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Dedic aceasta carte fiului meu Laurentiu -
sensul supremn al existentei mele. Noi, mamele, ne
implinim prin pruncii pe care-i aducem pe lume.
Noi, dascalii, ne implinim prin generatiile pe care le
crestem. Dorindu-ne sd fie demne si apte sa ducd
mai departe Lucrarea noastrd. Noi, oamenii, ne
implinim prin faptele noastre bune, prin roadele cu
care Imbogdfim existenta noastrd, a celor dragi
noud si a poporului care ne-a zamislit.



CUVANT-INAINTE

Iata ca de la ultima editie a cursului nostru - editia a VII-a - au trecut aproape doi ani,
perioada in care multe lucruri s-au schimbat pe teritoriul dreptului, in general, si al dreptului
administrativ, in particular. Este perioada in care au intrat in vigoare cele trei coduri,
respectiv Codul de procedura civila, Codul penal si Codul de procedurd penala, dupa ce,
anterior, intrase in vigoare noul Cod civil. Aceste modificari legislative de substanta, desi
nu vizeazd expres dreptul administrativ, contin reglementari care afecteazd si aceastd
ramura de drept. Este suficient sa amintim ca prin noul Cod de procedura civila s-au produs
mutatii In ceea ce priveste contenciosul administrativ, in general, si regimul exceptiei de
nelegalitate, in particular. Dispozitiile Codului penal si ale celui de procedura penald au si
ele efecte asupra dreptului administrativ, dat fiind faptul cd autorititile publice care fac
obiect de cercetare al acestei ramuri de drept pot cadea sub incidenta normelor penale, in
cadrul raspunderii penale care le este aplicabild. Statutul functionarilor publici a fost si el
supus unor mutatii legislative in aceastd perioada, unele dintre ele discutabile, declarate
neconstitutionale de Curtea Constitutionald. Dincolo de numeroasele modificari legislative,
doctrina de specialitate s-a imbogétit si ea. Este nevoie, astfel, de o noua editie a cursului
nostru, care sd surprindd aceste modificari. Nu neaparat pentru cd le Impartasim.
Intotdeauna am exprimat rezerve sau critici cu privire la instabilitatea legislativd care
caracterizeazd Romaéania. Credem, cu toatd fiinta noastrd, ca stabilitatea legislativa
innobileaza o natiune. Un sistem de drept in care actele normative se schimba periodic, in
care chiar codurile, care ar trebui sd se caracterizeze prin stabilitate, sunt supuse acestor
schimbari, este evident ca este predispus la derapaje de la starea de legalitate si chiar de la
cea de constitutionalitate. Sunt lucruri care ne preocupi si chiar ne dor. in egald masuri in
care nu ne poate lasa indiferenti faptul ca principiile si institutiile juridice sunt adeseori
denaturate, prin modul in care sunt aplicate. Ca regulile devin 1n practica exceptii si
exceptiile, reguli. Este suficient sd ne raportam la institutia delegarii legislative si, cu
precadere, la ordonantele de urgenta, al caror regim juridic este adeseori deformat printr-o
aplicare care excede filozofia textului constitutional si care adeseori este sanctionatd de
Curtea Constitutionala. Rostul nostru, al dascélilor de drept public, este sd-i ajutim pe
studenti sa inteleagd si sd-si insuseasca institutiile specifice acestei ramuri de drept in litera
si spiritul lor, in filozofia lor profundd, juridicd si morala, in egald masura, pusd in
concordanti cu principiile care guverneaza democratia constitutionala in Romania'. Este o
misiune in care credem, pe care ne-o asumam cu toatd responsabilitatea, dornici s crestem
generatii care si ducd mai departe destinul scolii juridice romanesti, in general, al celei de
drept public, in particular, §i, fard vorbe mari, cum zicea regretatul nostru profesor Antonie
Iorgovan, destinul acestui neam binecuvantat.

Prof. univ. dr. Verginia Vedinas

! Dupa cum semnaleaza doctrina de specialitate, asistam la disfunctii, o ,,deconstitutionalizare a democratiei”,
., disfunctionalitatea democratiei romdnesti fiind o certitudine pentru aproape toata lumea” (D. C. Danisor,
Democratia deconstitutionalizatd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, Ed. Universitaria, Craiova, 2013, p. 9).



CUVANT-INAINTE
la editia a VII-a'

Timpul tace §i trece, spune o frumoasd vorba romaneascad. Important este sa treaca
intr-un mod care sa simti ca te implineste. Ca om si ca profesionist. An dupa an, generatii
dupa generatii, ne straduim sa le formam. Sa le deschidem mintea, dar si sufletul, spiritul
lor tandr, citre acest minunat si fascinant domeniu care este dreptul. in toate ipostazele pe
care el le presupune. Sd devenim noi ingine mai buni, pentru ca studentii nostri si ne
perceapa ca pe un imbold de a se desavarsi pe ei ingisi. Sd reprezentdm, in viata noastra
profesionala si privatd, repere, pentru ca ei ingisi sd-si doreascd sa devinad astfel. Ca
truditor in ale dreptului public, misiunea este si mai dificila. Pentru ca dreptul public
este un drept al cetitii, In litera caruia respira identitatea regimului politico-juridic pe
care il reflecta. In regulile caruia litera si spiritul sunt in egali masura importante. Un
drept viu, in continua schimbare. Ale carui institutii, Tnh cea mai mare parte, se regasesc in
viata fiecaruia dintre noi. Ceea ce ne obliga sa le intelegem in filozofia lor, nu in modul in
care Inteleg titularii lor sa le exercite. Pentru ca aceasta este una din cele mai dificile
probleme pe care le ridicd dreptul public: dihotomia dintre proiectia constitutionala si
legald a unei institutii §i modalitatea concretd in care aceasta se manifesta, prin com-
portamentul titularilor de functii si demnitati in stat. lar aceasta dihotomie devine in timp
din ce in ce mai pronuntatd, pentru ca fiecare dintre cei implicati in activititi publice
inteleg sa-si ,,aproprieze” astfel de functii, relevind un comportament discretionar,
dincolo de limitele pe care legiuitorul le traseaza. Acest lucru are stransa legaturd cu
intelegerea defectuoasd a principiului de drept conform céruia tof ce nu este interzis de
lege este permis. Daca in dreptul privat functioneazi un asemenea principiu, in
dreptul public el nu-si mai afla aplicabilitatea. Aceasta deoarece in dreptul public,
institutiile acestuia pot sa facd, in sensul propriu al cuvantului, ceea ce legea le
permite in mod efectiv. Limitele actiunii lor sunt prestabilite de legiuitor.
Competenta fiecarui subiect de drept public incepe si se termind unde spune legiuitorul.
Am auzit de multe ori motivatia unor personaje publice in sensul ca ,,am facut lucrul x
sau y pentru ca legea nu-mi interzice sa fac aceasta”. Sau, mai nuantat, ,, nu pot fi acuzat
cd am facut aceasta, pentru cd nicio lege nu-mi interzice sd o fac”.

' Ca si la editiile anterioare, i la aceastd editie am ales si pastrim cuvantul-inainte la editia anterioars,
pentru cd sunt lucruri pe care le-am spus acolo si la care tinem si am dori ca ele sa fie cunoscute de catre cei care
se vor raporta doar la aceasta editie a cursului nostru. Unele din ideile exprimate se reiau, suntem siguri, intr-o
forma mai mult sau mai putin aseménitoare. Nu am avut in intentie s se intimple astfel. insa in spiritul fiecarui
specialist se regasesc anumite elemente de constantd, pe care nu oboseste sd le transmitd, pentru ca ele au
menirea sa-1 ajute sa se Implineasca profesional si sd izbandeascd, prin sine nsusi §i prin beneficiarii activitatii
sale, in ceea ce si-a propus.
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Sunt abordari defectuoase, care duc la excese, la abuzuri, la o exercitare in afara legii
a atributiilor aferente unei functii in stat.

Un alt inconvenient cu care ne confruntam este lipsa de profesionisti in viata
publici, apetenta pe care o simt din ce in ce mai pregnant guvernantii, indiferent de
culoarea lor politica, de a se inconjura de personaje care le sunt loiale, indiferent de
capacitatea lor de a face fati functiilor care le sunt incredintate, si de aici
instaurarea unei indiferente fati de ideea de competenti, transformati, in timp, in
sfidare si in dispret fatd de cei care sunt inzestrati cu astfel de atributii, venita,
paradoxal, chiar din partea celor care le exercita fara sa le merite.

Multe ar fi spus, 1nsa ii lasam pe cei care parcurg paginile cursului nostru, in special
pe studenti, sa le descopere. Addugam in final un element care are stransa legatura cu cele
abordate anterior, $i anume lipsa de responsabilitate in modul in care este slujit interesul
public de citre cei care au menirea sa faca acest lucru. In toate formele pe care acesta le
presupune. Este suficient sd ne raportim numai la modul in care sunt cheltuiti banii
publici. La lacunele grave pe care le manifesta, in deciziile pe care le iau, cei care au
atributii in domeniu, si ma refer cu precadere la cei care sunt ordonatori de credite,
principali, secundari sau tertiari, care manifestd o larghete condamnabild, dublatd de o
grava iresponsabilitate, In ceea ce fac. Posibilitatea de a descoperi aceasta ,,fatd hada” a
realitdtii ne este Inlesnitd in virtutea statutului nostru de membru al Curtii de Conturi a
Romaniei, institutie care are misiunea constitutionald sa gardeze legalitatea cheltuirii
banului public. Regretatul nostru profesor, catre memoria caruia gandul si recunostinta
noastra se indreaptd in permanentd, spunea cd la cei care detin functii si demnititi in
stat, responsabilitatea trebuie si primeze in raport cu rispunderea. Ei trebuie sa
respecte legea nu din teama de pedeapsa, ci pentru ca asa simt ca trebuie sa faca, din
intelegerea statutului care le-a fost conferit si a semnificatiei functiei exercitate.
Dintr-o asemenea perspectiva, ar trebui sd ne asteptdm ca numai suspiciunea cu privire la
comiterea unor fapte antisociale ar trebui sd-i determine pe cei aflati in diferite posturi sa
renunte la ele, cu atdt mai mult implicarea Intr-o forma de urmarire si cercetare penala. lar
multitudinea de cazuri care vadesc astfel de comportamente, dincolo de limitele legii, ar
trebui sd ne ingrijoreze, nu sa-1 aplaudam ca pe un act de bravada, ca pe o dovada a luptei
cu coruptia, fenomen care macina trupul firav al democratiei roméanesti.

Acesta este o parte a mesajului pe care dorim sa-l transmitem studentilor nostri. Sa-i
ajutdm sa inteleagd cd vor fi implicati, indiferent de profesiunea juridicd pe care o vor
exercita, 1n activitati care reprezintd elemente intrinseci ale starii de legalitate din statul
roman. lar constitutionalitatea si legalitatea sunt elementele definitorii ale unui stat de
drept.

Nutrim nadejdea cd vom reusi sa ajungem nu numai la inteligenta lor, ci si la sufletul
lor. Ne propunem si-i inarmdm pe studentii nostri si cu anumite atitudini, nu doar cu
informatii. Cu Intelegerea, In profunzimea lor, a complexitatii elementelor care compun o
societate autentic democraticd. Si, mai ales, cu capacitatea de a deveni personalitati
pregnante in domeniul lor profesional, care sa aibd, in egald masura, vocatia de a deveni
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»oameni ai cetatii”, cum se exprima, atdt de profund si de adevarat profesorul nostru si
al atitor generatii Antonie lorgovan, prea devreme plecat la cele vesnice. Dar al carui
spirit va rdmane n noi, cei care ne-am format la lumina binefdcatoare a personalitatii
sale, care l-am pretuit i l-am iubit. Gandul meu se indreaptd, in egald masurd, cétre
ceilalti mari dascali ai Facultatii de Drept, care au innobilat amfiteatrele si viata noastra.
Toate valorile pe care ni le-au transmis, in care ne-au format, vor dainui in noi ca o faclie,
pe care, impreund cu propriile noastre idealuri devenite impliniri, speram sa le transmitem
generatiilor pe care le formam.

Prof. univ. dr. Verginia Vedinas



CAPITOLUL I
DREPTUL ADMINISTRATIV — RAMURA A DREPTULUI PUBLIC

I. Notiuni generale privind administratia publica

§ 1. Dreptul administrativ este o ramura a dreptului public!

Structurarea in cele doud mari ramuri ale dreptului, cel privat si cel public, s-a
realizat Inca din antichitate. Distinctia a fost magistral exprimata de Ulpian ,, Publicum jus
est quod ad statum rei romanae spectat, privatum est quod ad singulorum utilitatem
pertinent”, ceea ce Inseamnd de fapt ca ,,Dreptul public este cel care se refera la
organizarea statului roman, iar dreptul privat — la interesele fieciruia”. La baza
acestei distinctii std deci interesul ocrotit prin norma de drept. Atunci cand acest
interes e relativ la viata cetatii, suntem in sfera dreptului public. Cand norma de drept e
privitoare la individ, ne aflim in domeniul dreptului privat. Dreptului public i sunt spe-
cifice o serie de trasaturi, care il particularizeaza de dreptul privat. Obiectul lui de
reglementare vizeaza atat autorititile administratiei publice de natura statala sau auto-
noma locald, personalul care le deserveste, cat si relatia dintre stat si cetdtean, inclusiv
relatia dintre stat sau unitdtile administrativ teritoriale, ca proprietare de bunuri, i
persoanele fizice sau juridice’. De aici, particularitatea dreptului public de a se constitui
sub influenta unor factori extra-legali, care tin de traditia istorica, de stilul politic si de
ideologiile specifice.

Aceasta deoarece ,.dreptul public este cel care contine totalitatea principiilor si
regulilor juridice aplicabile raporturilor dintre stat si individ, precum si in raporturile
dintre state, iar dreptul privat contine totalitatea principiilor si regulilor juridice aplicabile
raporturilor dintre indivizi, indiferent daca acestia sunt din acelasi stat sau din state
diferite™.

Dreptul administrativ face parte din ramura dreptului public i a aparut, dupa cum se
exprima prof. univ. Emil Molcut®, inaintea altor ramuri ale acestuia. Cici inaintea oriciror
altor preocupari si activitati, omul a trebuit sd o pund pe cea privind modul in care isi
organizeaza comunitatea, cum se apara impotriva dusmanilor, acestea fiind dimensiuni ale
activitatii administrative. Autoritatilor de naturd administrativd care s-au cristalizat de-a
lungul timpului, pe teritoriul tarii noastre, li s-au aplicat un anumit gen de norme juridice,

' Cea mai simpld formulare a esentei dreptului a fost datd de Christian Thomasius, autor din secolul
al VIl-lea, ,, Quod tibi non vis fieri, elteri ne faceris”, respectiv ,, nu face altuia, ceea ce nu vrei sa ti se facd tie”.

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

3 St. Deaconu, Drept constitutional, ed. a 1I-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2013, p. 4.

*E. Molcut, D. Oancea, Drept privat roman, Casa de Editura si Presa ,,Sansa” S.R.L., Bucuresti, 1995,

pp. 7-8.



