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Capitolul I

Dreptul administrativ - ramura
a dreptului public

1. Notiuni generale privind administratia publica

1.1. Scopul activitatii administratiei publice

Administratia publicd, avand drept scop realizarea unor interese
generale ale statului sau ale unei colectivitati distincte, recunoscute ca
atare de stat, este strins legatd de puterea legiuitoare, care i cir-
cumscrie obiectul, dar si de puterea judecatoreasca, ale carei hotarari
sunt aplicate i executate prin activititi administrative realizate de
citre autorititi ale administratiei publice'.

Scopul activitatii administratiei publice este atat satisfacerea, In
mod regulat si continuu, a unor cerinte esentiale, comune intregii
ticularilor, cat si satisfacerea unor cerinte care, prin natura lor, sunt
nerentabile si nimeni nu s-ar oferi sa le asigure.

1.2. Notiunea de administratie publica

Este susceptibila de a capata doua sensuri: unul material si unul
formal’.

In sens material/functional, administratia publicd reprezinta o
activitate de organizare a executarii si de executare in concret a legii,
realizata prin actiuni cu caracter de dispozitie sau actiuni cu caracter de
prestatie, de catre autoritatile care compun acest sistem in vederea
satisfacerii intereselor generale, scop care organizeaza si asigurd buna
functionare a serviciilor publice si executd anumite prestatii catre

! Preda Mircea, Tratat elementar de drept administrativ, ed. a Il-a, Ed. Lumina
Lex, 1999, p. 9.
% Negoitd Al., Drept administrativ, Ed. ,,Sylvi”, Bucuresti, 1996, p. 5.



6 Drept administrativ

populatie', urmarindu-se satisfacerea interesului public prin asigurarea
bunei functionari a serviciilor publice i prin executarea unor prestatii
catre particulari. Prin activitatile executive cu caracter de dispozitie se
organizeaza executarea legii, stabilindu-se reguli de conduitd pentru
terti. Aceste activitati se realizeaza prin acte juridice, operatiuni admi-
nistrative, fapte materiale Infaptuite de titularii functiilor publice din
sistemul organelor administratiei publice.

Sub aspect functional, administratia publica reprezintd activitatea
de organizare a executdrii §i executare in concret a legilor.

Sub aspect organizatoric, administratia publicad constd intr-un
ansamblu de autorititi publice prin care, in regim de putere publicd,
se aduc la indeplinire legile sau in limitele legii, se presteazd servicii
publice.

Evocarea celor doud sensuri ale notiunii de administratie publica
ridicd In mod inevitabil, problema organismelor care o infaptuiesc,
denumite generic structuri administrative, in legislatie si implicit n
doctrina fiind utilizatd cénd notiunea de autoritate a administratiei
publice, cand cea de organ al administratiei publice.

Administratia publica in sens material nu se poate reduce la ac-
tivitati executive de dispozitie, de prescriptie, ci ea consta si in diferite
prestatii realizate pe baza si in executarea legii, pentru indeplinirea
interesului general, prin organizarea si asigurarea de servicii publice.

Administratia publicd, ca activitate excede sfera organelor care
alcdtuiesc sistemul de organizare respectiv, aceasta putdnd fi regasita
si In sistemul puterii legiuitoare sau judecatoresti, precum si in cel al
unor organizatii nestatale care organizeaza executarea §i executd in
concret legea.

in sens formal, structural sau organic administratia publica
poate fi inteleasa ca un sistem de organe (ansamblul autoritatilor si
institutiilor publice), cuprinzand diverse structuri administrative care
realizeaza activitatea de organizare a executarii si de executare in con-
cret a legii, prin care, in regim de putere publicd, se aduc la inde-
plinire legile sau in limitele legii, se presteazd servicii publice’.

! Trailescu A., Tratat elementar de drept administrativ, Ed. All Beck, 2002,
p- XV.

2 Apostol Tofan D., Drept administrativ, vol. 1, Ed. All Beck, Bucuresti, 2008,
p- 65.
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Administratia publica, in sensul de sistem de organe ale statului,
este alcatuita din: Presedintele Romaniei, Guvern, ministere si celelalte
organe ale administratiei publice centrale de specialitate, serviciile lor
descentralizate 1n judete, prefectul si autoritatile administratiei publice
locale.

In opinia altui autor — A. Torgovan — este necesara delimitarea
administratiei scop de administratia mijloc (pentru realizarea com-
petentei) pe care o exercitd autorititile publice care nu fac parte din
Executiv. ,,A nu face o atare delimitare si a admite cad Parlamentul,
Curtea Constitutionald, Avocatul Poporului, instantele judecatoresti
fac si administratie publica inseamna a le pune sub comanda Gu-
vernului, deoarece Guvernul, potrivit art. 101 din Constitutie exercita
conducerea generald a administratiei publice”. Toate aceste autoritati
publice desfasoara o activitate administrativa (fiind organe de stat se
poate spune cd este o anume administratie de stat), dar nu pentru a
realiza un program politic, ca in cazul Guvernului (evident si al sefului
statului), ci pentru a-si realiza prerogativele prevazute de Constitutie si
de legile organice.

Aceste aspecte de fond determind ca nici actul administrativ pe
care il emit sa nu poata avea trasaturile actului administrativ tipic emis
de autoritatile executivului pentru realizarea administratiei publice.

Pentru A. Iorgovan, administratia publica reprezintd ansamblul
activitatilor Pregedintelui, Guvernului, autoritatilor administratiei
autonome centrale, autoritdtilor administratiei autonome locale i,
dupa caz, structurilor subordonate acestora, prin care, in regim de
putere publica, se aduc la indeplinire publica legile sau, in limitele
legii, se presteazd servicii publice'.

1.3. Notiunea de institutie publicd’

Asa cum afirma Dana Apostol Tofan, aceasta nu se identifica nici
cu notiunea de autoritate publica si nici cu cea de autoritate a admi-
nistratiei publice, in legislatie utilizandu-se de altfel, adeseori formu-
larea ,,autoritdatile si institutiile publice”.

! lorgovan A., Drept administrativ. Tratat elementar, vol. 1, Ed. Hercules, 1993,
p- 85-86.
2 Apostol Tofan D., op. cit., p. 68.
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Fatd de notiunea de autoritate publica mai sus definitd, notiunea
de institutie publica are in vedere structurile subordonate unor auto-
ritati ale administratiei publice, care functioneaza din venituri bugetare
dar si din surse extrabugetare, potrivit legislatiei in vigoare.

Din definitiile de mai sus, identificim alte notiuni fundamentale
pentru studiul dreptului administrativ, si anume, notiunea de putere
publica (prerogative de putere publica) $i cea de interes public.

1.4. Notiunea de putere publica

Desemneaza drepturile speciale, exorbitante (prerogativele) de
care dispune orice autoritate a administratiei publice si implicit,
orice autoritate publicd, in vederea exercitarii atributiilor sale §i
pentru satisfacerea interesului public, care in cazul unui conflict cu
cel particular trebuie si se impuni. In baza prerogativelor de putere
publicad de care dispun, masurile luate de aceste autoritati se aplica
direct iar in cazul in care nu sunt respectate, beneficiazd de forta de
constrangere a statului. Acest regim de putere publicad presupune
intr-un stat democratic posibilitatea celor administrati de a actiona in
justitie impotriva vatamarilor aduse prin actele administratiei publice
fiind vorba despre institutia contenciosului administrativ.

1.5. Notiunea de interes public

Desemneaza necesititile materiale i spirituale ale cetditenilor, la
un moment dat, cu precizarea ca aceasta sintagma asemeni altora, ca
de exemplu, ordine publica, bun public etc., este un concept ce
depinde de scopurile politice, sensul sau putand si se modifice o data
cu schimbarea conceptiilor politice, in cazul alternantei la putere.

1.6. Notiunea de serviciu public

La randul ei, strans legatd de notiunile mai sus definite precum si
de notiunea de administratie publicd, desemneazid activitatea cu
caracter continuu §i regulat organizatdi sau autorizatd de o autoritate
a administratiei publice in vederea satisfacerii unor necesitati de
interes public'.

! Apostol Tofan D., op. cit., p. 69.
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Potrivit prof. A. Iorgovan, notiunea de serviciu public reprezinta
activitatea organizatd sau autorizatd de o autoritate a administratiei
publice pentru satisfacerea unor necesitati de interes public, sau intr-o
altd conceptie, organismele sociale instiintate pentru satisfacerea
cerintelor membrilor unei colectivitati umane.

Serviciile publice vor fi organizate la nivel national, pentru in-
treaga tard (serviciul public de transport aerian, feroviar etc.) sau la
nivel local (transportul in comun in cadrul unei localitati), in raport de
interesul public care se manifesta la nivel local sau la nivel national.

In doctrina interbelici roméaneasca si in mod constant, in doctrina
occidentald libertati de apreciere, aflata la indeména administratiei
publice, mai precis a functionarului public chemat sa aplice legea, a
permis, dezvoltarea teoriei puterii discretionare a administratiei, a
oricdrei autoritati publice In general, dincolo de care se ajunge la exces
de putere.

1.7. Puterea discretionard sau dreptul de apreciere’

Reprezinta acea marja de libertate 1asata la libera apreciere a unei
autoritati astfel ca, in vederea atingerii scopului indicat de legiuitor, sa
poatd recurge la orice m;jloc de actiune in limitele competentei sale.
Depasirea acestor limite”, va determina ca autoritatea respectiva sa
actioneze cu exces de putere, abuz care poate fi cenzurat in instanta de
contencios administrativ.

Din enumerarea institutiilor juridice mentionate rezulta cd nu
poate fi conceputd administratia in absenta resurselor umane din sec-
torul public, a celor care compun administratia, actionand in cadrul
acesteia, punand-o in miscare (functionarii publici sau angajatii con-
tractuali).

2. Trasaturile administratiei publice
Impartasim opinia prof. Ioan Alexandru, care afirmi ci admi-

nistratia publica reprezintd un corp intermediar intre Guvern si public’,
iar caracteristicile fundamentale ale acestei activitati publice sunt:

! Apostol Tofan D., op. cit., p. 70.

2 Petrescu R.N., Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 337.

3 Alexandru L, Introducere in teoria administratiei publice, vol. 1, Ed. Sylvi,
Bucuresti, p. 45-50.
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e este subordonati — intotdeauna administratia publica este
subordonata Guvernului, care i stabileste obiectivele, numeste functi-
onarii publici, ii furnizeaza mijloacele materiale §i financiare. De
asemenea, administratia publica este subordonata legii, care stavileste
arbitrariul Tn manifestarea puterii ei discretionare. Subordonarea nu
exclude anumite puteri pe care administratia publicd le exercita, ca
aceea de a aprecia oportunitatea, de rechizitie, de expropriere pentru
cauza de utilitate publicd, de a percepe impozite, de mobilizare a
rezervistilor etc.;

e este ierarhizata si ordonati — pentru a avea coeziune §i a
asigura disciplina, In acest cadru ierarhic se exercitd puterea de
comanda, de instructie, control si disciplina;

o este egalitara — furnizeaza servicii tuturor celor interesati, fara
discriminare;

e este remuneratd — functiile publice prin care se realizeaza
sarcinile si atributiile sunt salarizate;

o este civila si nu militara;

e este laica — personalul sau nu este clerical;

¢ este permanenti, necesitind tehnicitate;

¢ este formalistd, scrisa, birocratici — actiunea administratiei
publice se desfasoara dupa anumite proceduri;

e este compartimentata ierarhic si orizontal.

In conformitate cu opinia profesorului A. Iorgovan', se pot retine
urmatoarele trasdaturi ale administratiei publice:

e activitate realizatd numai de autoritati executive si adminis-
trative, numite autoritati ale administratiei publice;

e activitate de aducere la indeplinire a legii (ceea ce inseamna si
adoptarea de acte normative cu forta juridica inferioara legii) sau, dupa
caz, de organizare sau realizare efectiva a serviciilor;

e activitate care se realizeaza in regim de putere publicd, adica
prin intermediul prerogativelor acordate de Constitutie si legi, care fac
sd prevaleze interesul public general atunci cand este 1n conflict cu
interesul particular.

"Jorgovan A., op. cit., p. 85-86.
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3. Definitia dreptului administrativ. Norma de drept
administrativ. Izvoare. Raportul de drept administrativ

3.1. Dreptul administrativ

Este o ramurd a sistemului unitar al dreptului roméan. Dreptul
roman se constituie din ansamblul regulilor de conduita instituite sau
sanctionate de stat, reguli ce reflectd vointa poporului exprimatd prin
intermediul puterii legislative, reguli a caror respectare si aplicare obli-
gatorie se asigura prin constiinta juridica a cetatenilor iar, la nevoie, cu
ajutorul fortei coercitive a statului. Achiesaim la abordarea prof.
Iorgovan cu privire la cea mai cuprinzatoare definitie Intalnita in doc-
trind: ,,Dreptul administrativ este acea ramurd a dreptului public
care reglementeaza relatiile sociale din sfera administratiei publice
precum §i pe cele de naturd conflictuald, dintre autoritatile publice
sau persoanele de drept privat care exercitd atributii de putere
publicd, pentru realizarea unui interes public, asimilate autoritdtilor
publice, pe de o parte, si cei vatamati in drepturile lor pe de alti
parte”.

Nici opinia prof. Narcisa Petrescu, nu trebuie neglijata, care intr-o
exprimare concisd, defineste dreptul administrativ ca ramura siste-
mului de drept care cuprinde normele juridice ce reglementeaza rapor-
turile sociale referitoare la organizarea si activitatea administratiei
publice pe baza si in executarea legii’.

Aceste reguli de conduiti - cu caracter general obligatoriu - norme
juridice, oricat ar fi de variate, de deosebite unele de altele, prin conti-
nutul si forma lor, reprezintd in cadrul fiecarui stat o unitate, un
ansamblu, fiind organizate intr-un anumit sistem’.

Ca ramura distincta de drept, in cadrul sistemului dreptului nostru,
dreptul administrativ reglementeazda o grupare specifica de raporturi
sociale, care se constituie in obiectul sau.

! lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004,
p. 201.

2 Petrescu R.N., Drept administrativ, Ed. Accent, Cluj-Napoca, 2004, p. 44.

* Alexandru 1., Popescu 1., Carausan M., Dinca D., Drept administrativ,
Bucuresti, 2002.





