1. CONSIDERATII INTRODUCTIVE

1.1. ADMINISTRATIA

In sensul cel mai larg al cuvaAntului, administratia este o activitate care
consta in a conduce, a carmui, a gospodari o intreprindere, o institutie, o
entitate.! Aceasta este, cu alte cuvinte, o activitate care consta intr-o prestatie a
unei persoane sau a unui grup de persoane in folosul altora, fatd de care
prestatorul se afla in anumite raporturi juridice: de subordonare, de colaborare
sau de participare si caruia beneficiarul prestatiei 1i pune la dispozitie mijloacele
materiale si financiare necesare.2 Termenul de administratie deriva din latinescul
magister, care inseamna stapan caruia i se subordoneaza servitorul si pe care
acesta trebuie sa-l serveasca.3

Alteori, in limbaj curent, termenul de administratie desemneaza unele
compartimente organizatorice din structura unei unitati sau a unui organ, ori
activitati ale acestora care nu au caracter productiv.4

Discutand sub aspect organizatoric, administratia realizeaza un interes al
statului sau al colectivitatii locale, ea trebuie deci privita nu doar ca activitate, ca
actiune prestatoare, ci si ca mod de organizare a unor structuri menite sa
realizeze aceasta activitate si care exista in toate sferele puterii statului, dar si in
afara acestora, ca activitati prestatoare de interes public sau de interes particular.

In functie de interesele pe care le realizeazi, distingem:

a. administratie publica — dacd interesul este unul general, de nivel
national sau local;

b. administrare particulara — daca interesul ce se cere realizat este unul
particular.

1.2, ADMINISTRATIA PUBLICA

Este definita, cel mai adesea, ca realizind un interes general. Acesta este
exprimat, de regula, direct sau indirect, in actele politice si juridice ale celor care
detin puterea, ceea ce face ca activitatea prestatoare in cauza sa aibd, in principiu,
caracter politic, prin ea punandu-se in executare decizia politica si juridica.s

Functie de caracterul national sau local al interesului realizat administratia
publica poate fi o administratie de stat — caz in care interesul realizat de cei ce
infaptuiesc administratia este un interes general al statului, ca reprezentant
oficial al intregii natiuni - sau poate fi o administratie publica locald — ceea ce

1Vezi Dictionarul Explicativ al Limbii Roméane, Academia Romana, Bucuresti, 1998,
p-13

2 M.Preda- Drept Administrativ-Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2007, p. 11

3 Al. Negoita — Drept administrativ si stiinta administratiei, Ed. Atheneum, Bucuresti,
1991, p.1

4 Al. Basarab Sinc si colab. — Legea administratiei publice locale, Ed. Amiva, Bucuresti,

1993
5 M.Preda- op.cit.-p. 11
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inseamna ca interesul realizat este al unei colectivitati locale, recunoscuta ca atare
de stat, adica al unei autoritati administrativ-teritoriale.

Distingem cateva legaturi importante pe care administratia publica le
stabileste atat cu puterea legislativa si judecatoreasca, cat, mai ales, cu puterea
executiva.

Astfel, administratia publica este legata de puterea legislativa prin scopul
sau. Puterea legislativd, prin actele sale juridice, circumscrie si stabileste
finalitatea si sensul pe care trebuie sa-1 aiba actiunile prestatoare, respectiv
administratia publica.

Ea stabileste o legatura importanta si cu puterea judecatoreasca, ale carei
hotarari sunt aplicate si executate tot in sfera administratiei publice, prin
activitati prestate de autoritati ale administratiei si de functionari ai acesteia.

Cea mai de seama legatura este insa stabilita cu puterea executiva, dar nu se
identifica cu aceasta, avand o sferd mai larga de cuprindere.®

Administratia publica se realizeaza atat de catre autoritati ale puterii
executive (guvern, ministere etc.), cat si de autoritati ale administratiei publice
care nu fac parte din sistemul puterii executive (consilii locale, primari, consilii
judetene), dar si de citre structuri organizatorice care nu au calitatea de
autoritati, chiar de catre structuri organizatorice particulare, dar care presteaza
activitati de interes public (birourile notarilor publici, asociatiile si fundatiile,
barourile de avocati).”

Activitatile prin care se realizeaza administratia publica se pot clasifica in:

a. activitati cu caracter dispozitiv exprimate in adoptarea de acte
juridice administrative. Acest tip de activitati este specific autoritatilor, acestea
fiind dotate de stat cu putere.

b. activitati cu caracter prestator concretizate in acte si fapte materiale
specifice celorlalte structuri organizatorice. Prin activitatea lor, aceste structuri
descongestioneaza autoritatea publica de astfel de activitati.

Ambele categorii constituie obiectul specific al administratiei publice, ele
sunt efectuate numai in baza legii si in vederea executarii acesteia.

Activitati de organizare a executarii legii, precum si de executare in concret a
acesteia (adica activitati administrative) desfasoara si structurile organizatorice
din sfera Puterii legislative si judecatoresti. Este cazul actelor adoptate de
Parlament sau de una din Camerele acestuia pentru numirea in functie a unei
persoane ori pentru administrarea bazei sale materiale.

Acelasi caracter 1l au si actele juridice emise de presedintii judecatoriilor,
tribunalelor, Curtilor de Apel si al Curtii Supreme de Justitie, care au ca obiect
buna administrare a justitiei si a bazei materiale pe care o folosesc. In astfel de
situatii, ei actioneaza ca niste functionari publici autentici, actele emise de ei fiind
acte administrative. De asemenea, in cazurile multora din hotérarile
judecatoresti, care, potrivit legii, sunt pronuntate de instantele de judecata, in
calitatea lor exclusiva de autoritati judecatoresti si nu administrative, acestea se
pun in executare prin acte si actiuni administrative, de catre executorii
judecatoresti, deci in sfera altei puteri, a puterii executive.8

6 Jdem
7 Idem
8 Idem, p. 12
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O alta situatie de desfasurare a unor activitati de organizare a executarii legii
si de executare a acesteia, deci activitati administrative, este aceea a institutiilor
particulare-barouri de avocati sau birouri ale notarilor publici, ale ciror prestatii
nu sunt in sfera autoritatii statele, dar care intereseaza intr-un grad mare nu
numai statul, ci si societatea civila in ansamblul sau, pentru ca ele intra in ordinea
juridica a statului ca acte administrative, care concura fie la realizarea puterii
judecatoresti, fi a celei executive.

In lumina celor de mai sus, putem defini administratia publicd ca fiind
activitatea de organizare si de executare in concret a legii, cu
caracter dispozitiv si prestator, care se realizeaza, in principal, de
catre autoritatile publice si functionarii acestora si, in subsidiar, de
celelalte autoritati ale statului, precum si de structurile
organizatorice particulare care desfasoara activitati de interes
public.?

1.3.DREPTUL ADMINISTRATIV — RAMURA A DREPTULUI
PUBLIC

1.3.1.DREPTUL PUBLIC

Teoriile juridice moderne - cu exceptia unor curente contemporane - impart
dreptul in doua grupe principale: dreptul public si dreptul privat. Aceastd
impartire a dreptului in public si privat isi are originea in dreptul roman. Astfel,
termenul de publicus reprezinta ceea ce apartine tuturor, iar Ulpian arata ca
dreptul public este dreptul care se refera la interesele statului roman (ad statum
rei Romanae aspectat), in timp ce dreptul privat priveste interesele diferitelor
persoane (ad singulorum utilitatem).x

Constituindu-se 1in totalitatea normelor juridice care reglementeaza
raporturile dintre stat si cetateni, precum si dintre institutiile statului’2, dreptul
public nu poate fi schimbat prin conventii incheiate intre particulari. El este
dominat de interesul general, de aceea in raporturile juridice de drept public
prevaleaza vointa statului, a colectivitatilor publice.'s

Dreptul public cuprinde urmétoarele ramuri avand ca obiect de reglementare:

e Dreptul constitutional: relatiile sociale din domeniul organizarii
puterilor publice, distribuirea competentelor in stat, forma statului etc.;

e Dreptul administrativ: organizarea puterii executive la nivel central si
local;

e Dreptul penal: apararea sociala impotriva faptelor infractionale ce pun in
pericol ordinea de drept;

9 M. Preda - op.cit. - p. 13

10 A, Parlagi- Dictionar de administrallie publicd- Ed.C.H.Beck, Bucuresti, 2011,
p.57

1 M. Luburici- Teoria generald a dreptului, Bucuresti, 1996, p.102

12 I, Giosan — Drept public-Bucuresti, 1992, p. 6

13 Pierre Pactet - Institutions Politiques. Droit constitutionnel- 11-edition, Masson,
Paris, 1992, p.35
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e Dreptul muncii si securitdtii sociale: relatiile de munca si protectie
sociali;

e Dreptul financiar si fiscal: relatiile financiare si bancare, precum si
regimul impozitelor si taxelor;

e Dreptul procesual: relatiile care privesc buna desfasurare a procesului
judiciar.4

1.3.2. DREPTUL ADMINISTRATIV

Complexitatea intereselor si a trebuintelor persoanelor fizice si juridice
existente pe teritoriul unui stat atrage dupid sine complexitatea activitatii de
administrare a treburilor statului respectiv si ale colectivitatilor locale
recunoscute de stat. Toata aceasta activitate complexa nu se poate organiza si
desfasura decat in baza unor norme juridice extrem de variate apartinand
diferitelor ramuri ale sistemului de drept, intre care un loc special il ocupa
dreptul administrativ.

Obiectul dreptului administrativ este constituit de raporturile sociale din
sfera de administrare a treburilor statului si ale colectivitatilor locale's
reglementate de norme juridice corespunzatoare si realizate de autoritatile
administratiei publice.

Trebuie insa specificat faptul cid normele dreptului administrativ se aplica
administratiei publice alaturi si impreuna si cu alte norme juridice apartinand
altor ramuri de drept. Pe de alti parte, normele dreptului administrativ nu
actioneaza exclusiv numai in sfera in care isi desfasoara activitatea autoritatile
administratiei publice, ci si in sfera altor autoritati publice, care exercita fie
puterea legislativa, fie pe cea executiva.®

Referindu-se la relatiile sociale din sfera administratiei publice reglementate
de dreptul administrativ impreuna cu alte ramuri ale dreptului public, prof.
A.lorgovan distinge trei situatii importante:

1. Raporturi reglementate de dreptul administrativ subsecvent altor
ramuri:cazul dreptului constitutional.

2. Raporturi reglementate de dreptul administrativ ca drept comun pentru
alte ramuri: cazul dreptului financiar.

3. Raporturi reglementate de dreptul administrativ in colaborare cu alte
ramuri: cazul dreptului international public.”

Exista situatii in care raporturile sociale din sfera administratiei publice sunt
reglementate de dreptul administrativ impreuna cu unele ramuri ale dreptului
privat. In aceste cazuri, dreptul administrativ, datorita incirciturii sale politico-
statale de putere publica, joaca rolul de “drept comun”pentru anumite institutii
juridice sau chiar pentru unele ramuri de drept precum: dreptul familiei sau
dreptul civil etc. guvernand si orientand aceste reglementari in sfera
administratiei publice.

14 N. Popa- Teoria generala a dreptului, Ed. C.H.Beck, Bucuresti, 2008, p. 245
15 M. Preda - op.cit.-p. 32

16 [dem

17 A. Torgovan — Drept administrativ - Ed. Hercules, 1993, p.124
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De asemenea, sunt frecvente situatiile cand raporturi sociale care fac obiectul
administratiei publice se realizeaza de catre alte autoritati publice, din sfera altei
puteri decat cea a administratiei. Astfel, multe dintre raporturile de drept
constitutional sau de drept penal nu se pot realiza decat prin mijlocirea si a unor
raporturi de drept administrativ.8

1.3.3. NORMA DE DREPT ADMINISTRATIV

Dreptul administrativ, ca ramurd a sistemului dreptului roméanesc, se
constituie dintr-un ansamblu de reguli de conduitd cu caracter general si
obligatoriu, reguli a caror respectare si aplicare se asigura prin constiinta juridica
a cetatenilor, iar, la nevoie, cu ajutorul fortei coercitive a statului.’9 Normele de
drept administrativ reglementeaza, ordonand si organizand raporturile sociale ce
constituie obiectul activitatii administrative a statului si a colectivitatii locale,
exceptand raporturile ce se nasc in procesul activitatii financiare.2°

Distingem, dupa obiectul reglementarii:

e norme care reglementeaza organizarea autoritatilor si serviciilor
administratiei publice centrale sau locale si care compun cadrul normativ al
infiintarii, stabilirii structurilor organizatorice si desfiintarii acestora, numite si
norme organice;

e norme care reglementeazd functionarea autorititilor administratiei
publice si care compun nu numai cadrul normativ al competentelor, atributiilor si
procedurilor de realizare a acestora, ci si pe cel al raspunderii care se stabileste in
sarcina administratiei sau a functionarilor publici - norme de drept procesual,;

e norme care reglementeaza relatiile autoritatilor administrative cu
persoane fizice si organizatii neguvernamentale — respectiv drepturile si
obligatiile acestora in raporturile lor de drept administrativ cu autoritatile
administratiei publice?!, numite si norme de drept material.

Dupa sfera de cuprindere, normele dreptului administrativ pot fi:

e norme generale — cu o sferd larga de reglementare;

e norme speciale — care reglementeazid numai o anumita problema sau
se refera doar la o anumita categorie de subiecti;

e norme de exceptie — reglementeaza situatii care se abat de la normele
generale sau de la cele speciale.22

Cine poate emite norme de drept administrativ?

Autoritatile care pot sa emita norme de drept administrativ sunt:

e Parlamentul Romaniei - autoritate publica detinand puterea legislativa;

e Presedintele Romaniei;

18 M. Preda - op. cit.- p. 32

19 S, Ivan, M. Badescu, A. Neagu - Administratie publica - Lumina Lex, Bucuresti, 2002,
p4

20 Al. Negoitd- Drept administrativ si stiinta administratiei, Ed. Atlas Lex, Bucuresti,
1993, p.6

21§, Ivan, M. Badescu, A. Neagu- op.cit.-p.5

22 M. Preda - op.cit. — p.41
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e Guvernul;

e Alte autoritati ale administratiei publice centrale sau locale.

Norma de drept administrativ — care se poate afla intr-un act juridic
administrativ emis de Parlament ca autoritate publica ce detine puterea legislativa, dar
si intr-un act juridic administrativ emis de o autoritate a administratiei publice centrale
sau locale ce tin de puterea executiva — nu se va confunda cu actul administrativ
cu caracter normativ ce este un act juridic cuprinzand norme de conduita si care
poate fi emis numai de cétre autoritatile administratiei publice centrale sau locale.23

Sub aspectul structurii lor, normele dreptului administrativ, ca toate normele
juridice, beneficiaza atat de o structura logico-juridica, cat si de una tehnico-juridica.

Astfel, din punctul de vedere al structurii logico-juridice, distingem:

e Ipoteza normei — care precizeaza conditiile si imprejurarile in care se
aplica norma, precum si subiectele la care se referd24; ea este, de reguld, mai
ampla, cu scopul de a preciza cat mai exact parametrii in limita carora actioneaza
norma in cazurile concrete.25

e Dispozitia — arata conduita pe care trebuie sa o urmeze subiectele la care
se refera; in cazul normelor de drept administrativ, are un caracter imperativ,
stabilind o obligatie de a actiona sau nu intr-un anume fel;

e Sanctiunea — precizeaza efectele nerespectarii dispozitiei. Totusi, putem
observa ca, de regula, nu este exprimata in mod expres, fiind, de cele mai multe
ori prezumata sub forma nulitdtii absolute a tuturor actelor incheiate cu
ignorarea conditiilor exprimate in ipoteza si dispozitie. Exista, insa, si norme
juridice de drept administrativ care prevad intotdeauna, in mod expres
sanctiunea. Acestea sunt normele ce reglementeaza raspunderea autoritatilor
administratiei publice si a functionarilor, precum si relatiile acestora cu
persoanele fizice si cu organismele neguvernamentale.26

1.3.4. RAPORTURILE DE DREPT ADMINISTRATIV

I. Raporturile de drept administrativ sunt relatii sociale reglementate de
normele dreptului administrativ care se formeaza in legatura cu organizarea,
functionarea si activitatea autoritatilor administratiei publice. Unii autori
considera ca raportul de drept administrativ este de fapt norma de drept
administrativ in actiune.2?

Norma juridicAi nu poate insa actiona in lipsa unor fapte juridice
administrative — evenimente, uneori independente de vointa omului, actiuni
sau inactiuni ale omului.

Ca orice raport juridic, si raportul juridic de drept administrativ are trei
elemente, si anume:

% Subiecte

23 IJdem

24 M. Preda - op.cit.-p.4

25 S. Ivan, M. Badescu, A. Neagu - op.cit-p.5
26 [dem-p.6

27 M. Preda - op.cit.-p.41
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% Obiect
% Continut

1. In ceea ce priveste subiectele raporturilor de drept administrativ,
este neindoielnic faptul ca cel putin unul dintre ele trebuie sa fie o autoritate a
administratiei publice, un serviciu public actionand din imputernicirea acestei
autoritati sau un functionar public aflat in exercitiul functiei pe care o detine.
Celalalt subiect al raportului poate fi:

» o alta autoritate a administratiei publice sau un functionar public;

» 0 altd autoritate publica;

* o organizatie neguvernamentala;

* un agent economic sau o institutie social-cultural;

* 0 persoanai fizica.

2.0biectul raportului juridic de drept administrativ il formeaza
actiunea sau inactiunea partilor, dar si fapte materiale ce se realizeaza in sfera
administratiei publice, deci in cadrul exercitarii puterii executive.

3.Continutul raportului de drept administrativ este format din
drepturile si obligatiile partilor. Exercitarea acestor drepturi si obligatii nu este
lasata la latitudinea partilor, ci constituie o obligatie legala a acestora. Cu alte
cuvinte, nasterea, modificarea sau stingerea unui raport de drept administrativ
nu depinde de vointa partilor, ci constituie o indatorire legala; chiar si pentru
autoritatile administratiei publice, a caror ratiune de a fi constd tocmai in
realizarea obligatorie a atributiilor si competentelor cu care au fost investite.28

II. Datorita faptului ca administratia publica este deosebit de complexa si
cuprinde in sfera sa, practic, toate domeniile de organizare si activitate din viata
sociala si economicd, se impune a se aminti faptul ca raporturile juridice nascute
din aplicarea normelor dreptului administrativ sunt, de asemenea, foarte diferite.

Astfel, distingem:

» Raporturi care se formeaza in cadrul sistemului administratiei publice

» Raporturi care se formeaza intre un subiect ce apartine administratiei
publice si unul din afara acestui sistem

» Raporturi de natura procesuala.

A. Raporturile care se formeaza in cadrul sistemului
administratiei publice se refera la organizarea si functionarea administratiei
publice. Ele pot fi:

e Raporturi de subordonare ierarhica - in cadrul carora unul dintre
subiecti actioneazd ca autoritate ierarhic superioard cu drept de a conduce,
indruma, controla si anula actele emise, iar, in anumite cazuri, de a sanctiona pe
cel subordonat. (raporturile dintre Guvern si prefecti)

e Raporturi de colaborare — in cadrul carora subiectele raportului juridic
actioneaza pe picior de egalitate in vederea realizarii unui scop comun: elaborarea
unui act administrativ sau adoptarea unui asemenea act.( emiterea de catre doua
ministere a unor norme juridice de interes comun).

28 S, Tvan, M. Bidescu, A.Neagu, op.cit., p.7
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