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PARTEA 1
Introducere in studiul dreptului administrativ

Capitolul I
Administratia publica si dreptul administrativ

Sectiunea 1
Administratia publica

§1. Notiunea, sensurile si functiile administratiei publice

Termenul de administratie provine din dreptul roman, unde notiunea administrare
(administratio) avea in vedere atat realizarea afacerilor private, cat si exercitiul unei
puteri publice'. Sensul acestei notiuni derivd din cuvantul minister, prin care se
intelegea un servitor, un subordonat al unui oficial imperial®. Avand in vedere aceasti
semnificatie lingvisticd, se considerd ca administratia trebuie sd actioneze in folosul
societatii, iar functionarii din administratie si fie slujitori ai societitii’.

In doctrina clasica a dreptului administrativ, administratia a fost perceputa ca fiind
intreaga activitate a statului, reglementata de lege, ,,care nu e nici legislatiune, nici
justitie*. Ulterior, in perioada regimului comunist, notiunea de administratie a fost
acceptatd doar sub forma unei administratii de stat reprezentand ,,un sistem de organe
ale statului sau o anumitd forma fundamentald de activitate a statului — activitatea
administrativa™. In acord cu principiul unicitatii puterii de stat, activitatea statului se
realiza prin patru categorii de organe ale statului: organele puterii de stat, organele
administratiei de stat, organele judecatoresti si organele procuraturii.

Constitutia Romaniei din 21 noiembrie 1991, modificata si completata prin Legea
nr. 429/2003 de revizuire a Constitutiei Romaniei®, nu mai prevede un sistem unic de
organe ale statului, ci recunoaste organizarea statului potrivit principiului separatiei si

' A. Berger, Encyclopedic Dictionary of Roman Law, in ,,Transactions of the American Philosophical
Society”, vol. 43, part 2, 1953, p. 350.

2 Ibidem, p. 583.

3 D. Brezoianu, Drept administrativ romdn, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, p. 3.

4 P. Negulescu, Tratat de drept administrativ romdn, vol. 1, Cartea a I-a, ed. a 3-a, Tipografiile
Romane Unite, Bucuresti, 1925, p. 49.

5 1. Tovinas, Dreptul administrativ si elemente ale stiintei administratiei, Ed. Didactica si Pedagogica,
Bucuresti, 1977, p. 10.

¢ Publicata in M. Of. nr. 758 din 29 octombrie 2003.
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echilibrului puterilor (legislativa, executiva si judecatoreascd) in cadrul democratiei
constitutionale. In actuala arhitecturd constitutionald, administratia publici nu este
limitata la sfera exclusiva a puterii executive, desi prin natura sa ramane legata de
aceastd putere. Administratia publica este legatd si de puterea legislativd care-i
stabileste finalitatea actiunii, dar si puterea judecdtoreasca ale carei hotdrari sunt
aplicate si executate de catre administratie.

Pe aceste realitati constitutionale, administratia publica trebuie inteleasd ca un
concept integrator care include administratia de stat (administratia infaptuitd de
Presedinte, Guvern, ministere, prefect, servicii publice deconcentrate ale ministerelor)
si administratia publica locald (administratia Infaptuitd de autoritati publice alese prin
sufragiu universal, egal, direct, secret si liber exprimat) intr-o structurd sistemica
multipolari cu regimuri juridice diferite si in raporturi de naturd administrativa'.

In mod traditional, se considera ca prin functiile sale specifice administratia
poate fi*:

a) activa — cand executa legea sau, in limitele legii, presteaza un serviciul public;

b) consultativa — cand da avize administratiei active;

¢) deliberativa — cand adopta masuri obligatorii cu privire la administratia activa.

In literatura de specialitate mai recentd se considera ci administratia poate fi si
Jurisdictionala, atunci cand are ca obiect rezolvarea unor litigii juridice prin hotarari ce
se bucurd de o stabilitate asemandtoare puterii de lucru judecat si care sunt elaborate cu
respectarea unei proceduri apropiate de cea judiciard’.

Administratia publicd este o categorie abstracta, fiind descrisd in literatura de
specialitate in termeni diferiti. Importanta delimitdrii continutului s1 sferei de cuprindere
nu este doar de natura teoretica. Ea prezinta si relevanta practica prin prisma dreptului
persoanei vatdmate intr-un drept sau interes legitim de o autoritate publica, pe de o
parte, si limitele contenciosului administrativ, pe de alti parte®.

Intr-o opinie, administratia publicd este considerati forma fundamentald de mani-
festare a puterii executive, care se realizeaza prin activitatea organelor centrale si locale
ale administratiei publice, precum s§i a unor entitati private care nu fac parte din
sistemul de organizare a administratiei publice’. De retinut aspectul ci nu toate
organele de stat realizeaza administratia de stat, ci doar autoritatile administratiei
publice. Celelalte organe de stat, in infaptuirea activitatii specifice pentru care au fost
create, pot desfasura eventual activitati cu caracter administrativ, dar administratia
riméne apanajul exclusiv al autorititilor administratiei publice®.

' C. Manda, Drept administrativ, Tratat elementar, ed. a 5-a, revizuti si adiugiti, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2008, p. 40; C. Manda, Teoria administratiei publice, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2013,
p- 92.

2 P. Negulescu, op. cit., p. 52.

3 R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 4.

4 A. Torgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, Introducere. Organizarea administrativi. Functia
publica, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 4.

5 M. Dvoracek, Drept administrativ, Notiuni introductive, Bd. Fundatiei ,,Chemarea”, lasi, 2002,
p. 58.

¢ D. Brezoianu, op. cit., p. 7.
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Intr-o altd opinie, devenita majoritard in doctrina actuald de drept administrativ, prin
administratia publica se intelege ,,ansamblul activitdtilor Presedintelui Roméniei,
Guvernului, autoritatilor administrative autonome centrale, autoritatilor administrative
autonome locale si, dupa caz, structurilor subordonate acestora, prin care, in regim de
putere publicd, se aduc la indeplinire legile sau, in limitele legii, se presteazd servicii
publice™!.

Au fost identificate doua sensuri ale notiunii de administratie publice: sensul material
si sensul organic®. Aceste sensuri reprezinti totodati si cele doud laturi ale administratiei,
aflate intr-o relatie de interdependentd, deoarece nu putem vorbi ,de o activitate
administrativa fara a identifica si organul (autoritatea) care o desfasoard, dupa cum nici
nu ne putem inchipui existenta unei structuri administrative fara ca aceasta sa primeasca
sau si aibd o insdrcinare, o misiune, firi si contribuie la atingerea unui scop”.

In sens material, administratia publicd reprezinti activitatea de organizare a
executarii si de executare in concret a legii, urmarindu-se satisfacerea interesului public
prin asigurarea bunei functionari a serviciilor publice si prin executarea unor prestatii
citre particulari. In acest caz, termenul de lege trebuie utilizat nu doar in sensul de act al
Parlamentului, ci intr-o acceptiune extinsd care cuprinde ,orice act juridic dat spre
executare in competenta organelor administratiei publice’™.

Conceptul de ,,executare a legii” este complex si cuprinde atat pregatirea executarii
s1 executarea propriu-zisa, cat si emiterea de acte normative cu fortd juridica inferioara
sau similard legii’. Activititile de executare a legii se realizeazi prin acte juridice,
operatiuni administrative si fapte materiale infaptuite de titularii functiilor publice din
sistemul organelor administratiei publice®.

Administratia publicd se realizeaza in regim de putere publica, prin intermediul
prerogativelor acordate de Constitutie si legi, care fac s prevaleze interesul public
general atunci cand este in conflict cu interesul particular. Ea este in primul rand o
activitate juridica care cuprinde atat acte juridice emise in realizarea puterii de stat, cat
si fapte nejuridice, in masura in care acestea din urma sunt necesare pentru aparitia si
executarea faptelor juridice’.

! A. Torgovan, op. cit., p. 82.

2 Pentru o perspectivd comparativd a conceptului de administratie publicd, a se vedea C. Manda,
Teoria administratiei..., op. cit., pp. 29-32.

3 C. Manda, Drept administrativ..., op. cit., p. 32.

4D. Brezoianu, op. cit., p. 8.

5 Curtea Constitutionald a Romaniei a retinut cd ,,notiunea de organizare a executdrii legii din
cuprinsul art. 108 alin. (2) al Constitutiei republicate are un sens mai larg decat cea privind aplicarea legii,
si anume prin hotarari ale Guvernului pot fi dispuse masuri organizatorice, financiare, institutionale sau
sanctionatorii in vederea stabilirii cadrului necesar pentru ducerea la Indeplinire a dispozitiilor”. A se
vedea Decizia nr. 51/2014 referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a prevederilor art. 2 alin. (1) din
O.G. nr. 2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor, aprobatd cu modificari si completari prin Legea
nr. 180/2002, publicata in M. Of. nr. 186 din 3 martie 2004.

¢ E. Balan, Institutii administrative, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 22.

7 D. Brezoianu, op. cit., p. 9.
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In acceptiunea de activitate de organizare a executdrii si de executare in concret a
legii, administratia publica este guvernatd de urmdtoarele principii fundamentale:
a) principiul legalitdtii; b) principiul ierarhiei; c) principiul continuitatii; d) principiul
operativitatii; e) principiul oportunitatii; f) principiul revocabilitdtii; g) principiul
autonomiei locale; h) principiul descentralizarii serviciilor publice; 1) principiul
consultarii cetitenilor in solutionarea problemelor locale de interes deosebit; j) prin-
cipiul eligibilitatii'.

Unii autori considera ca fiind principii calauzitoare ale administratiei publice si
urmatoarele: a) principiul subordondrii administratiei interesului general; b) principiul
motivarii; ¢) principiul transparentei; d) principiul participarii societatii civile la
fundamentarea deciziilor administratiei publice; e) principiul egalitatii n fata
administratiei’.

In sens organic, administratia publici constd intr-un ansamblu de organe
administrative prin care, in regim de putere publicd, se aduc la indeplinire legile sau in
limitele legii se presteaza servicii publice. Administratia publicd este organizatd sub
forma unei structuri mixte, ierarhic-functionale, in cadrul cireia se disting urmitoarele’:

a) autoritati ale administratiei publice centrale i autoritati ale administratiei publice
locale (dupa criteriul teritorial);

b) autoritati ale administratiei publice cu competentd generald si autoritati ale
administratiei publice cu competenta de specialitate (dupa criteriul functional).

In actualul cadru constitutional nu se mai poate retine existenta unui sistem unic de
organe ale administratiei publice, aceasta cuprinzand atat administratia de stat, cat si
administratia publicd locala.

Autoritdtile administratiei de stat sunt urméatoarele: a) Presedintele Romaniei; b)
Guvernul; ¢) ministerele si alte organe de specialitate subordonate Guvernului; d)
autoritati administrative centrale autonome; e) prefectul. Autorititile administratiei
publice locale sunt urmatoarele: a) consiliul local; b) consiliul judetean; c¢) Consiliul
General al Municipiului Bucuresti; d) primarul; e) presedintele consiliului judetean.

Organele administratiei publice realizeaza, potrivit competentei legale, o activitate
complexa care poate fi: a) dispozitivd; b) de executie; ¢) de prestatie.

a) Activitatea dispozitiva se desfagoara in raport cu organele aflate pe o treapta
inferioara si se manifestd prin dreptul de a elabora acte normative, de a da dispozitii ori
indrumari, de a controla activitatea si de a suspenda ori revoca actele acestor organe.

b) Activitatea de executie se realizeaza prin acte juridice si fapte materiale de catre
organele administratiei publice sau de alti subiecti de drept in cadrul unor competente
specifice.

c) Activitatea de prestatie se realizeaza din oficiu sau la cererea persoanelor fizice
sau juridice de catre organele administratiei publice sau de organizatii particulare de
interes public in baza unor acte administrative sau a unor contracte civile incheiate intre
subiectii administratiei publice si beneficiarii prestatiilor”.

' ILM. Nedelcu, Drept administrativ si elemente de stiinta administratiei, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2009, p. 73.

2 E. Bilan, op. cit., p. 31.

3 C. Manda, Drept administrativ..., op. cit., p. 34.

4 M. Dvoracek, op. cit., pp. 59-60.
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§2. Fundamente constitutionale si legale privind administratia publica

In cuprinsul Constitutiei din anul 1991, revizuiti in anul 2003, notiunea de
Lautoritate publica” este folositd in doud acceptiuni, raportat la dispozitiile Titlului
al Il-lea (Drepturile, libertatile si indatoririle fundamentale) si, respectiv, ale Titlului
al Ill-lea (Autoritatile publice).

Intr-o prima acceptiune, prin autoritate publici se intelege orice organ cu prero-
gative de putere publica, indiferent daca este prevazut sau nu in Constitutie.

In a doua acceptiune, considerati sensul restrans al acestei notiuni, prin autoritate
publicd sunt desemnate organele prin care se exercitd una din puterile statului. Se includ
in aceastd categorie nu doar autoritatile publice prevazute in Titlul al Ill-lea al legii
fundamentale (Parlamentul, Presedintele Romaniei, Guvernul, administratia publica
centrald de specialitate, administratia publica locala, instantele judecatoresti, Ministerul
Public, Consiliul Superior al Magistraturii), dar si cele reglementate in alte titluri ale
textului constitutional (Avocatul Poporului in Titlul al II-lea, Curtea de Conturi in Titlul
al IV-lea si Curtea Constitutionald in Titlul al V-lea)'.

Potrivit dispozitiilor art. 2 alin. (1) lit. b) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ’, modificati si completatd, prin autoritate publicd se intelege ,,orice organ
de stat sau al unitatilor administrativ-teritoriale care actioneaza, in regim de putere
publica, pentru satisfacerea unui interes legitim public; sunt asimilate autoritatilor publice
(...) persoanele juridice de drept privat care, potrivit legii, au obtinut statut de utilitate
publica sau sunt autorizate s presteze un serviciu public, in regim de putere publica”.

In acest cadru constitutional si legal, administratia publica reprezinti o structurd de
autorititi publice care desfisoard exclusiv o activitate de naturd administrativd®, textul
constitutional facand distinctie in cuprinsul Capitolului al V-lea din Titlul al IlI-lea intre
administratia publica centrald de specialitate (ministere, alte organe centrale de specia-
litate in subordinea Guvernului ori a ministerelor, autoritdti administrative autonome) si
administratia publica locala (consiliul local, primarul, consiliul judetean, prefect).

Sfera administratiei publice este mai mare decat sfera de activitate a autoritatilor pu-
blice reglementate in Constitutie sub denumirea Administratia publicd®. Putem retine astfel
si un sens larg al notiunii de administratie publica in care sunt avute In vedere si acele auto-
ritdti ale administratiei publice ,,a cdror activitate are o indiscutabild conotatie politica™.

Potrivit dispozitiilor art. 102 alin. (1) din Constitutie, Guvernul ,,exercitd condu-
cerea generala a administratiei publice”. Avand 1n vedere aceasta dispozitie constitu-
tionald, precum si reglementarea intr-un capitol separat a Guvernului si a administratiei
publice, s-a exprimat opinia cd in actualul cadru constitutional administratia publica ,,nu
mai apare ca o componentd a puterii executive, ci ca un corp profesional, destinat
realizarii permanente a serviciilor si ordinii publice, aflat sub autoritatea puterii

(autorititii) executive, (...) in mod special a Guvernului™®.

' A. Torgovan, op. cit., pp. 58-59.

2 Publicatd in M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004.

3 C. Manda, Drept administrativ..., op. cit., p. 24.

4 A. Torgovan, op. cit., p. 65.

> D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. I, ed. a 3-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2014, p. 40.
6 C. Manda, op. cit. supra, p. 24.



