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Capitolul | - ADMINISTRATIA PUBLICA

Cuprins:
1.1. Mic dictionar de termeni administrativi
1.2. Notiunea de autoritate publica potrivit Constitutiei Roméaniei
1.3. Notiunea de administratie publica potrivit Constitutiei Roméaniei
1.4. Definitia si trasaturile administratiei publice
1.5. Teoria separatiei puterilor, analizata din perspectiva dreptului administrativ

1.1. Mic dictionar de termeni administrativi

Pentru a intelege locul si rolul dreptului administrativ intre stiintele
dreptului, trebuie sa plecam de la clasica divizare a dreptului: in public si
privat. Distinctia a fost facuta inca din antichitate de catre Ulpian: “Publicum
jus est quod ad statum rei romane spectat, privatum est quod ad singularum
utilitateam pertinent.” — Dreptul public este cel care se refera la organizarea
statului roman, iar dreptul privat - la interesele fiecaruia.

lata deci ca dupa natura interesului ocrotit de lege, norma juridica
poate viza fie interesele cetatenilor, organizati ca stat, fie interesele
individuale ale particularilor.

Conform doctrinei interbelice, dreptul public stabileste normele dupa
care urmeaza sa actioneze, in limitele stabilite de lege, detinatorii puterii
publice, in timp ce dreptul privat se ocupa de satisfacerea intereselor
particulare”.

Cu alte cuvinte, toate regulile dupa care functioneaza viata colectiva,
pentru garantarea intereselor colective, constituie dreptul public si toate
regulile dupa care se urmeaza viata individuala constituie dreptul privat?.

Ca o idee principala care trebuie retinutd gi de la care pornim in
prezentul manual, subliniem faptul ca dreptul administrativ este o ramura a
dreptului public.

' Paul Negulescu, Tratat de drept administrativ. Principii generale, vol. |, ed. a IV-a.
Institutul de Arte Grafice E. Marvan, Bucuresti, 1934 si vol. Il Organizarea
administrativd a Romaniei, partea |, Bucuresti, 1934, p. 34.

> M. Vararu, Tratat de drept administrativ roman, Ed. Librériei Socec &Co, Societate
Anonima, Bucuresti,1928, p. 12.



Dreptul public cuprinde normele care se refera la organizarea si
functionarea autoritatilor publice, raporturile dintre aceste autoritati, dintre
stat si particulari, precum si raporturile dintre state. Aceste norme sunt
grupate in functie de obiectul de reglementare in diverse ramuri ale
dreptului public: dreptul constitutional, dreptul financiar etc.

Dreptul administrativ poate fi definit ca ramura dreptului public care
reglementeaza, concret sau cu valoare de principiu, relatiile sociale din
sfera administratiei publice, precum si pe cele de natura conflictuala dintre
autoritatile publice sau structuri private, investite cu autoritate publica, pe
de o parte, si cei vatamati in drepturile lor prin actele administrative ale
acestor autoritati, pe de alta parte. Dreptul administrativ cuprinde normele
juridice ce reglementeaza raporturile sociale referitoare la organizarea,
activitatea, controlul si raspunderea administratiei publice, pe baza si in
executarea legii°.

Prezentarea institutiilor de drept administrativ se face dintr-o tripla
perspectiva: legislativa, jurisprudentiala si doctrinara.

Prin leqgislatie sunt avute in vedere dispozitile constitutionale si legale
in materie, strict necesare in dreptul administrativ pentru o corecta
abordare a institutiilor fundamentale, prezentate in evolutia lor.

Prin_jurisprudenta sunt intelese solutile pronuntate de instantele
judecatoresti in cauze determinate, evocate si analizate de doctrina, solutii
care se bazeaza pe litera si spiritul legii. Jurisprudenta nu este
recunoscuta ca izvor de drept in opinia unor autori, dar consideram ca
poate constitui izvor de drept administrativ, multe din solutiile instantelor
de contencios administrativ, pronuntate pe baza principiilor dreptului,
impunandu-se in practica administrativa si judecatoreasca cu valoarea si
autoritatea unor adevarate norme juridice®.

Prin doctrind se intelege tot ceea ce se publica intr-o ramura de drept
sau alta, intreaga opera a teoreticienilor dreptului, sub forma unor tratate,
monografii, manuale, note de curs, studii si articole. Doctrina nu constituie
izvor de drept, insa opiniile specialistilor din domeniul dreptului pot inspira
legiuitorul in adoptarea unor reglementari noi care sa contribuie la
imbunatatirea legislatiei existente®.

® Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 27.
* Anton Trailescu, Drept administrativ, editia 4, rev., Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2010, p. 4.
® Anton Trailescu, op. cit., 2010, p. 4.
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Notiunea fundamentala a dreptului administrativ este aceea de
administratie publica.

Administratia publica reprezinta ansamblul activitatilor Pregedintelui
Roméniei, Guvernului, autoritatilor administrative autonome centrale,
autoritatilor administrative autonome locale si, dupa caz, structurilor
subordonate acestora, prin care, in regim de putere publica, se aduc la
indeplinire legile, sau, in limitele legii, se presteaza servicii publice.

Analiza notiunii de administratie publica implica si clarificarea celor
doua sensuri ale sale: sensul functional, material — avut in vedere atunci
cand notiunea de administratie vizeaza activitatea desfagurata de anumite
structuri administrative si sensul organic — atunci cadnd notiunea vizeaza
chiar autoritatile care desfagoara activitatea.

Astfel, sub aspect functional, administratia publicd reprezinta
activitatea de organizare a executarii si de executare in concret a legilor,
urmarindu-se satisfacerea interesului public prin asigurarea bunei
functionari a serviciilor publice si prin executarea unor prestatii catre
particulari®.

Sub aspect organizatoric, administratia publica consta fintr-un
ansamblu de autoritati publice prin care, in regim de putere publica, se
aduc la indeplinire legile sau, in limitele legii, se presteaza servicii
publice’.

Organele administratiei publice reprezintd categoriile de autoritati
care, potrivit Constitutiei si legilor, sunt chemate sa execute legea, sau, in
limitele legii, sa presteze servicii publice, uzand, in acest scop, de
prerogative specifice puterii publice.

Tot prin organele administratiei publice sunt intelese si acele structuri
organizationale care, potrivit Constitutiei si legilor, au personalitate de
drept public si actioneaza, din oficiu, pentru executarea legii sau prestarea
serviciilor publice, in limitele legii, sub controlul, direct sau indirect, al
Parlamentului.

De asemenea, prin autoritate publicd mai intelegem si un colectiv
organizat de oameni care exercita prerogativele de putere publica, fie intr-
o activitate statald, fie intr-o activitate din administratia locala autonoma.

® Dana Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, Editia 2, Editura C.H. Beck, Bucuresti,
2008, p. 5.
" Dana Apostol Tofan, op. cit., 2008, p. 5.



Sarcinile_organelor administrative reprezintd ansamblul necesitatilor
sociale, obiectiv determinate, evaluate politic si consacrate prin norme
juridice, necesitati care reprezinta ratiunea de a fi a acestor organe.

Atunci cand se vorbeste despre autoritati administrative sunt avute in
vedere doua notiuni, si anume competenta si capacitatea acestora. Cele
doua notiuni nu trebuie confundate.

1. Competenta reprezinta ansamblul atributiilor stabilite de Constitutie
sau de lege, ce confera drepturi si obligatii pentru a duce, in nume propriu
si In realizarea puterii publice, o anumita activitate administrativa. Fiecare
autoritate a administratiei publice are o anumita competenta determinata
de sarcinile ce-i revin si scopul pentru care a fost infiintatd. Competenta
trebuie sa fie stabilita prin norme juridice conform principiilor
constitutionale, iar ea trebuie sa fie concret determinata si sa fie exercitata
potrivit dispozitiilor legale prin care a fost stabilita®.

Competenta prezinta urmatoarele caractere:
- legal;

- autonom;

- obligatoriu.

Competenta este deci un ansamblu de atributii prevazute de lege si
este de trei feluri:

- materiala;

- teritorial3;

- temporala.

2. Capacitatea reprezinta aptitudinea organelor administratiei publice
de a fi subiecte in raporturile juridice administrative, reclamate de
realizarea competentei lor’. Presupune posibilitatea ca organele
administratiei publice sa actioneze in nume propriu, neputand fi transmisa
unui alt subiect de drept'°.

Alte trei notiuni, care stau la baza intregii filosofii a dreptului
administrativ, sunt:

® Rodica Narcisa Petrescu, op. cit., 2009, p. 35.

° Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. |, editia 4, Editura All Beck,
Bucuresti, 2005, p. 278.
Madalina-Elena Mihailescu, Drept administrativ. Partea generala (curs universitar),
Editura Hamangiu, Bucuresti, 2016, p. 145.
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Regimul de putere publica este regimul in care prevaleaza interesul
general atunci cand este in conflict cu interesul particular, prin intermediul
prerogativelor acordate de Constitutie si de legi.

Puterea publica este deci reprezentata de prerogativele ce fac ca
interesul general sa prevaleze fatd de interesul particular. Aceste
prerogative rezulta din Constitutie si din alte legi organice, pe ele se
fundamenteaza capacitatea de drept public a organelor administratiei
publice. In virtutea acestei capacitati, organele administratiei emit acte
administrative, care se executa din oficiu si se aplica direct, legea
atribuind aceasta posibilitate atat autoritatilor statale, cat si agentilor
acesteia, in mod implicit'".

Notiunea de putere publica desemneaza deci drepturile speciale,
exorbitante (prerogativele) de care dispune orice autoritate a administratiei
publice si, implicit, orice autoritate publica, in vederea exercitarii atributiilor
sale si pentru satisfacerea interesului public, care in cazul unui conflict cu
cel particular trebuie s& se impun&'?

Serviciul public reprezinta activitatea organizata sau autorizata de o
autoritate a administratiei publice, in vederea satisfacerii unor necesitati de
interes public, activitate cu caracter continuu si regulat™.

Mai amplu spus, serviciul public constituie o componenta
fundamentala in constructia dreptului administrativ, cu atat mai mult cu cat
conceptul de serviciu publlc prin modalitatile de organlzare dar si prin
continutul sau, reprezinta chintesenta admlnlstratlel publice™.

Interesul public desemneaza necesitatile materiale i spirituale ale
cetatenilor, la un moment dat, cu precizarea ca aceasta sintagma este un
concept ce depinde de scopurile politice, sensul sau putdand sa se
modifice odata cu schimbarea conceptiilor politice, in cazul unei alternante
la putere.

" Cristian Clipa, Drept administrativ. Teoria functiei publice. (Il) Notiunea de functie
publica si categoria de functionar public. Dreptul aplicabil. Raspunderea juridicad a
functionarilor publici, Editura Hamang|u Bucuresti, 2013, p. 54.

A lorgovan, op. cit., 2005, p. 86.

Madalma Elena Mihailescu, op. cit., p. 35.

“1. Alexandru, M. Carausan, S. Bucur, Drept administrativ, Ed. Lumina Lex, Bucuresti,
2005, p. 186.
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Dreptul de apreciere sau puterea discretionara reprezinta acea marja
de libertate Iasata la libera apreciere a unei autoritati astfel ca, in vederea
atingerii scopului indicat de legiuitor, sa poata recurge la orice mijloc de
actiune in limitele competentei sale. Dincolo de aceste limite, autoritatea
respectiva va actiona cu exces de putere, ce poate fi cenzurat de
instantele de judecata™.

Functia publica reprezinta ansamblul atributiilor si responsabilitatilor
stabilite de autoritatea sau institutia publica, in temeiul legii, in scopul
realizarii competentelor sale. O functie publica presupune existenta unui
raport juridic angajat intre o persoana fizica, pe de-o parte, si administratia
publica, pe de alta parte, si care s-a nascut dintr-un act administrativ
unilateral, emis de o autoritate sau de o institutie public&'®.

Autoritatile administrative igi concretizeaza activitatea in principal Tn
acte administrative.

Actul administrativ reprezinta forma juridica principalda a activitatii
organelor administratiei publice, care consta intr-o manifestare unilaterala
si expresa de vointd de a da nastere, a modifica sau a stinge drepturi si
obligatii, in realizarea puterii publice, sub controlul principal de legalitate al
instantelor judecatoresti.

Actele administrative nu se ataca la instantele de drept comun, ci la
cele specializate de contencios administrativ. Astfel, notiunea de
contencios administrativ a primit doua acceptiuni'”:

> in sens larg, litigiile de competenta instantelor judecatoresti, dintre
un organ al administratiei publice, respectiv un functionar public, pe de o
parte si alt subiect de drept, pe de alta parte, in care organul public sau
functionarul public apare ca purtator al autoritatii publice.

> in sens restrans, totalitatea litigilor de competenta sectiilor de
contencios administrativ.

In prezentarea definitiilor de mai sus s-a avut in vedere, in primul
rand, modul de abordare a acestor instituti in Tratatul de Drept
Administrativ al Profesorului Antonie lorgovan, vol. |, editia 4, Editura All
Beck, Bucuresti, 2005.

' Dana Apostol Tofan, op. cit., 2008, p. 8.

'° Cristian Clipa, op. cit., 2013, p. 24.

' luliana Riciu, Procedura contenciosului administrativ, Editura Hamangiu, Bucuresti,
2009, p. 9.
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1.2. Notiunea de autoritate publica potrivit Constitutiei Romaniei

Constitutia

Trebuie precizat inca de la inceput ca instrumentul fundamental cu
care vom opera in intelegerea prezentei materii va fi Constitutia
Romaniei. Aceasta a fost adoptata in sedinta Adunarii Constituante din 21
noiembrie 1991 si a intrat in vigoare in urma aprobarii prin referendumul
national din 8 decembrie 1991. Constitutia Romaniei a fost revizuita prin
Legea nr. 429/2003 si aprobata prin referendumul national din 18-19
octombrie 2003. A intrat in vigoare la data de 29 octombrie 2003, data
publicarii in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 758/ 29.10.2003 a
Hotararii Curtii Constitutionale nr. 3 din 22 octombrie 2003 pentru
confirmarea rezultatului referendumului national din 18-19 octombrie 2003
privind Legea de revizuire a Constitutiei Roméaniei. Constitutia Romaniei in
varianta actuala este structurata pe VIII Titluri si are 156 de articole.

Trebuie avut in vedere ca in ultimul timp se discuta din ce in ce mai
mult despre o noua revizuire a Constitutiei, insa prezenta monografie nu
face niciun fel de referire la conceptele dupa care urmeaza sa se modifice
legea fundamentala, avand in vedere ca nu exista inca un proiect coerent
aflat in dezbatere publica.

Notiunea de autoritate publicé

Constitutia Romaniei din 1991 foloseste ca terminologie de baza
pentru institutiile ce urmeaza a fi studiate notiunile de ,autoritate publica” gi
respectiv ,autoritate a administratiei publice”.

De asemenea, trebuie remarcat ca o atenta lecturare a dispozitiilor
constitutionale conduce la interpretarea potrivit cu care notiunea de
autoritate publica este folosita atat in sens larg, céat si in sens restrans.

Pornind de la ideea ca anumite autoritati publice sunt enumerate
expressis verbis in Constitutie in Titlul 1ll, se deduce ca autoritatile acolo
enumerate exercita clasicele functii ale statului - legislativa, executiva si
judecatoreasca, rezultdnd deci ca in acest titlu notiunea este folosita in
sens restrans.

Este vorba despre Parlament care infaptuieste functia de legiferare,
despre Pregedinte si Guvern care realizeaza impreuna functia executiva
alaturi de autoritatile administratiei publice centrale de specialitate,
autoritati administrative autonome si autoritatile administratiei publice
locale, la care se adauga autoritatea judecatoreasca care realizeaza
functia de infaptuire a justitiei.

Pe langa autoritatile enumerate in Titlul lll, in Constitutie mai regasim
si alte autoritati: Avocatul Poporului, Curtea de Conturi, Curtea
Constitutionala.

13



