul asa-zisului sistem uninominal de votare, ale carui carente erau evidente inca de la
facerea sa®, s-a revenit la scrutinul de listi si a fost introdus votul prin corespondenti, iar
fostilor parlamentari care indeplinesc conditiile prevazute de lege in vederea pensiondrii
le-a fost recunoscutd aceastd indemnizatie pentru limitd de varstd, al carei cuantum se
acorda in limita a trei mandate si se calculeaza ca produs al lunilor de mandat cu 0,55%
din indemnizatia brutd lunari aflati in plati. Prin Legea nr. 7/20217 aceastd indemnizatie a
fost suprimata;

- capitolul II este consacrat Presedintelui, care este seful statului, Romania fiind
declarata prin art. 1 alin. (2) ca fiind republici;

- capitolul IIT reglementeaza Guvernul, care exercitd un dublu rol, acela de a
asigura realizarea politicii interne si externe a téirii (rolul politic) si, pe de alta parte,
de a exercita conducerea generalid a administratiei publice (rol administrativ).
Ambele roluri, Guvernul le realizeazd in baza programului de guvernare, care a fost
acceptat de Parlament;

'V. Vedinas, G. Condurache, L'autonomie financiere du Parlament roumain, in RDP nr. 1/2019, pp. 42-43.

2 Republicarea s-a facut in M. Of. nr. 49 din 22 ianuarie 2016.

3 Publicata in M. Of. nr. 975 din 29 decembrie 2015.

4 Publicata in M. Of. nr. 553 din 24 iulie 2015.

5 Legea nr. 288/2015 privind votul prin corespondentd, precum si modificarea si completarea Legii
nr. 208 /2015 privind alegerea Senatului si a Camerei Deputatilor, precum si pentru organizarea si functionarea
Autoritatii Electorale Permanente, publicata in M. Of. nr. 866 din 19 noiembrie 2015.

% Aceste carente le-am semnalat incd din procesul de elaborare a proiectului de lege privind mult si in van
aplaudatul sistem uninominal, in calitate de membru al comisiei parlamentare care avea menirea s il redacteze.

7 Publicatd in M. Of. nr. 186 din 24 februarie 2021.
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- capitolul IV reglementeazd raporturile Parlamentului cu Guvernul, in el
regasindu-se modalitatile prin care se concretizeaza colaborarea dintre organul legiuitor,
pe de o parte, si unul dintre sefii executivului, pe de altd parte. Aici regasim reglementari
referitoare la controlul Parlamentului asupra Guvernului, motiunea de cenzurd, anga-
Jarea raspunderii Guvernului sau delegarea legislativa',

- capitolul V este consacrat administratiei publice si in el regasim reglementate atat
administratia centrala de specialitate, cat si administratia publica locala. Conclu-
zionand, de la capitolele II la capitolul V inclusiv, regdsim cea de-a doua putere in stat,
respectiv puterea executiva;

- capitolul VI al titlului III reglementeaza ,, autoritatea judecatoreasca” si vizeaza
cea de-a treia putere a statului, care este puterea judecéitoreasca.

Constatam ca actuala lege fundamentala a Romaniei, inca de la adoptarea ei si in
prezent, a concentrat intr-un titlu, respectiv titlul III, autoritatile publice prin care se
concretizeaza principiul ancestral al separarii puterilor in stat. Curtea Constitutionald a
semnalat acest lucru anterior revizuirii din 2003, in jurisprudenta sa constanta, si a statuat
ca, ,,desi Constitutia nu consacra in niciun text al sau, expressis verbis, principiul sepa-
ratiei, acest principiu rezultd din modul in care Legea fundamentald reglementeaza
autorititile publice si competentele ce revin acestora’”.

In anul 2003 cind a fost revizuita Constitutia a fost completat art. 1 cu un nou
alineat, actualul alin. (4), In care se consacra expres acest principiu sub titulatura ,, prin-
cipiul separatiei si echilibrului puterilor in stat™”.

In doctrina se considera ca ,, Motivul inserdrii acestui alineat a fost, in principal,
acela de a contribui la o mai buna delimitare a raporturilor dintre puteri, prezentind
avantajul pe care intotdeauna o norma expresd il prezintd fatd de aceea rezultata din
interpretare, anume certitudinea, in mod strict, previzibilitatea, in mod indubitabil 4

In acest fel, separarea, dar si echilibrul puterilor au devenit, cum se exprima si alti
autori, coordonate politice fundamentale pentru intreaga activitate a statului, pe care
practica jurisdictionald a Curtii Constitutionale le-a completat cu principiul colaborarii
loiale, care are ,,un rol definitoriu in implementarea Constitutiei™.

§ 2. Dreptul administrativ este o ramura a dreptului public

Originea dreptului este, cum se afirma in doctrina, ,,tof atdt de veche ca omul si

gruparile de oameni””.

' Si in Constitutia Frantei regdsim un titlu special, respectiv titlul V, a cdrui titulaturd este ,despre
raporturile dintre Parlament si Guvern”.

2 Decizia CCR nr. 27/1993, publicatid in M. Of. nr. 163 din 15 iulie 1993; Decizia CCR nr. 9/1994,
publicata in M. Of. nr. 326 din 25 noiembrie 1994; Decizia CCR nr. 209/1999, publicatd in M. Of. nr. 76 din
21 februarie 2000.

3 Art. 1 alin. (4) din Constitutie are urmatorul continut: ,, Statul se organizeaza potrivit principiului separa-
tiei si echilibrului puterilor — legislativa, executiva si judecatoreasca — in cadrul democratiei constitutionale”.

4 M. Constantinescu, in M. Constantinescu, A. Iorgovan, 1. Muraru, E.S. Tanasescu, Constitutia Romdniei
revizuitd, comentarii §i explicatii, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, pp. 2-3.

5 1. Muraru, E.S. Tanasescu in I. Muraru, E.S. Tandsescu (coordonatori), Constitutia Romdniei.., op. cit.,
ed. a 2-a, pp. 13-17. A se vedea Decizia CCR nr. 611/2017, publicatd in M. Of. nr. 877 din 7 noiembrie 2017.

6 loan Alexandru, De la dreptul administrativ national la dreptul administrativ local, Ed. Academiei
Romane, Bucuresti, 2017, p. 80.



