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CAPITOLUL I

ADMINISTRATIA PUBLICA
SI DREPTUL ADMINISTRATIV

1. Conceptul de administratie publica

Din punct de vedere etimologic, termenul de administratie
provine din cuvintele de origine latind ,,ad”, care inseamna ,,la”, si
,ministris”, care se traduce prin ,,supus”, ,.slujitor”".

In limba latind existd si verbul ,,ad-ministrare”, care inseamna a
servi la ceva, a servi pe cineva,

Pornindu-se de la aceastd semnificatie lingvistica, a fost emisa
ideea ca administratia trebuie sa actioneze in folosul societatii, sa
serveasca societatea, iar functionarii din administratie, in primul rand
ministrii, trebuie si fie slujitori ai societitii®.

in literatura de specialitate, uneori, se face distinctie intre
»administratia publica” si ,,administratia de stat”, considerandu-se ca
sunt notiuni diferite.’

Dupa parerea noastrd, cele doud formulari diferite exprima in
fapt aceeasi notiune. La aceastd concluzie se poate ajunge cu referire
la nsesi prevederile Constitutiei.

Astfel, in Titlul 111, intitulat Autoritdtile publice, Cap. V poarta
denumirea de Administratia Publica. Acest capitol contine doua
sectiuni. Sectiunea 1 este consacratd Administratiei publice centrale
de specialitate, cu referire la ministere si alte organe centrale de
specialitate, iar Sectiunea a 2-a este consacratd Administratiei
publice locale, care se refera la consiliile locale, primari, consiliile
judetene.

Este evident faptul cé autorititile publice, mentionate in cele
doua sectiuni ale cap. V, Administratia Publicd, sunt organe de stat,
care desfagoara deci o activitate statala.

''V. G. Gutu, Dictionar latin-romdn, Bucuresti, 1983, p. 38.

2 P. Bandet, L. Mehl, Le fait administratif, in volumul ,,Traite de science
administrative”, Mouton, Paris, 1966, p. 82.

3 Vezi V. Vedinas, Drept administrativ, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009,
p-28 siurm.
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Nu se poate constata faptul ca un consiliu local sau un consiliu
judetean nu ar fi organ de stat.

Se ajunge, astfel, la concluzia ca cele doud formulari, la care am
facut referire mai inainte, exprima, in fapt, aceeasi notiune, dar in
termeni diferiti.

Dupa cum am aratat mai Tnainte, in Constitutie este folosita
denumirea de administratia publica.

Notiunea de ,administratie publicd” comportd mai multe
acceptiuni.

Astfel, o acceptiune este aceea de activitate, situatie In care
aceasta notiune este conceputa in sens functional.

Intr-o altd acceptiune, notiunea de administratie publica evoca
un sistem de organe. In acest caz, notiunea de administratie de stat
este privita sub aspect organizatoric’.

Analizatd sub aspectul functional, de activitate, administratia
publicd este o activitate executivd, de executare a legii. Datorita
acestei particularitati, autoritatile administratiei publice sunt
cunoscute si sub denumirea de organe executive ale statului, deci,
prin care se realizeaza puterea executiva. De altfel, potrivit art. 1 din
Legea nr. 90/2001, Guvernul este caracterizat ca fiind ,, autoritatea
publica a puterii executive”. Aceastd caracterizare se referd nu
numai la Guvern, ci la toate celelalte organe ale administratiei
publice, dacd ne raportdm la art. 111 din Constitutie, potrivit caruia
Guvernul i celelalte organe ale administratiei publice sunt obligate
sd prezinte Parlamentului datele si informatiile cerute de acesta. Din
aceasta formulare rezultd clar cd Guvernul si celelalte organe ale
administratiei publice fac parte din acelasi sistem de organe de stat,
anume, sistemul autoritatilor administratiei publice.

" in problema semnificatiilor notiunii de administratie, a se vedea si: P.
Negulescu, Tratat de drept administrativ, vol. 1, Bucuresti 1934; Ch. Debbasch,
Fonction administrative et missions de [l'administration, in lucrarea ,,Science
administrative. Administration publique”, Paris, 1975; C. Lalumiere, A la recherche
d'une cadre theoretique pour l'etude de [!'administration publique, in: ,Revue
d'administration publique”, Janvier-Mars, 1975; Dictionary of American
Government and Politics, Chicago, 1988; H. Rosenbloom, Public Administration,
New York, 1989; M. Duverger, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris
1970; A. Hauriou, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris, 1972.



Administratia publica §i dreptul administrativ 11

Insa nu trebuie si se puna semnul egalititii intre administratia
publica si puterea executivd, desi organele administratiei publice
sunt cunoscute si sub denumirea de organe ale puterii executive.

Aceastd afirmatie se Intemeiaza pe faptul ca puterea executiva
este Infaptuitd nu numai de catre autoritatile administratiei publice, ci
si de alte organe de stat, care nu fac parte din sistemul organelor
administratiei publice.

Astfel, In tara noastrd, organe ale puterii executive sunt
Presedintele Romaniei, prin unele atributii ale sale, Consiliul Suprem
de Aparare a Tarii, Serviciul Roman de Informatii, Curtea de
Conturi, Banca Nationald a Romaniei s.a. Aceste autorititi publice
realizeazd puterea executiva, dar fard a face parte din sistemul
autoritatilor administratiei publice al caror organ suprem este
Guvernul.

Asadar, sfera autoritatilor puterii executive este mai larga decat
sfera organelor administratiei publice, care constituie numai un
element component al sistemului autoritatilor puterii executive.

Totodatd, administratia publica nu trebuie confundata nici cu
activitatea executivd, desi organele administratiei publice sunt
denumite organe executive ale statului.

Pe langd autorititile administratiei publice, activitate de
executare a legii desfasoara toate celelalte organe de stat, precum si
organizatiile nestatale sau persoanele fizice.

Astfel, cand o organizatie privatd respectd autorizatia de
functionare sau cind un pieton traverseaza strada la culoarea verde a
semaforului, acestea sunt actiuni de respectare a legii, de executare a
legii.

Instantele judecitoresti aplicd legea la cazurile concrete prin
solutionarea litigiilor juridice, si aceasta nu este altceva decit o
forma specifica de executare a legii.

Chiar si organele legislative executd legea. Astfel, atunci cand,
de exemplu, cele doud Camere ale Parlamentului 1si aleg organele de
lucru, legifereaza, adopta hotarari cu privire la activitatea Guvernului
etc., nu fac altceva decat sd execute legea care le stabileste aceste
atributii, anume Constitutia i regulamentul lor de functionare.
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Asadar, activitatea executiva are o sferd mai larga decat
administratia publicd, aceasta din urma fiind doar o forma specifica a
activitatii executive, alaturi de alte variate forme.

Activitatea legislativd reprezintd activitatea de conducere a
societdtii la nivel superior conducerii infaptuite prin celelalte
activitati statale.

Desfasurdand  aceasta  activitate, organele legislative
reglementeaza cu fortd juridica superioard relatiile sociale, prin
elaborarea de norme juridice, formeaza alte organe de stat, exercitd
controlul general al respectarii legii, exercitd conducerea in politica
externa.

Sub aspectul fortei juridice a actelor emise de catre organele
legislative, al locului si al rolului acestora in sistemul autoritétilor
statului, activitatea legislativa trebuie consideratd cea mai importanta
forma de activitate statala.

Actele organelor legislative sunt adoptate spre a fi aplicate in
viata sociald, spre a fi executate. Aceastd cerintd se asigura prin
activitatea executiva, infaptuitd, In mare parte, de catre autorititile
administratiei politice.

Daca, sub aspectul importantei reglementérilor juridice,
activitatea legislativa se situeazd pe primul loc in cadrul activitatii
statale, in ceea ce priveste frecventa actiunilor in viata sociald,
contributia 1n activitatea concretd de satisfacere a cerintelor ce apar
in cadrul societatii, pe primul loc se situeaza administratia de stat.

Organele administratiei publice sunt acelea care rezolva in mod
concret problemele cotidiene ce apar 1n viata sociala, adopta masurile
operative pentru satisfacerea nevoilor membrilor societatii,
contribuind astfel, Intr-o masura decisiva, la realizarea progresului
social'.

In legiturai cu raportul dintre activitatea executivd si
administratia publica, se pune si problema dacd administratia publica
ca forma fundamentald de activitate a statului, de realizare a puterii
de stat, poate fi iInfaptuitd si de alte organe de,stat, pe langa
autoritatile administratiei publice.

''V. si Jean Rivero, Droit administratif, Paris, 1973, p. 10, 11.
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Aceastd problema se pune deoarece unii autori considerd ca
administratia publicd poate fi infaptuitd, in subsidiar, ca activitate
secundard, pe langa activitatea lor principala, si de alte organe de
stat, nu numai de autoritatile administratiei publice'.

Dupa pdrerea noastra, administratia publicA nu poate fi
infaptuitd decat de organele special create pentru a o desfisura,
anume organele administratiei publice.

Credem ca trebuie facutd o demarcare netd intre administratia
publica ca forma fundamentala de activitate a statului, de realizare a
puterii de stat, si activitdtile cu caracter administrativ. In infaptuirea
atributiilor lor specifice, toate organele statului, indiferent de forma
fundamentala de realizare a puterii de stat pentru care au fost special
create, desfasoara activitati cu caracter administrativ.

Astfel, organizarea si desfasurarea activitatii Parlamentului (a
Camerei Deputatilor si Senatului), a comisiilor permanente ale
acestora etc. implicd in mod necesar si desfasurarea unor activitati cu
caracter administrativ, precum convocarea organului, intocmirea
proiectului ordinii de zi, difuzarea materialelor, redactarea
proceselor-verbale etc. Dar aceasta nu inseamna cé organele amintite
infaptuiesc administratia de stat. Dacd am admite ideea aceasta, ar
insemna cd organele legislative Infaptuiesc simultan doud forme ale
puterii de stat: puterea legislativd si puterea executiva, ceea ce ar
constitui o incélcare a principiului separatiei puterilor in organizarea
statala.

Este incontestabil faptul ca prin Constitutie a fost creatd, pentru
fiecare forma a puterii de stat, o categorie distincta de organe de stat.
Fiecarei puteri publice 1i corespunde o categorie distinctd de organe
de stat, potrivit principiului separatiei puterilor in stat.

Este evident faptul ca una si aceeasi persoana nu poate exercita
concomitent doud puteri publice, aceasta constituind una dintre
cerintele fundamentale ale principiului separatiei puterilor in stat.

De asemenea, instantele judecdtoresti, in realizarea activitatii de
judecata, infaptuiesc activitati cu caracter administrativ, de exemplu

' Al. Negoitd, Drept administrativ si elemente de stiinfa administratiei,
T.U.B., Bucuresti, 1987, p. 5 si urm.; L. lovanas, Drept administrativ si elemente ale
stiintei administratiei, Bucuresti, 1977, p. 10 si urm.
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inregistrarea cererilor, trimiterea citatiilor, luarea declaratiilor,
multiplicarea hotararilor judecatoresti, expedierea hotararilor etc.

Toate acestea nu reprezintd administratia publicd, ci doar
activitdti cu caracter administrativ, necesare pentru desfasurarea
activitdtii pentru care au fost special create, anume activitatea de
judecata.

Mai mult chiar, activitditi cu caracter administrativ,
asemanatoare celor infaptuite de organele statului, desfasoard nu
numai aceste organe, ci si organizatiile nestatale, precum si
persoanele fizice. Or, in nici un caz nu s-ar putea sustine ca si acestea
infaptuiesc puterea executivd, administratia publicd, ca o forma
fundamentala de activitate a statului, de realizare a puterii de stat.

Asa Incat, dupd parerea noastra, administratia publica,, ca forma
fundamentald de realizare a puterii de stat, desfasoarda numai
autoritatile administratiei publice; celelalte organe de stat, In
infaptuirea activitatii specifice pentru care au fost special create,
desfiasoara numai activititi cu caracter administrativ si nicidecum
administratie de stat.

Daca insi prin lege, ca act al Parlamentului, se confera i unor
structuri sociale, altele decat cele de stat, prerogative aseménatoare
celor ale autorititilor administratiei publice, atunci si acestea pot
infaptui administratia publica, ca forma de realizare a puterii de stat,
cum este cazul notarilor publici.

In literatura de specialitate se arata ci functiile autorititilor
administratiei publice ar consta in actiune, consultare si deliberare.

Pornind de la aceastd opinie, administratia publici a fost
clasificatd in administratie activda, administratie consultativa si
administratie deliberativa.

Administratia este activd in cazul in care executa legea sau cand
adopta o masura de utilitate publica; este consultativa cand da avize
administratiei active; este deliberativa situatia in care un organ ia
decizii care sunt obligatorii pentru administratia activa'.

Existdnd separat de administratia activa, administratia poate fi
si jurisdictionald, cum este in cazul organelor administrative
jurisdictionale, specializate in solutionarea litigiilor administrative,

'P. Negulescu, Tratat de drept administrativ, voi. I, Bucuresti, 1934, p. 41-42
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organe independente si autonome in decizia lor'.

In afara de acceptiunea de forma fundamentala de activitate a
statului, termenul de administratie publica poate fi utilizat si in alte
acceptiuni, asa cum am aratat mai Tnainte.

Astfel, prin administratie publicd se poate desemna si sistemul
sau categoria de organe de stat care infaptuiesc administratia
publica. ca activitate statala.

Administratia publicd a constituit obiectul a numeroase
cercetri in literatura de specialitate”.

In ceea ce priveste notiunea de administratie publica, opiniile se
aseamana asupra unor aspecte, dar se si diferentiaza din alte puncte
de vedere.

Lasand la o pane elementele particulare ale diferitelor definitii
dale administratiei publice, ca elemente comune ale acestor definitii

"' M. Oroveanu, Tratat de drept administrativ, Bucuresti, 1994, p. 15.

2 T. Draganu, Formele de activitate a organelor statului, Ed. Stiintifica,
Bucuresti, 1965, p. 64 si urm.; Al. Negoitd, Drept administrativ si elemente de
stiinta administratiei, T.U.B., Bucuresti, 1987, p. 5 si urni.; R. lonescu, Drept
administrativ si elemente ale stiintei administratiei, E.D.R, Bucuresti, 1977, p. 10 si
urm.; 1. lovénas, Drept administrativ §i elemente ale stiintei administratiei,
Bucuresti, 1977, p. 10 si urm.; M. Lepadatescu, Sistemul organelor statului. Ed.
Stiintifica, Bucuresti, 1966, p. 64 si urm.; N. Prisca, Drept constitutional, E.D.R,
Bucuresti, 1977, p. 286 si urm.; V. Rusu, Corelatia dintre formele fundamentale ale
activitatii de stat si categoriile fundamentale de organe ale statului, in Revista
romana de drept nr. 3/1968, p. 48 si urm.; . Vantu si altii. Organele administratiei
de stat, Ed. Academiei, Bucuresti, 1971, p. 13 si urm.; A. lorgovan, V. Gilescu,
Drept administrativ §i stiinta administratiei, T.U.B., Bucuresti, 1986, p. 3 si urm.;
D. Brezoianu, Elemente de drept, T.U.B., Bucuresti, 1988, p. 91 si urm.; M.T.
Oroveanu, Tratat de drept administrativ, Bucuresti, 1994, p. 11 si urm.; Guy
Braibant, Le droit administratif franqais, Paris, 1988, p. 17; G. Jeze, Les
principesgeneraux du droit administratif Paris, 1925, p. X si urm.; G. Vedel, R
Delvolve, Droit administratif, Paris, 1988, p. 60 si urm.; A. de Laubadere, Traite de
droit administratif, vol. 1, Paris, 1973, p. 11; J. Rivero; Droit administratif Paris,
1987, p. 11 si urm.; E. Forsthoff, Trdite de droit administratif allemand, Bruxelles,
1969, p. 41 si urm.; R Negulescu, Tratat de drept administrativ, voi. 1, Bucuresti,
1934, p. 38 si urm.; C. Rarincescu, Contenciosul administrativ romdn, Bucuresti,
1936, p. 19; A. Teodorescu, Notiuni de drept administrativ, Partea I, Bucuresti,
1912, p. 5; D. Tarangul, Drept administrativ. Cernauti, 1944, p. 54 si urm.; A.
lorgovan, Drept administrativ. Bucuresti, 1994, p. 64 si urm.; D. Brezoianu, Drept
administrativ romdn. Bucuresti, 1997, p. 10 si urm.
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se pot retine urmatoarele:

1) administratia publica este o activitate de executare a unor
acte juridice;

2) administratia publicd este Infaptuita de organele
administratiei publice.

In acceptiunea de activitate, administratia publicd poate fi
definita ca fiind forma fundamentald de activitate a statului,
infaptuita de organele administratiei publice, care consta in
executarea legii, prin stabilirea unor conduite obligatorii, precum §i
prin prestarea unor servicii.

Termenul de ,lege” din definitia administratiei este utilizat in
acceptiunea sa larga, nu numai in sensul de act al Parlamentului, ci
de orice act juridic dat spre executare in competenta organelor
administratiei publice.

Pornind de la definitia prezentata, organele administratiei
publice pot fi grupate In doud mari categorii:

1. organe care executd legea prin stabilirea de conduite
obligatorii, de exemplu, Guvernul, ministerele, consiliile judetene,
consiliile locale;

2. organe care satisfac cerintele sociale, tot In cadrul activitatii
de executare a legii, prin prestarea unor servicii in regim de drept
administrativ sau civil, de pilda, institutiile de Invdtdmant, institutiile
sanitare, regiile autonome cu capital de stat etc.

Fiind organe de stat, toate acestea realizeaza puterea de stat, dar
intr-o masurd diferitd, in raport cu sarcinile si atributiile pe care le au
in desfagurarea activitatii lor specifice. De exemplu, un organ de
politie realizeaza puterea de stat intr-o masurd mult mai mare decét o
institutie de cultura si arta.

Mai trebuie observat faptul ca un organ al administratiei publice
desfasoara, pe langad activitati In temeiul puterii de stat, si alte
activitdti care nu implicd puterea de stat, atunci cand actioneaza ca
persoana juridica, de exemplu, cand incheie un contract civil.

Deci, administratia publicd contine doud categorii de activitati,
si anume:

a) activitati in realizarea puterii de stat;

b) activitati care nu implica realizarea puterii de stat.



