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CAPITOLUL V.
IZVOARELE DREPTULUI

ADMINISTRATIV

Sectiunea 1. Consideratii generale

n teoria generald a dreptului, termenul de izvor de drept are
semnificatia de sursa, de factor de determinare si creare a
dreptuluil,

Notiunea de izvor de drept are doua acceptiuni'?:

1.1n sens material — acel ansamblu de conditii materiale si
de realitati obiective aflate in exteriorul dreptului ce se consti-
tuie Tn factori care determinda o anumita reglementare prin
norme juridice specifice sau, altfel spus, ansamblul factorilor
(de natura economica, sociald, politica, culturald, ideologica
etc.) care determind aparitia si continutul unor norme juri-
dicel®;

2. in sensul formal — forma de exprimare a vointei legiuito-
rului, prin care se reglementeaza o norma de conduita sociala,
astfel incat aceasta sa devina vointa de stat obligatorie, ce poate
fi pusa in aplicare prin mijloace coercitive. Izvoarele formale
sunt, la randul lor, de doua feluri: izvoare nescrise si izvoare

scrise.

(11 D, AposToL TOFAN, Drept administrativ, vol. |, Ed. C.H. Beck, Bucu-
resti, 2014, p. 60 si C. MANDA, Drept administrativ, tratat elementar, ed.
a V-a revazuta si adaugitd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 68.

(21 N. Popa, Teoria generald a dreptului, ed. a 3-a, Ed. C.H. Beck, Bucu-
resti, 2008, p. 146.

(3] FL. ComAN-KUND, AL.-S. CIOBANU, op. cit., p. 62.
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Sectiunea a 2-a. Cutuma sau obiceiul,

ca izvor nescris al dreptului administrativ

in sensul cel mai general, cutuma este o norma de drept
nescrisd consfintitd printr-o practica indelungatal!l, in timp ce
obiceiul este o lege nescrisa, drept sau obligatie statornicite
prin traditiel?.,

Avand in vedere nevoia de rigoare ce trebuie sa caracte-
rizeze activitatea administrativa, conduita institutiilor si a
functionarilor din administratie trebuie sa fie supusa regulilor
scrise, pentru a se Tnlatura, pe cat posibil, situatiile echivoce. De
aceea, obiceiul, ca izvor al dreptului, si-a redus considerabil
aplicabilitatea Tn acest domeniu. Exista totusi situatii Tn care
obiceiul, bazat pe traditie, sa aiba camp de exprimare, cum ar fi
oficierea casatoriei de catre reprezentantul comunitatii in afara
sediului primariei sau in zilele de sarbatoare legala.

Sectiunea a 3-a. Izvoarele scrise

ale dreptului administrativ

Din punct de vedere strict metodologic, izvoarele scrise ale
dreptului administrativ pot fi impartite in doua mari categorii:

1. izvoare scrise oficiale, primordiale, de care orice persoa-
na, autoritate publica sau instanta de judecata trebuie sa tina
cont; din aceasta categorie fac parte toate actele normative
emise de autoritatile statale, atat cele care imbraca forma legii

(11 Conform Dictionarului explicativ al limbii roméne, Editura Acade-
miei, Bucuresti, 1975, p. 224.
2l Idem, p. 614.



V. IZVOARELE DREPTULUI ADMINISTRATIV 65

(Constitutia, legea organica sau ordinara, ordonantele de
urgenta si ordonantele simple), cat si cele subordonate legii
(hotarérile de Guvern, ordinele si instructiunile, regulamentele,
metodologiile etc.), precum si actele administrative cu caracter
normativ adoptate de autoritatile administratiei publice locale
autonome (hotarari ale consiliilor locale sau judetene).

2. izvoare scrise neoficiale, secundare, care pot fi invocate
ca argument, dar a caror forta de impunere are caracter pur
orientativ. Din categoria izvoarelor scrise neoficiale fac parte:
jurisprudenta si doctrina.

3.1. Izvoarele scrise oficiale

Una dintre trasaturile fundamentale ale activitatii admi-
nistrative este legalitatea. Aceasta trasaturd are un caracter
esential, pornind de la faptul ca scopul principal al activitatii
administrative 1l constituie efectuarea de servicii publice in
conformitate cu legea. Ca urmare, legea constituie pilonul fun-
damental al activitatii administrative, fiind izvorul scris si esen-
tial al administratiei publice, care asigura acesteia coerenta si
forta necesare pentru a se autoimpune.

3.1.1. Legea si actele normative ce imbraca forma legii

n teoria generald a dreptului, legea este definita ca fiind
actul normativ cu forta juridica superioara, adoptat de organul
suprem al puterii de stat('l. Tn general ins3, legea are o accep-
tiune mai largd, ce acopera ansamblul dispozitiilor normative

(11 |, CeTeRcHI, |. CRAIOVAN, Introducere in teoria generald a dreptului,
Ed. All, Bucuresti, 1998, p. 76.
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cuprinse in Legea fundamentald si actele normative ce for-
meaza dreptul intern. Astfel, conceptul de lege are mai multe
intelesuri in functie de distinctia ce opereaza intre criteriul
formal sau organic si cel materiall*.

Activitatea administrativa este reglementata de o multi-
tudine de legi, respectiv de acte normative cu forta juridica
diferitd, in functie de autoritatea emitenta. Astfel, in categoria
actelor normative ce Tmbraca forma legii, prin care se regle-
menteaza raporturi juridice de drept administrativ, fac parte:
Constitutia, legea, ca act juridic al Parlamentului si ordonantele
adoptate de Guvern in baza delegarii legislative.

(a) Legea fundamentald — Constitutia

Tntre dreptul constitutional si dreptul administrativ existd o
legatura indisolubila, dreptul constitutional fiind fundamentul
dreptului administrativ (ca si al altor ramuri ale dreptului, de
altfel). Astfel, Constitutia statueaza, in Titlul lll, principiile gene-
rale de organizare si functionare a autoritatilor publice, iar o
importanta deosebita o au dispozitiile constitutionale din Capi-
tolul V, care se referd in mod concret la administratia publica,
atat centrala, cat si locala.

in plus, in Legea fundamentald se regidsesc, cu valoare de
izvor al dreptului administrativ, si dispozitii referitoare la drep-
turile, libertatile si indatoririle fundamentale (Titlul Il) care prin
legi si alte acte normative inferioare capata valente concrete.

(11 CCR, Decizia nr. 120/2004, publicatd in M. Of. nr. 296 din 5 aprilie
2004.
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(b) Legea, ca act juridic al Parlamentului

Legea, ca act normativ adoptat de Parlamentul Romaniei,
reprezinta izvor al dreptului administrativ atunci cand regle-
menteaza raporturi sociale din domeniul administratiei publice.
Cu alte cuvinte, pentru ca o lege sa fie izvor al dreptului admi-
nistrativ, aceasta trebuie sa contina norme care sa reglemen-
teze organizarea si functionarea autoritatilor publice adminis-
trative sau principii ale activitatii administrative.

Exista, asadar, o multitudine de legil prin care se reglemen-
teaza modul de organizare si functionare a unor autoritati admi-
nistrative centrale sau locale, statale sau autonome, iar unele
domenii ale administratiei publice se reglementeaza exclusiv
prin lege organica, conform art. 73 alin. (3) din Constitutie.

(c) Ordonantele Guvernului

Ordonantele guvernamentale sunt de doua feluri: ordo-
nante simple (O.G.) si ordonante de urgenta (0.U.G.). Elabo-
rand astfel de acte normative, Guvernul exercitda o competenta
prin atribuire care, prin natura ei, intra in sfera de competenta
legislativa a Parlamentului. Prin urmare, ordonanta nu repre-
zinta o lege n sens formal, ci un act administrativ de domeniul
legii, asimilat acesteia prin efectele pe care le produce, res-
pectind sub acest aspect criteriul material®?l.

1l De exemplu, O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ, care
stabileste rolul, functiile, componenta, atributiile si modul de functionare
al Guvernului, organizarea ministerelor si a aparatului de lucru al Guver-
nului, precum si conducerea ministerelor si atributiile generale ale
ministrilor.

121 CCR, Decizia nr. 120/2004, publicatd in M. Of. nr. 296 din 5 aprilie
2004.
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n baza delegarii legislative, Guvernul poate adopta, in anu-
mite conditii, ordonante, ca acte normative cu putere de lege,
ce sunt supuse controlului Parlamentului. Delegarea legislativa
semnifica Tmputernicirea, pe timp limitat, a unei alte autoritati
decat cea legiuitoare sd exercite prerogative legislative!!l.

Astfel, conform Constitutiei, Parlamentul poate adopta o
lege speciala de abilitare a Guvernului pentru a emite ordo-
nante Th domenii care nu fac obiectul legilor organicel?. Avand
in vedere ca numeroase domenii ale administratiei publice nu
pot fi reglementate decat prin legi organice, rezulta ca ordo-
nanta simpla nu poate constitui, cu caracter general, izvor al
dreptului administrativ. Acest fapt nu exclude, cel putin la nivel
teoretic, ipoteza ca prin ordonante simple sa se reglementeze
totusi domenii ale dreptului administrativ din moment ce Tnsasi
hotararea de Guvern (act normativ cu forta juridica inferioara)
reglementeaza inclusiv organizarea si functionarea unor auto-
ritati administrative.

in ceea ce priveste ordonantele de urgentd, legea fun-
damentalad prevede posibilitatea emiterii acestora nu numai in
domeniul legilor ordinare, dar si in domeniul legilor organice.
Asadar, prin ordonante de urgenta se poate reglementa in toate
celelalte paliere ale administratiei publice, inclusiv Tn acele
domenii rezervate, prin art. 73 din Constitutie, legilor organice.
Ordonantele de urgenta pot fi emise atat pentru a reglementa
organizarea si functionarea unor autoritati ale administratiei
publice, cat si Tn vederea organizarii unor activitati administra-
tive de interes public. Trebuie mentionat ca o ordonanta de

(111, DELEANU, Institutii si proceduri constitutionale, vol. 1I, Ed. Servo-Sat,
Arad, 1998, p. 326.
(21 Art. 115 alin. (1) din Constitutie.
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urgenta trebuie sa indeplineasca simultan conditia ca in pream-
bul sa fie mentionata situatia de urgenta, precum si motivarea
emiterea, iar obiectul sa fie unul constitutional.

(d) Acte normative secundare si tertiare

(i) Hotararile Guvernului

Cele mai importante acte normative subordonate legii sunt
hotararile de Guvern (H.G.). Ele au forta juridica inferioara legii,
deoarece prin continutul lor nu pot contraveni sau adauga la
dispozitiile legale si sunt supuse controlului de legalitate in fata
instantelor de contencios administrativ. Hotararile de Guvern
pot imbraca doua forme:

1. cu caracter individual (e.g., numirea sau revocarea unor
oficiali intr-o sau dintr-o functie publica);

2. cu caracter normativ (e.g., H.G. nr. 652/2009 privind orga-
nizarea si functionarea Ministerului Justitiei si Libertatilor
Cetdtenesti).

Deoarece, conform Constitutieil!], hotararile de Guvern se
emit pentru organizarea executarii legilor, acestea sunt con-
siderate izvoare de drept administrativ.

(ii) Actele autoritatilor administratiei publice centrale de

specialitate

Autoritatile administratiei publice centrale de specialitate
sunt infiintate pentru a aplica legea in domeniile lor de activi-
tate. In indeplinirea acestui rol, ele emit acte administrative cu
caracter normativ care, dupa ce se publica in Monitorul Oficial

(1 Art. 108 alin. (2) din Constitutie.
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si intrd 1n vigoare, devin izvor de drept administrativ. Aceste
acte administrative se numesc ordine, instructiuni, circulare
sau regulamente. Pentru ca acestea sa fie catalogate ca izvoare
de drept, ele trebuie sa indeplineasca cumulativ 3 conditii:

1. sa fie identificabile prin mentionarea autoritatii emitente
si sa aiba atribuit un numar;

2. sa fie semnate de reprezentantul legal al autoritatii emi-
tente sau un delegat al acestuia;

3. sa fie publicate in Monitorul Oficial al Romaniei.

3.2. Izvoare scrise neoficiale

Sunt considerate izvoare neoficiale ale dreptului administrativ
acele documente care, desi emana de la autoritati care nu au
vocatie eminamente normativa, sunt creatoare de drept. Unii
autori le clasificd drept izvoare nescrise!!]. in categoria acestor
izvoare se remarca jurisprudenta si doctrina. Conditia esentiala
ca doctrina si jurisprudenta sa fie considerate izvoare de drept
este ca acestea sa contribuie efectiv la crearea dreptului si sa fie
insusite si aplicate Tn raporturile de drept administrativ.

3.2.1. Jurisprudenta

in materie de jurisprudenta intereseaza jurisprudenta Curtii
Constitutionale a Romaniei (CCR), a Tnaltei Curti de Casatie si
Justitie (ICCJ) si a Curtii Europene a Drepturilor Omului (CEDO),
intrucat deciziile acestor instante au caracter obligatoriu (in

v, VEpINAS, op. cit., 2012, s.f.
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cazul primelor doua), respectiv de autoritate jurisdictionala (in
cazul celei de-a treia).

(a) Deciziile Curtii Constitutionale a Romdniei

Potrivit dispozitiilor art. 147 alin. (4) din Constitutie, deciziile
CCR sunt general obligatorii si se impun cu aceeasi forta juridica
tuturor subiectelor de drept, avand putere de lucru judecat
(care include si componenta de putere de lucru interpretat,
adica numai un anumit inteles poate fi aplicat de instanta jude-
catoreasca ordinara, orice alta interpretare a normei fiind eo
ipso neconstitutional3!™). Trebuie precizat faptul cd nu numai
dispozitivul deciziilor CCR, ci si considerentele acestora sunt
obligatorii pentru toate autoritatile si institutiile publicel?.
Asadar, deciziile CCR care vizeazad acte normative care privesc
dreptul administrativ sunt izvor de drept administrativ.

(b) Deciziile Inaltei Curti de Casatie si Justitie

Dezlegarile date de instanta supremd unor probleme de
drept, in situatia Tn care aceasta a fost sesizata de instante de
judecata de nivel inferior, devin general obligatorii, dupa publi-
carea in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I. Dincolo de
aceste decizii, instanta supremad pronunta hotarari in spetele
obisnuite, Tn care este investita ca instanta ordinara. Deciziile
pronuntate in astfel de litigii, inclusiv motivarile acestor decizii,
pot fi invocate ca precedent judiciar in litigii similare, dar fara a
avea caracter obligatoriu, deci nu reprezintad un izvor de drept.

[11's.M. CosTINEscu, K. BENKE, Efectele deciziilor Curtii Constitutionale in
dinamica aplicdrii lor, in Dreptul nr. 10/2012, p. 13.

12l Conform Deciziei Plenului Curtii Constitutionale nr.1/1995; a se
vedea si Deciziile CCR nr. 1415/2009, nr. 414/2010 si nr. 415/2010.
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(c) Jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului

Hotararile CEDO sunt obligatorii pentru statele membre,
atatin ceea ce priveste dispozitivul acestora, atunci cand un stat
membru este parte Tn cauza, cat si in ceea ce priveste consi-
derentele hotararilor, in momentul in care in dreptul intern se
pune in discutie o speta similara. Cel mai frecvent, in fata
instantelor, atunci cand se dezbate un litigiu, se invoca art. 6 din
Conventia europeana a drepturilor omului, Tn special aspecte
privind prezumtia de nevinovitie. In practicd, instantele jude-
catoresti romanesti invoca frecvent, in motivarea sentintelor,
considerente ale Curtii Europene in spete similare.

3.2.2. Doctrina

Doctrina reprezinta opinia cercetatorilor ntr-un anumit
domeniu. In ceea ce priveste stiintele juridice — in spets, stiinta
dreptului administrativ — doctrina Tnseamna opiniile specia-
listilor care aprofundeaza anumite institutii ale dreptului. Se
considera ca aceste opinii, publicate in lucrari de specialitate, nu
pot fi considerate ca izvor de drept, intrucat nu creeaza efectiv
dreptul, dar pot influenta configurarea acestuia la un moment
dat prin recomandarile explicite sau induse. De regula, doctrina
semnaleaza neconcordante intre dreptul material sau procesual
intern si norme prescrise in conventii si tratate la care Romania
este parte. De asemenea, In mod frecvent, specialistii reco-
manda, prin doctring, ,alinierea” dreptului la normele euro-
pene.
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