Capitolul |
Notiuni fundamentale ale administratiei publice

Sectiunea 1
Notiuni introductive

in prezentul curs’ vom opera cu notiuni precum: drept administrativ,
putere publica, serviciu public, interes public, administratie publica ori au-
toritate publica, functie publica, principii de organizare si functionare a
administratiei publice etc. Ca sa intelegem care este semnificatia acestor
notiuni, materia de semestrul |, intitulata ,Drept administrativ, Partea I,
este structurata in capitole precum: Notiuni fundamentale ale administra-
tiei publice; Dreptul administrativ; Autoritati publice centrale precum: Pre-
sedintele Romaniei ori Guvernul Romaniei, precum si administratia cen-
trala de specialitate; Administratia publica locala, precum si functia publica.
Succesiunea capitolelor nu este intdmplatoare, deoarece s-au avut in ve-
dere definirea si aprofundarea termenilor specifici materiei dreptului admi-
nistrativ, analiza dreptului administrativ sub aspectul: definitiei, obiectului,
trasaturilor, normelor, izvoarelor ori raporturilor de drept administrativ. Ulte-
rior, aceste notiuni fiind clarificate s-a trecut la analiza autoritatilor publice,
pe cele trei paliere ale organizarii autoritatilor publice, respectiv: nivel central,
intermediar si local, pentru ca acest curs sa se incheie cu partea dedicata
personalului din administratia publica, respectiv: functia publica si functio-
narii publici.

Din antichitate dreptul a fost impartit in doua ramuri: drept public si
drept privat. Distinctia dintre dreptul public si dreptul privat a fost exprimata
de catre Ulpian si a fost preluata de generatii, fiind si cea mai cunoscuta
definitie, respectiv: ,Dreptul public este cel care se referé la organizarea sta-
tului roman, iar dreptul privat la interesele particularilor”. in raport cu aceasta
clasificare, dreptul administrativ este plasat in sfera dreptului public. Crite-
rille care au prezidat initial (in dreptul roman) la aceasta diviziune au fost
instituite de Ulpian, cel care a vorbit primul de criteriul utilitatii si interesului

' Editia a treia a acestui curs este realizatd pe baza legislatiei existente la data de
01.09.2016.
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general (statal) in cadrul dreptului public (ad statum rei Romane spectat)
si privat in cadrul dreptului privat (ad singulorum utilitatem)’.

Asadar, la baza acestei distinctii sta deci interesul ocrotit prin norma de
drept2. Atunci cand acest interes este relativ la viata cetatii, suntem in sfera
dreptului public, se arata in doctrina recenta. Cand norma de drept e privi-
toare la individ, suntem in sfera dreptului public, se afirma in acelagi con-
text®. In acelasi sens este si opinia lui Dan Claudiu D&nisor intr-un studiu
recent in care afirma: ,Criteriul Tn mod traditional utilizat pentru a distinge
dreptul public de dreptul privat este utilizabil, in principiu si pentru a distinge
spatiul public de spatiul privat, iar acest criteriu este cel al naturii interesu-
lui"#. Aceste criterii au fost in timp completate sau chiar abandonate in teoria
juridica, mai ales in conditiile in care statul a actionat pe terenul intereselor
private, instantele judecatoresti si-au extins competentele de judecata cen-
zurand si modificand clauze contractuale, iar sistemul preturilor i al concu-
rentei a fost reglementat legal® .

In cadrul dreptului administrativ, inteles ca ramurd a dreptului public,
notiunea de administratie publicd ocupa pozitia centrald® si este si firesc sa
fie agsa. Asa cum s-a aratat in doctrina, administratia este cea mai complexa
activitate a statului; ea este omniprezenta in cadrul societatii, a vietii oame-
nilor si din aceste considerente exista preocuparea permanenta a factorilor
politici de decizie de a face din administratia publica o forta in interesul oa-
menilor’.

Notiunea de ,administratie publica” are doua sensuri: sensul functional
material si sensul organic, urméand sa le dezvoltam in sectiunile dedicate
acestui subiect. Cum, in principiu, administratia publica este strans legata de
existenta unor structuri politico-teritoriale cu caracter statal, activitatea admi-
nistrativa se circumscrie unui teritoriu de dimensiuni mai mari sau mai mici.
De aici gi aparitia acelui sistem binar de organizare a administratiei publice

"N. Popa, ,Sistemul dreptului, un concept perimat?’, Revista de Drept Public
nr. 1/2015, p. 20.

2V. Vedinas, Drept administrativ, ed. a IV-a revazuta si actualizatd, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2009, p. 7.

3 Idem.

4 D.C. Danigor, Fundamentele statului si criteriile de nediscriminare (comentarii ale
dispozitiilor art. 4 din Constitutia Roméniei), Revista de drept public nr. 1/2008, p. 41.

5 Nicolae Popa, op. cit., pp. 20-21.

6 D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, ed. a ll-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008,
p. 4.

7 |. Corbeanu, Drept administrativ — Curs universitar, ed. a ll-a revazuta si completata,
Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2010, p. 11.

8 M. Gutan, Istoria administratiei publice roménesti, ed. a ll-a revazutd si adaugita,
Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2006, p. VI.
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pe un anume teritoriu: administratie publica centrala — administratie publica
locala’. Pe de alta parte, teritoriul este considerat in literatura de specialitate
ca unul dintre elementele constitutionale ale statului?.

Notiunea moderna de administratie publica in Romania este legata de
transformarile politice si sociale ale celor doua Principate Roméane de la
inceputul secolului al XIX-lea, fiind de fapt, produsul acestora®. Acest sistem
(s.n. al administratiei publice) este format din: Presedintele Romaniei, Gu-
vernul Romaniei, ministere gi celelalte organe ale administratiei publice
centrale de specialitate; autoritati administrative centrale autonome, servi-
ciile publice deconcentrate ale ministerelor si ale celorlalte organe centrale,
din unitatile administrativ-teritoriale; prefectul; autoritati autonome ale admi-
nistratiei publice locale (consiliile locale, primarul, consiliile judetene); institutii
publice subordonate ministerelor, altor organe centrale ale administratiei
publice sau autoritatilor autonome ale administratiei publice locale; alte
structuri publice*. Dobandirea statutului de stat membru al Uniunii Europene
la 1 ianuarie 2007 atrage pentru Romania consecinta receptarii spiritului
consacrat in documentele Uniunii in materia regionalizarii, insa nu trebuie
sa se confunde regiunile de dezvoltare cu regiunile ca unitati administra-
tiv-teritoriale, se arata intr-un studiu recent®.

— Prima categorie de regiuni are o consacrare legala, si anume Legea
nr. 315/2004 privind dezvoltarea regionald a Romaniei®. Regiunile de dezvol-
tare sunt zone care cuprind teritoriul judetelor in cauza, respectiv al munici-
piului Bucuresgti, constituite in baza unor conventii incheiate intre reprezen-
tantii consiliilor judetene sau, dupa caz, ai Consiliului General al Municipiului
Bucuresti, si care functioneaza in temeiul Legii nr. 315/2004. Legea regle-
menteaza 8 regiuni de dezvoltare pe teritoriul Romaniei si, potrivit art. 5,
acestea nu sunt unitati administrativ-teritoriale i nu au personalitate juridica.

— Unitatile administrativ-teritoriale au personalitate juridica, iar Legea
administratiei publice locale nr. 215/2001 prevede ca unitatile administrativ-
teritoriale sunt persoane juridice de drept public, avand capacitate juridica
deplina si patrimoniu propriu.

" Idem.

2 M. Constantinescu, Comentariu in Constitutia Roméniei, revizuitd. Comentarii $i ex-
plicatii, de M. Constantinescu, A. lorgovan, |. Muraru, E.S. Tanasescu, Ed. All Beck, Bucu-
resti, 2004, p. 5.

3 C. lonescu, Raporturile Parlamentului cu Guvernul si Presedintele Roméaniei. Comen-
tarii constitutionale, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2013, p. 29.

4 R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 5 si 6.

5 V. Vedinas, Neconstitutionalitatea serviciilor publice organizate ca structuri regionale,
Dreptul nr. 1/2001, p. 193.

8 Publicata in M. Of. nr. 577 din 29 iunie 2004.
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Pe parcursul acestui curs, aproximativ in toate capitolele, asa cum am
aratat anterior, vom opera cu notiuni precum: putere publica, serviciu public,
interes public, act administrativ, contencios administrativ, dar si altele, asa
cum au fost ele definite de Legea contenciosului administrativ, astfel ca in
continuare vom puncta cateva elemente definitorii ale acestor notiuni.

Regimul de putere publica este definitoriu pentru dreptul administrativ;
scopul administratiei il reprezinta satisfacerea interesului general, a binelui
public, astfel incat, un asemenea scop impune ca autoritatile administrative
sa dispuna de anumite mijloace, iar pe de alta parte, de anumite preroga-
tive, de o pozitie de superioritate fata de cei administrati’.

Serviciu public reprezinta activitatea organizata sau autorizata de o
autoritate publica, in scopul satisfacerii unui interes public.

Interes public este interesul care vizeaza ordinea de drept si democratia
constitutionala, garantarea drepturilor, libertatilor si indatoririlor fundamen-
tale ale cetatenilor, satisfacerea nevoilor comunitare, realizarea competen-
tei autoritatilor publice.

Contenciosul administrativ reprezinta activitatea de solutionare, de catre
instantele de contencios administrativ. competente, a litigiilor in care cel
putin una dintre parti este o autoritate publica, iar conflictul s-a nascut fie din
emiterea sau incheierea unui act administrativ, fie din refuzul nejustificat de
a rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legitim.

Act administrativ este actul unilateral cu caracter individual sau nor-
mativ, emis de o autoritate publica, in vederea executarii sau a organizarii
executarii legii, dand nastere, modificand sau stingand raporturi juridice (...).

in fine, functia publicd reprezintd ansamblul atributiilor si responsabi-
litatilor stabilite de autoritatea sau institutia publica, in temeiul legii, in scopul
realizarii competentelor sale.

Nu in ultimul rand, in contextul globalizarii dreptului, se foloseste in
doctrina, dar si in cuprinsul unor acte normative expresia: ,dreptul la o buna
administrare”. Dreptul la o buna administrare nu este reglementat inca de
Constitutia noastra, insa pe plan european este deja consacrat. Dreptul la o
buna administrare este reglementat de art. 41 din Carta drepturilor funda-
mentale a Uniunii Europene, continutul acesteia fiind recunoscut de U.E. prin
art. 6 al Tratatului privind Uniunea Europeana, parte a Tratatului de la Lisa-
bona?. In doctrina se considera ca prin aceasta recunoastere se poate vorbi

V. Vedinas, op. cit., 2009, p. 9.

2R. Carp, In directia unui drept administrativ european? Buna administrare potrivit nor-
melor cu si féréd forté constrangéatoare ale Consiliului Europei si Uniunii Europene, Revista
de drept public nr. 4/2010, p. 6.
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despre nasterea unui veritabil drept administrativ european’. Pe plan euro-
pean dreptul la o buna administrare este strans legat de Mediatorul Euro-
pean. Institutia Ombudsmanului sau a Mediatorului European a fost infiintata
prin Tratatul de la Maastricht in 1992, iar rolul sau este de a primi reclamatii
referitoare la acte de administrare deficientd in activitatea institutiilor sau
organismelor comunitare? (s.n. europene).

Adoptand Recomandarea CM/R (2007)7, referitoare la o buna adminis-
trare3, Comitetul Ministrilor a definit buna administrare ca fiind o compo-
nenta a bunei guvernari si a afirmat ca dreptul la o buna administrare este
sinteza tuturor drepturilor recunoscute in favoarea persoanelor particulare
in raport cu autoritatile publice®.

Sectiunea a 2-a
Notiunea de autoritate publica potrivit Constitutiei Romaniei

Constitutia Romaniei foloseste notiunea de autoritate publica si nu organ
de stat, existand si un titlu dedicat, respectiv titlul lll intitulat: ,Autoritétile pu-
blice”. Pe de alta parte, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004
prevede in art. 2 alin. (1) lit. b) ca este considerat autoritate publica: ,orice
organ de stat sau al unei unitati administrativ-teritoriale”. Nu in ultimul rand,
trebuie sa tinem seama de prevederile art. 1 alin. (4) din Constitutie, potrivit
caruia: ,Statul se organizeaza potrivit principiului separatiei gi echilibrului
puterilor — legislativa, executiva si judecétoreasca — in cadrul democratiei
constitutionale’.

Asadar, pentru a vedea care sunt autoritatile publice, trebuie sa stabilim
daca exista vreo legatura intre administratia publica si cele trei puteri in stat.
Prin scopul sau, administratia publica este legata de puterea legislativa care
prin activitatea sa principala, constand in legiferare, circumscrie si stabileste
finalitatea si sensul in care administratia va actiona; administratia publica

" E. Balan, C. Iftene, G. Varia, M. Vacarelu, Dreptul administrativ european — spre o
conceptie unitard in doctrina si practica romaneasca, Ed. Comunicare.ro, Bucuresti, 2008,
p. 162, apud Radu Carp, op. cit., p. 6.

2 E. Stefan, Ombudsmanul European in lumina Constitutiei Europene, Revista de drept
public nr. 1/2006, p. 105.

3 Recomandarea CM/R (2007)7 a fost adoptatd de Comitetul Ministrilor la 20 iunie
2007 la a 999-a bis Reuniune a Delegatilor Ministrilor din statele membre ale Consiliului
Europei.

4 E. Albu, Motivarea actelor administrative — garantie a dreptului la o buna administratie
(administrare), Revista de drept public nr. 4/2010, p. 48 si 49.
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este legata si de puterea judecatoreasca ale carei hotarari sunt aplicate si
executate tot in sfera acesteia; prin natura ei administratia publica este
legala, insa in cea mai mare masura de puterea executiva nu se identifica
cu aceasta, avand o sferd mai larga de cuprindere’.

intre Executiv si administratia publica exista o corelatie de la intreg la
parte:

— Executivul inseamna in primul rand bicefalism: Presedinte - Guvern;

— Executivul presupune doua dimensiuni: guvernarea si administrarea:

a) guvernarea inseamna a lua decizii esentiale care angajeaza viitorul
natiunii;

b) administratia inseamna indeplinirea sarcinilor cotidiene?.

Autoritatile publice care realizeaza administratia publica in Roméania sunt
impartite pe doua paliere, astfel:

1. la nivel central:

a) cei doi sefi ai Executivului (Presedintele si Guvernul);

b) ministerele si alte organe centrale subordonate Guvernului;

c) autoritati administrative centrale autonome (organe centrale de spe-
cialitate care nu sunt in subordinea Guvernului);

d) institutii bugetare, regii autonome, societati comerciale, subordonate
ministerelor;

e) institutii bugetare, regii autonome, societati comerciale, subordonate
organelor centrale autonome.

2. la nivel local:

a) prefectul;

b) organe locale de specialitate subordonate ministerelor si coordonate
de prefect;

c) organe autonome locale (consiliul judetean, presedintele consiliului ju-
detean, consiliul local, primarul);

d) institutii bugetare, regii autonome, societati comerciale, subordonate
consiliului judetean sau consiliului local®.

Sensul principal al sintagmei ,autoritate publica” este acela de organ pu-
blic, adica un colectiv organizat de oameni care exercita prerogative de
putere publica, la nivel statal sau local, ori, intr-o alta formulare, o structura
organizatorica ce actioneaza in regim de putere publica pentru realizarea
unui interes public?.

1 D. Apostol Tofan, op. cit., p. 16.
2V. Vedinas, op. cit.,2009, p. 33.
3 A. lorgovan, op. cit., 1994, p. 88.
4 D. Apostol Tofan, op. cit., p. 6.
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Regasim, de altfel, in cuprinsul acestui curs gi sintagma ,autoritati admi-
nistrative”. Atunci cand se vorbegte despre autoritati administrative sunt
avute n vedere doua notiuni: competenta i capacitatea.

— Competenta reprezinta ansamblul atributiilor stabilite de Constitutie
sau de lege, ce confera drepturi si obligatii pentru a exercita, ih nume pro-
priu si in realizarea puterii publice, o anumita activitate administrativa si este
de trei feluri: materiala; teritoriala; temporald. Competenta prezinta urmatoa-
rele caractere: legal; autonom; obligatoriu.

— Capacitatea reprezinta aptitudinea organelor administratiei publice de
a fi subiecte in raporturile juridice administrative, reclamate de realizarea
competentei lor".

Dintr-un alt punct de vedere, competenta reprezintd modalitatea de
divizare legala a exercitiului capacitatii administrative?, iar capacitatea admi-
nistrativa reprezinta aptitudinea unui subiect de drept de a exercita puterea
publica (prin emiterea de acte administrative), aptitudine care il transforma
in persoana juridica de drept public®. Orice persoana de drept public are in
fapt o personalitate dubla: cea administrativa care-i permite sa exercite pu-
terea publica prin emiterea de acte administrative si cea civila, pe care
legea i-o recunoaste in vederea incheierii unor acte juridice civile, punéand-o
astfel, din aceasta perspectiva, pe picior de egalitate cu persoanele private*.

De asemenea, regasim notiunea de institutie publica pe care nu trebuie
sa o confundam cu notiunea de autoritate publica. Institutile publice se pot
infiinta, organiza, reorganiza si desfiinta prin acte ale Parlamentului, Guver-
nului, ministerelor sau altor organe de specialitate ale administratiei publice
centrale, precum si prin acte ale consiliilor locale sau consiliilor judetene,
potrivit legii®. Dintr-un alt punct de vedere, notiunea de institutie publica are
in vedere structurile subordonate unor autoritati ale administratiei publice,
care functioneaza din venituri bugetare, dar si din surse extrabugetare, po-
trivit legislatiei in vigoare, spre exemplu Academia Romana®.

Institutiile publice sunt diversificate din punct de vedere al obiectului lor
de activitate, spre exemplu: institutile publice din invatamant - gradinite,

M. C. Cliza, Drept administrativ. Partea I, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2011,
p. 10. A

20. Podaru, In cautarea autorului actului administrativ (I) — eseu asupra competentei
organelor administrative, Revista de drept public nr. 2/2008, p. 20.

3 0. Podaru, op. cit., p. 16.

4 Idem, p. 20 si 21.

5 B. Vasilescu, Drept administrativ, ed. a ll-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2011,
p. 211.

6 D. Apostol Tofan, op. cit., p. 6.
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scoli generale, gimnaziale, licee, scoli profesionale, scoli postliceale, colegii,
universitati; institutii publice de culturéd — teatre, cinematografe, biblioteci,
filarmonici, muzee; institutii publice sanitare — dispensare, policlinici, spitale,
sanatorii, case de odihna’.

Sectiunea a 3-a
Notiunea de administratie publica potrivit
Constitutiei Romaniei

Din punct de vedere etimologic, termenul de ,administratie publica” pro-
vine din cuvintele de origine latina ad care inseamna /a si minister care se
traduce prin supus, slujitor?.

Notiunea de administratie publica a avut, potrivit doctrinei, mai multe
acceptiuni. Sub aspect functional, ,administratia publica reprezinta activita-
tea de organizare a executarii si de executare in concret a legilor, urmarin-
du-se satisfacerea interesului public prin asigurarea bunei functionari a ser-
viciilor publice si prin executarea unor prestatii catre particulari”®. Sub aspect
organizatoric, ,administratia publica consta intr-un ansamblu de autoritati
publice prin care, in regim de putere publica, se aduc la indeplinire legile
sau, in limitele legii, se presteaza servicii publice”. Tn orice caz, ambele de-
finitii sunt legate de notiunea de stat, deoarece in absenta statului nu exista
administratie publica. Mergand mai departe pe acelasi fir logic, aga cum vom
vedea, notiunea de administratie publica este strans legata de notiunea de
autoritati publice. Un alt autor defineste sensul functional al administratiei
publice prin identificarea a doua categorii de activitati prin care aceasta se
concretizeaza: actiuni cu caracter de dispozitie si actiuni cu caracter de
prestatie®. Indiferent de punctele de vedere, de teoriile care s-au nascut pe
marginea definirii conceptului de administratie publica, un lucru este comun
si este recunoscut direct sau indirect de toti, $i anume ca administratia este
un mod concret, public de aducere la indeplinire a dispozitiilor legale, pentru
realizarea intereselor publice si private intr-o societate organizata statal®.

' B. Vasilescu, op. cit., p. 211.

2V.G. Gutu, Dictionar latin-romén, Bucuresti, 1983, p. 38.

3 D. Apostol Tofan, op. cit., 2008, p. 5.

4 D. Apostol Tofan, op. cit., 2008, p. 5.

S E. Bélan, Institutii administrative, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2009, p. 22.

6 1. Corbeanu, Drept administrativ, ed. a ll-a revazuta si completata, Ed. Lumina Lex,
Bucuresti, 2010, p. 17.
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Daca ne raportam la Constitutie, potrivit profesorului lorgovan, notiunea
de ,autoritati publice” este folosita in doua acceptiuni, in sens larg si in sens
restrans’. Astfel, titlul 1l din Constitutia Romaniei denumit: ,Autoritatile pu-
blice” cuprinde urmatoarele capitole:

1. Parlamentul;

2. Presedintele Romaniei;

3. Guvernul;

4. Raporturile Parlamentului cu Guvernul;

5. Administratia Publica;

6. Autoritatea judecatoreasca.

S-a aratat pe buna dreptate ca titlul Il din Constitutia Romaniei, denumit
LAutoritatile publice”, are in vedere sensul restrans al notiunii, reglementand
autoritatile publice care exercita clasicele functii ale statului, legislativa, exe-
cutiva si judecatoreasca, fara insa a epuiza sfera autoritatilor publice din
sistemul constitutional actual®. Faptul ca intalnim un capitol cu denumirea
,<Administratia publicd” nu inseamna ca autoritatile publice acolo precizate
(prefect, consiliul judetean, consiliul local, primar) sunt singurele autoritati
ale administratiei publice, implicit ca sfera administratiei publice, ca activi-
tate, coincide cu sfera de activitate a autoritatilor respective’.

Agadar, celelalte autoritati nominalizate de Constitutie in alte titluri, Tn
afara celor reglementate de titlul 1l denumit, ,Autoritatile publice”, sunt tot
autoritati publice, dar de data aceasta se foloseste sensul larg al notiunii:
Avocatul Poporului, Curtea de Conturi, Curtea Constitutionala. in cazul aces-
tora, este vorba de autoritati publice care exercita diverse forme de control
asupra autoritatilor publice care realizeaza cele trei puteri in stat?.

Modul in care este redactata teza finala a art. 102 alin. (1) din Constitutia
Romaniei, republicata, si anume: ,Guvernul (...) exercitd conducerea gene-
rald a administratiei publice”, pune in evidenta consacrarea explicita a orga-
nizarii administratiei publice romanesti potrivit modelului clasic european®.
Antonie lorgovan arata ca ,formularea din art. 102 alin. (1) a fost necesara
pentru a pune in consonanta acest text din Constitutie cu principiile consa-
crate in art. 1. Este de la sine inteles ca intr-un stat unitar nu poate fi vorba
decéat despre un singur Guvern, care se afla astfel in varful tuturor structurilor

" A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. |, ed. a IV-a, Ed. All Beck, Bucuresti,
2005, p. 58 si urm.

2 D. Apostol Tofan, op. cit., p. 30.

3 A. lorgovan, Drept administrativ. Tratat elementar, vol. |, Ed. Atlas Lex, Bucuresti,
1994, p. 77.

4 D. Apostol Tofan, op. cit., p. 31.

® E. Balan, Misiuni si mijloace ale administratiei publice — elemente ale unei ,Constitutii
administrative” a Roméniei, Revista de drept public nr. 2/2013, p. 41.
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administratiei publice (ministere, agentii, departamente etc.).Verbul a con-
duce nu a fost ales intamplator, ci tocmai pentru a sublinia ca nicio structura a
administratiei publice, fie aceasta centrala sau locala, numita sau aleasa de
cetateni, nu se poate sustrage veghii guvernamentale™.

Mai mult, analiza administratiei publice va trebui sa aiba in vedere si
corelatiile art. 52 din Constitutie intitulat: ,Dreptul persoanei vatdmate de o
autoritate publica”, pentru a afla la cate categorii de autoritati se refera acest
articol. In concret se doreste s& se stie la ce categorii de autoritati se refera
art. 52, la autoritati din sfera puterii executive sau nu? De asemenea, textul
art. 52 se va corobora cu prevederile art. 21 din Constitutie denumit ,Acce-
sul liber la justitie”. Textul art. 52 are urmatoarea redactare: ,Persoana vaéta-
mata intr-un drept al sau ori intr-un interes legitim, de o autoritate publica,
printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei
cereri, este indreptatita sa obtina recunoasterea dreptului pretins sau a inte-
resului legitim, anularea actului si repararea pagubei.

Conditiile si limitele acestui drept se stabilesc prin lege organica.

Statul raspunde patrimonial pentru prejudiciile cauzate prin erorile judi-
ciare. Raspunderea statului este stabilita in conditiile legii i nu inlaturé ras-
punderea magistratilor care si-au exercitat functia cu rea-credinta sau gravéa
neglijenta”.

Daca analizam continutul art. 52, care este temeiul contenciosului admi-
nistrativ, vom observa ca ne permite sa aflam raspunsul la mai multe intre-
bari, precum: la ce categorii de acte administrative se refera, la ce categorii
de autoritati se refera si daca statul raspunde pentru erori judiciare. Este
evident, cu privire la prima intrebare, ca art. 52 se refera generic la acte
administrative. Ins&, daca avem in vedere nu numai litera legii, ci si spiritul
acesteia, vom observa ca, in realitate, textul art. 52 din Constitutie pare ca
se refera la doua categorii de acte administrative, si anume:

1. actele administrative ale autoritatilor publice din sfera Executivului;

2. actele administrative ale celorlalte autoritati publice.

Asa cum foarte frumos explica profesorul lorgovan?, trebuie facuta dis-
tinctie intre administratia-scop si administratia-mijloc. Asadar, pe de o parte
exista administratia publica realizata de structuri statale, respectiv ale comu-
nitatilor locale, conduse sau tutelate, direct sau indirect de catre unul dintre
cei doi sefi ai Executivului — seful statului si Guvernul —, iar pe de alta parte,
activitatea administrativa desfasuratd de celelalte organe de stat (autoritati
publice): Parlament, instante judecatoresti, Curtea Constitutionala, Avocatul

' M. Constantinescu s.a., Constitutia Roméniei revizuita. Comentarii si aplicatii, Ed. All
Beck, Bucuresti, 2004, p. 159.
2 A. lorgovan, op. cit., 1994, p. 80.



Tema 1
Notiuni introductive

Tematica:

1) Dreptul administrativ
2) Delimitarea intre drept public si drept privat
3) Notiunile de ,regim de putere publica”, ,serviciu public”, ,interes public”

1. Dreptul administrativ

Dreptul administrativ: este ramura dreptului public care reglemen-
teaza relatiile sociale din sfera administratiei publice, precum si pe cele de
natura conflictuald dintre autoritatile publice sau structuri private, investite
cu autoritate publica, pe de o parte, si cei vatamati in drepturile lor prin actele
administrative ale acestor autoritati, pe de alta parte.

Trasaturi:

» dreptul administrativ este o ramura a dreptului de public;

» dreptul administrativ este dominat de principiul legalitatii, in sensul ca
activitatea autoritatilor administratiei publice se desfagoara pe baza legilor si
in conformitate cu acestea, urmarindu-se in principal, punerea lor in apli-
care;

» dreptul administrativ se caracterizeaza prin existenta unui ansamblu
de reguli specifice activitatilor administrative, distincte de cele care regle-
menteaza raporturile dintre particulari, constituind regimul juridic adminis-
trativ, ce deosebeste dreptul administrativ de dreptul privat; acesta mai
reglementeaza relatiile sociale ce formeaza obiectul administratiei publice si
reprezinta ,dreptul aplicabil administratiei publice”;

» normele dreptului administrativ. sunt mai mobile fatd de normele
dreptului privat, aspect ce decurge din specificul activitatii administrative gi
din transformarile rapide care au loc in administratie;

> in dreptul administrativ, interesul public are prioritate fata de interesul
particular, pornindu-se de la ideea ca, in statul de drept, interesele statului
sunt ale colectivitatii, deci trebuie sa fie prioritare Tn raport cu cele ale indivi-
dului;

» normele dreptului administrativ au, de regula, caracter imperativ.



18 Manual de drept administrativ. Caiet de seminar

2. Delimitarea intre drept public si drept privat

,»Dreptul public este cel care se refera la organizarea statului roman,
iar dreptul privat, la interesele fiecaruia.” (Ulpian)'

Dreptul public cuprinde normele care se refera la organizarea si func-
tionarea autoritatilor publice, raporturile dintre aceste autoritati, dintre stat gi
particulari, precum si raporturile dintre state.

Dreptul privat cuprinde ansamblul normelor juridice ce reglementeaza
relatiile sociale patrimoniale si nepatrimoniale dintre particulari (fie dintre per-
soane fizice, fie dintre acestea si persoane juridice ori numai dintre persoane
juridice), toate aceste categorii de subiecte actiondnd in nume personal, nu
ca purtatoare ale autoritatii publice.

Deosebiri intre normele de drept public si cele de drept privat:

» dreptul privat reglementeaza interesul particular (individual), in timp
ce normele de drept public reglementeaza un interes general, al unei colec-
tivitati;

> in dreptul privat partile se afla pe picior de egalitate, in timp ce in drep-
tul public subiectele raportului juridic sunt formate din stat sau o autoritate a
acestuia, deci partile se afla intr-o pozitie de subordonare.

3. Notiunile de ,,regim de putere publica”, ,,serviciu public”, ,interes
public”

Regimul de putere publica este regimul in care prevaleaza interesul
general atunci cand este in conflict cu interesul particular, prin inter-
mediul prerogativelor acordate de Constitutie si de legi.

Puterea publica este reprezentata de prerogativele ce fac ca interesul
general sa prevaleze fata de interesul particular. Aceste prerogative rezulta
din Constitutie si din alte legi organice; pe ele se fundamenteaza capa-
citatea de drept public a organelor administratiei publice. in virtutea acestei
capacitati, organele administratiei emit acte administrative, care se executa
din oficiu si se aplica direct.

Serviciul public reprezinta activitatea organizata sau autorizata de o
autoritate a administratiei publice, pentru a satisface nevoi sociale in interes
public.

Interesul public desemneaza necesitatile materiale si spirituale ale
cetatenilor, la un moment dat, cu precizarea ca aceasta sintagma este un

" M.C. Cliza, Drept administrativ, Partea |, Ed. Pro Universitaria, Bucuresti, 2010, p. 7.
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concept ce depinde de scopurile politice, sensul sau putand sa se modifice
odata cu schimbarea conceptiilor politice, in cazul unei alternante la putere.

4. Aplicatii practice

4.1. intrebari

» Ce este dreptul administrativ?

» Carei ramuri ii apartine dreptul administrativ?

» Comentati definitia data de Ulpian delimitarii intre dreptul public si
dreptul privat.

» Ce inseamna regimul de putere publica?

4.2. Teme de referat!:

» Serviciile publice din statele membre ale Uniunii Europene
» Distinctia dintre dreptul public si dreptul privat

» Serviciul public — actualitati si perspective

» Trasaturile si clasificarea serviciilor publice

4.3. Test grila?

1. Dreptul administrativ este o ramura a:
a) Dreptului privat

b) Dreptului public

c) Dreptului constitutional

2. Obiectul dreptului administrativ il constituie:

a) Normele juridice care reglementeaza organizarea, functionarea si
activitatea autoritatilor administratiei publice

b) Normele juridice care reglementeaza activitatea administratiilor finan-
ciare

c) Normele juridice care reglementeaza activitatea autoritatilor admi-
nistratiei publice

3. Dreptul public se refera la:

a) Organizarea statului roman

b) Interesele particularilor

c) Organizarea statului roman si a intereselor particularilor

" Modelul de referat recomandat este prezentat in partea finald a acestui Caiet de
seminar.
2 Este corecta numai o singura varianta de raspuns.
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4. Regimul juridic aplicabil administratiei publice este:
a) Regim de putere publica

b) Regimul in care predomina interesul privat

¢) Regim mixt

5. Serviciul public reprezinta:

a) Acea activitate desfasurata sau autorizata de catre un organ public,
prin care se realizeaza nevoi sociale de interes public

b) Acea activitate desfagurata de catre societatile comerciale

c) Acea activitate desfasurata sau autorizata de un organ public prin care
se realizeaza atat nevoi sociale de interes public, cat si de interes particular

6. Puterea publica presupune:

a) Posibilitatea de a emite decizii obligatorii care se executa din oficiu

b) Posibilitatea de a aplica masuri de constrangere

c) Posibilitatea de a emite decizii obligatorii care se executa din oficiu si
posibilitatea de a aplica masuri de constrangere

7. Pot presta servicii publice, alaturi de institutiile publice, si alte structuri
ale statului sau ale unitatilor administrativ-teritoriale si:

a) Regiile autonome

b) Societatile mixte

c) Persoanele juridice de drept privat autorizate in acest sens de catre
o autoritate a administratiei publice

8. Mentinerea ordinii publice este obligatia:
a) Statului

b) Profesiunilor medicale

c) Profesiunilor liberale

9. Persoanele juridice de drept privat pot presta servicii publice:

a) In orice conditie

b) Numai daca sunt autorizate in acest sens de o autoritate a adminis-
tratiei publice

¢) Numai dupa 3 ani de la infiintare

10. Una din trasaturile dreptului administrativ se refera la:

a) In dreptul administrativ, interesul public are prioritate fati de interesul
particular

b) In dreptul administrativ interesul particular primeaza

c) in dreptul administrativ, interesul public se realizeazd numai prin
negociere cu reprezentantii societatii civile
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11. Dreptul administrativ are stranse legaturi cu:
a) Dreptul financiar

b) Dreptul constitutional

c) Dreptul Uniunii Europene

12. In dreptul public subiectele raportului juridic:

a) Se afla in pozitii de egalitate

b) Se afla intr-o pozitie de subordonare

c) Se afla in pozitii de egalitate ori de subordonare, la alegere

4.4 Speta

Reclamantul AB a chemat in judecata pe paratii Primaria Municipiului
Arad si pe SC ,T.D.” SRL, solicitdnd instantei ca prin hotararea ce va pro-
nunta sa dispuna anularea deciziei de ridicare a autovehiculului AR-33-VLL
din data de 15 aprilie 2012 gi obligarea pérétilor, in solidar, la plata sumei de
1500 lei cu titlu de despagubiri pentru prejudiciul suferit.

AB si-a motivat cererea aratand ca in data de 15 aprilie 2012, ora 18,
autovehiculul sau cu numarul de inmatriculare AR-33-VLL a fost ridicat de
pe bulevardul Unirii din orasul Arad, din zona blocului T 12, de catre
SC ,T.D.” SRL care nu avea calitatea sa ridice autovehiculul de pe drumurile
publice, desi in zona nu exista niciun indicator de oprire sau stationare
interzisa, nici indicatoare de avertizare a ridicarii de autovehicule.

Reclamantul a aratat instantei ca a formulat plangere in baza art. 7 din
Legea nr. 554/2004 privind contenciosul administrativ, insa Primaria Muni-
cipiului Arad, prin adresa nr. 12987 din 19 mai 2012, a refuzat sa revoce
actul administrativ.

Parata, SC ,T.D.” SRL, a formulat la primul termen intdmpinare prin care
a solicitat respingerea actiunii formulate de reclamantul AB, ca neintemeiata.

Péarata a aratat instantei ca a incheiat cu Primaria Municipiului Arad,
prin primar, un contract de concesiune in baza caruia procedeaza la emiterea
unei decizii de ridicare si ridica in fapt autovehicule parcate neregulamentar
pe zonele stabilite prin dispozitia primarului nr. 356 din 15 martie 2012 gi le
duce in locuri special amenajate pana la restituirea acestora proprietarilor,
in schimbul unui tarif.

Intrebari:

1) Parata avea calitatea sa ridice autovehicule de pe drumurile publice?

2) Tn speta identificati un serviciu public? Nominalizati.

3) Ce solutie ati da in situatia in care ati fi judecatorul care trebuie sa so-
lutioneze aceasta speta?
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Tema 2
Notiuni generale privind administratia publica

Tematica:

1. Teoria separatiei puterilor in stat

2. Notiunea de ,administratie publica”

3. Notiunea de ,autoritati publice” conform Constitutiei Romaniei
4. Analiza art. 52 din Constitutie

5. Relatia executiv-administratie publica

1. Teoria separatiei puterilor in stat

Potrivit art. 1 alin. (4) din Constitutie, statul se organizeaza potrivit prin-
cipiului separatiei si echilibrului puterilor — legislativa, executiva si jude-
catoreasca — in cadrul democratiei constitutionale.

Initial, in prima sa redactare, Constitutia Roméaniei prevedea intr-un mod
implicit principiul separatiei puterilor in stat, pentru ca apoi, in 2003, acesta
sa fie consacrat expres.

La nivelul statului roman puterea publica se exercita prin intermediul
aparatului de stat, respectiv autoritatilor/organelor reprezentative ale popo-
rului, precum si prin referendum. Autoritatile care compun aparatul de stat
sunt organizate intr-un sistem constitutional unitar, fiind investite cu compe-
tenta statala (putere publica delegata).

Potrivit Constitutiei revizuite, puterea de stat exercita trei functii distincte,
separate in realizarea lor efectiva, si anume: legislativa, executiva si judeca-
toreasca.

> Functia legislativa reprezinta functia de creare a legilor. Prin aceasta
se instituie reguli de conduita generale si impersonale, obligatorii pentru
intreaga populatie, a caror garantare se realizeaza prin forta coercitiva a
statului, institutionalizata la nivelul unui aparat de specialitate de natura ad-
ministrativa sau judiciara.

Autoritatile care realizeaza functia legislativa a statului, potrivit Constitu-
tiei Romaniei din 1991, sunt: Parlamentul Roméaniei, care reprezintd unica
autoritate legiuitoare a tarii, precum si o serie de institutii cu caracter consul-
tativ, precum Consiliul Legislativ sau Consiliul Economic si Social.

> Functia executiva reprezinta functia de executare a legilor adop-
tate de catre Parlament, inteleasa ca activitate derivata, de conducere a
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executarii, asigurare a executarii si executare in concret a legilor si a celor-
lalte acte normative.

Autoritatile care, potrivit Constitutiei Romaniei, exercita functia execu-
tiva a statului sunt: Guvernul Romaniei, autoritatile administratiei publice
centrale de specialitate si serviciile deconcentrate ale acestora, prefectul,
autoritatile administratiei publice locale autonome.

> Functia judecatoreasca reprezinta functia de aplicare a legii la cazuri
concrete in care continutul acesteia este disputat intre una sau mai multe
parti.

Autoritatile care, potrivit Constitutiei, exercita functia judecatoreasca a
statului sunt: instantele judecatoresti, Ministerul Public si Consiliul Superior
al Magistraturii.

Pentru principiul separatiei puterilor in stat existenta celor trei functii
statale, distincte si independente in actiune unele fata de altele, este esen-
tiala. Fiecarei functii Ti corespunde o putere, respectiv o prerogativa decizio-
nala, o competenta statala, delegata de la popor unor autoritati specifice.
Activitatea fiecarei categorii de autoritati este autonoma in raport cu cate-
goriile de autoritati care exercita alte functii statale.

In concluzie, din redactarea art. 1 alin. (4) din Constitutie, intelegem ca
prin Constitutie:

» se identifica prerogativele specifice fiecarei puteri, insa exista si ele-
mente de convergenta care au rolul de a le echilibra;

» echilibrul exercitarii puterilor in stat este asigurat prin mecanisme
constitutionale si legale de control reciproc intre autoritatile statului, dar si de
o serie de autoritati constitutionale cu caracter autonom fata de autoritatile
clasice de exercitare a functiunilor fundamentale ale statului, precum: Curtea
Constitutionala, Curtea de Conturi, Avocatul Poporului etc.

2. Notiunea de administratie publica

Administratia publica se poate defini ca fiind ansamblul activitatilor
Presedintelui Romaniei, Guvernului, autoritatilor administrative autonome
centrale, autoritatilor administrative autonome locale gi, dupa caz, structurilor
subordonate acestora, prin care, in regim de putere publica, se aduc la inde-
plinire legile sau, in limitele legii, se presteaza servicii publice.

Administratia publica are doua sensuri:

— Administratia publica in sens formal, care reprezintd ansamblul auto-
ritatilor i institutiilor publice care realizeaza, pe baza si in vederea executarii
legii, o activitate cu un anumit specific.
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— Administratia publica in sens material, care inseamna activitatea de
organizare a executarii si de executare in concret a legilor de catre autori-
tatile care compun acest sistem, in vederea satisfacerii intereselor generale.

Comparatie intre administratia privata si administratia publica:

— Administratia privatd urmareste obtinerea unui profit material, reusita
in afaceri si, Tn secundar, binele public.

— Administratia publica urmareste satisfacerea interesului public in mod
dezinteresat, inclusiv prin realizarea de servicii publice.

~ Administratia publica isi desfagoara activitatea prin acte adminis-
trative, fapte materiale juridice si operatiuni tehnico-materiale.

|. Actele administrative reprezinta forma juridica principald a activitatii
organelor administratiei publice, care constau intr-o manifestare unilaterala
si expresa de vointd de a da nagtere, a modifica sau a stinge drepturi si
obligatii, in realizarea puterii publice, sub controlul principal de legalitate al
instantelor judecatoresti.

Il. Faptele materiale juridice constau in transformari in lumea materiala
si produc prin acestea efecte juridice, independent de existenta unei mani-
festari de vointd in acest scop (neinregistrarea unei persoane pe listele
electorale, edificarea unei constructii pe un teren apartinand domeniului
public da nastere unui drept de proprietate publica asupra acelei constructii,
calamitatile naturale etc.). Acestea includ atat actiunile omenesti (contra-
ventiile), cat si evenimentele naturale (inundatiile, nasterea, moartea).

lll. Operatiunile tehnico-materiale reprezintd anumite activitati pe care
le realizeaza autoritatile administratiei publice in vederea realizarii sarcinilor
lor si nu produc prin ele insele efecte juridice (lucrari de multiplicare si se-
cretariat etc.).

Intr-o altd opinie, se apreciaza ca unele operatiuni tehnico-administrative
pot produce anumite efecte juridice (anuntul de atribuire a unui contract de
achizitie publica creeaza obligatia autoritatii publice emitente a anuntului de
a incheia contractul cu ofertantul castigator al procedurii de atribuire a con-
tractului).

3. Notiunea de autoritati publice potrivit Constitutiei Romaniei

=~

Potrivit Constitutiei, notiunea de ,administratie publica” are:

a) Un sens restrans care are in vedere numai autoritatile cuprinse in
Cap. V al Titlului Il (administratie publica centrala de specialitate si adminis-
tratie publica locala), adica acele autoritati care desfagoara activitate cu
caracter administrativ, tehnic, prin care legea este pusa in executare;
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b) Un sens larg, care include, pe langa autoritatile prevazute in Cap. V,
si alte autoritati ale administratiei publice (Presedinte, Guvern), adica acele
autoritati care desfagoara o activitate avand conotatie politica.

Faptul ca in Constitutie se intalneste un capitol intitulat ,administratie
publica” nu inseamna ca autoritatile enumerate (ministere, alte organe cen-
trale de specialitate, prefect, organele locale de specialitate subordonate
ministerelor, consiliul judetean, consiliul local, primar) sunt singurele autori-
tati ale administratiei publice’.

Titlul 111 din Constitutia Romaniei, intitulat ,Autoritatile publice”, cuprinde
urmatoarele capitole:

1. Parlamentul;

2. Presedintele Romaniei;

3. Guvernul;

4. Raporturile Parlamentului cu Guvernul;

5. Administratia publica;

6. Autoritatea judecatoreasca.

Explicatia este aceea c3a, prin aceasta tehnica de ordonare si enumerare,
legiuitorul constituant a dorit sa arate ca autoritatile publice din Cap. V reali-
zeaza numai administratie publica, atat la nivel central, cat si la nivel local.

Retinem!

Autoritatile care realizeaza in concret? administratia publica sunt:

1. la nivel central:

a. cei doi sefi ai executivului (Presedintele si Guvernul);

b. ministerele si alte organe centrale subordonate Guvernului;

c. autoritati administrative centrale autonome (organe centrale de spe-
cialitate care nu sunt in subordinea Guvernului);

d. institutii bugetare, regii autonome, societati comerciale, subordonate
ministerelor;

e. institutii bugetare, regii autonome, societati comerciale, subordonate
organelor centrale autonome.

2. la nivel local:

f. prefectul;

g. organe locale de specialitate subordonate ministerelor si coordonate
de prefect;

h. organe autonome locale (consiliul judetean, presedintele consiliului
judetean, consiliul local, primarul);

" M.C. Cliza, Drept administrativ, Partea |, Ed. Pro Universitaria, Bucuresti, 2010, p. 14.
2 M.C. Cliza, Drept administrativ, Partea |, Ed. Pro Universitaria, Bucuresti, 2010, p. 16-17.



