CAPITOLUL I

DREPTUL ADMINISTRATIV -
RAMURA A DREPTULUI PUBLIC

I. Notiuni generale privind administratia publica

§1. Administratia publica in contextul separarii si echilibrului puterilor in stat

Reprezintd un truism faptul cad fiecarei ramuri de drept ii sunt specifice anumite
institutii sau categorii juridice, iar intre acestea, existd una in jurul carora graviteaza toate
celelalte. Pentru dreptul administrativ, aceasta este administratia publicd. De aceea,
imaginandu-ne aprofundarea unei ramuri de drept ca un demers continuu, care nu se opreste
niciodata definitiv, care se imbogateste in permanenta in continutul lui si in formele pe care
le imbraca, este neindoielnic ca preocuparile, abordarile, teoriile si tot ce se construieste in
plan exegetic, toate au in centrul lor administratia publica. Pentru noi, reprezintd o
prioritate sd deslusim sensurile a ceea ce reprezintd administratia, unde se afla ea plasata in
arhitectura institutionald a unui stat, in general si in modul de existenta si ordonare a celor
trei puteri in stat, in particular.

Cercetarea dreptului administrativ este o problema care transcende ramurii de drept
enuntate. Astfel se explica faptul ca dedicam primele randuri ale cursului nostru teoriei
separatiei si echilibrului puterilor din stat, pe care ne incapatanam sa o asezam in continuare
la temelia organizarii si functiondrii statelor de drept si a democratiilor lumii. Traim niste
vremuri in care existd o apetentd deosebitd pentru inovare. Noul, cu orice pret, a devenit
zeul acestei perioade, in care se ,loveste” in trecut, in lucrurile clasice, normale,
traditionale, cu o tenacitate demna de o cauza mai nobila. Indiferent de rezultat, nici macar
banuindu-1, de cele mai multe ori, doar sa fie nou, sa fie altceva, sa ne scuturam de ceea ce
unora li se pare vetust, prafuit. Cum considera multi specialisti si batrana regula a separarii,
colabordrii si echilibrului puterilor in stat. Pe nedrept, in opinia noastra.

Unul din reprezentantii de seama ai Scolii de Drept de la Cluj aprecia cd, in pofida
faptului ca ,,acum sunt mai numeroase Constitutiile care nu consacrd expres principiul
separatiei puterilor in stat decdt cele care il consacrd ca atare, totusi, separatia puterilor
este evocata §i valorizatd pe baza altor principii constitutionale si politice, indeosebi
principiile democratiei §i cele ale statului de drept”’".

Teoria separatiei puterilor in stat a fost fundamentata de catre Montesquieu in celebra
sa lucrare ,, Despre spiritul legilor”, (1748)%. Ea a constituit piedestalul formarii gandirii
juridice moderne, alaturi de teoria drepturilor naturale si feoria contractului social a lui
J.J. Rousseau, care a avut ca punct de plecare teza ca ,,Din moment ce niciun om nu are

! Ton Deleanu, Separatia puterilor in stat. Reglementare constitutionald si jurisprudenta Curtii
Constitutionale in materie, in RDP nr. 2/1995, p. 27.
2 Ch. Montesquieu, Despre spiritul legilor, vol. 1, Ed. Stiintifica, Bucuresti, 1964.
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autoritate naturald asupra semenului sau si de vreme ce forta nu da nagstere niciunui drept,
rezulta ca baza oricdrei autorititi legitime printre oameni nu poate fi decdt conventia
(subl. ns.)”".

Este una dintre teoriile care au starnit cele mai aprige pasiuni. Dezbaterile asupra ei au
fost asumate nu doar de juristi, si ne referim, cu precadere, la specialistii in dreptul public,
la ,,constitutionalisti” si ,,administrativisti”, dar si de filozofi, sociologi, politologi. Unii o
considera perimata, altii sunt increzatori in actualitatea ei.

Germenii acestei teorii se regasesc inca din Antichitate, Aristotel fiind cel care, pe de
o parte, recunoaste ca puterea trebuie incredintatd la mai mul{i titulari, iar pe de alta parte,
atrage atentia ci, daci se intAmpli acest lucru, ei trebuie facuti pazitori si slujitori ai legii’.

Inaintea lui Montesquieu, ,, Locke este cel care a pus pentru prima oard in mod clar
problema numita astazi a separatiei puterilor. Din dorinta de a modera forta puterilor
statului, el a incercat sa dezvolte o teorie a franelor §i contraponderilor, care sa nu permitd
transformarea bazei statului (care pentru el era contractul social) dintr-un act bazat pe
manifestarea liberd §i egald a vointelor intr-un act ce se sprijind doar pe supunere’.

Aparitia teoriei a fost explicata in doctrina de specialitate ca fiind generata de absolu-
tismul monarhic, fiind, in realitate, o reactie impotriva acestui tip de regim, in care
monarhul Intrupa in personalitatea sa, prerogativele celor trei clasice puteri in stat. El era
cel care ficea legiuirile®, dispunea punerea lor in executare si avea drept de viatd si de
moarte asupra supusilor.

In acest sens se afirma ca ,, teoria separatiei puterilor a fost elaboratd in epoca de
apogeu a absolutismului de tip feudal si a fost promovata cu scopul de a pune in lumina
lipsa de suport legitim a acelei organizari statale. Ea nu viza cercetarea raddcinilor
istorice ale separatiei puterilor statului, ci, pur si simplu, inldaturarea regimului absolutist
si instaurarea unui regim democratic, prin reforma radicald a sistemului statal de atunci’.

Nevoia de separare a celor trei puteri, Baronul Charles Louis de Secondat, baron de
la Brede et de Montesquieu, a realizat-o pornind de la o constatare existenta in toate
timpurile, anume faptul ca acela care detine puterea, are tendinta naturald de a abuza
de ea. De aceea, pentru a stopa abuzul , puterea trebuie sa opreasca puterea”, adica
puterile sa fie incredintate unor titulari diferiti, care sia se controleze si contracareze
reciproc. Rezulta, de aici, ca ,, Montesquieu a facut din separatia puterilor un eficient
instrument al sigurantei cetdtenilor”®, care a fost reflectat in toate constitutiile lumii de
la inceputuri, inclusiv in acte juridice cu o valoare speciala cum a fost Declaratia
drepturilor adoptatd de catre Revolutia francezad, unde se stipula ca un stat in care

' J.J. Rousseau, Contractul social, ed. Antet, Bucuresti, 2013, p. 10, apud Andreea Ana-Maria
Stanciulescu (Alexe), Infelegerea conceptului de putere constituantd ca urmare a teoriei contractului social si
a teoriilor privind legitimarea puterii, in RDP nr. 1/2019, p. 27.

2 Aristotel, Politica, Ed. Paideia, Bucuresti, 2001, p. 110.

3 D.C. Danisor, Originile teoriei separatiei puterilor. De la separatia puterilor statului la separarea statului,
Justitiei i societdtii civile, in RDP nr. 4/2017, p. 24.

4 Care purtau diferite denumiri, de la stat la stat, cum ar fi edicte, pravile etc.

3> M. Enache, Raporturile constitutionale dintre Parlament si Guvernul Romdniei, in RDP nr. 2/2016, p. 27.

6 1. Muraru, E.S. Tandsescu in I. Muraru, E.S. Tandsescu (coordonatori), Constitutia Romdniei, comentarii
pe articole, Ed. C.H. Beck, ed. a 3-a, Bucuresti, 2022, p. 13.
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drepturile omului nu sunt respectate, iar separarea puterilor nu este garantata, nu
are Constitutie'.

Constitutia Romaniei din 1991, s-a inscris pe filozofia si tehnica de redactare
juridica reflectate in constitutiile adoptate incepand cu a doua jumatate a secolului al
XIX-lea, in care separatia puterilor nu mai este proclamatd in mod expres, ci este
reglementatd de o manierd implicita si, de fiecare data, prin referiri si la alte expresii cum
ar fi functie publicd, autoritate publica etc.”. Pentru a convinge despre aceasti noui
arhitecturd constitutionald a statelor lumii autorul citat se raporteaza la legea
fundamentald din Franta®, care nu vorbeste, in niciunul dintre cele 92 de articole, despre
separatia puterilor, apoi cea a Greciei®, a Spaniei’, aceasta din urma, desi consacrd o
monarhie constitutionala, 1-a influentat pe legiuitorul constituant roman, ca si cea franceza,
de altfel®.

Teoria separatiei puterilor in stat se afld agezata la baza organizarii statelor democratice
de astizi’. Ea se regiseste si in Constitutia Romaniei, care in forma din 1991 nu continea
nicio referire la principiul separatiei puterilor in stat.

Fara a intra in detalii care sunt specifice, cu precadere, pentru un curs de drept
constitutional, semnalam doar faptul ca niciodatad puterile nu au fost complet separate una
de cealalta, ca intotdeauna a existat o colaborare intre ele, inerenta functionarii echilibrate
dintr-un stat. Mai mult chiar, dintotdeauna au existat autoritati publice care, desi au
apartinut unei puteri, au exercitat si atributii specifice altei sau altor puteri. Exemplu, seful
de stat, indiferent de forma de guvernamant, ca este republica sau monarhie, apartine
puterii executive.

Cu toate acestea, dintotdeauna si peste tot, seful de stat este cel care promulgi legile®,
ceea ce semnificd investirea acestora cu formulid juridicd obligatorie pentru toti
cetatenii.

In acest mod, seful statului exercitd atributii care tin de sfera puterii legislative. Pe
langi aceasta, seful statului, monarh sau presedinte, acordi gratierea individuald’, exerciti
atributii care tin de puterea judecatoreasca. El este implicat si in procesul de numire a
magistratilor, atributie reflectatd si de Constitutia Romaniei in art. 125 alin. (1) potrivit
caruia: ,,Judecatorii numiti de Presedintele Romaniei sunt inamovibili, in conditiile legii”.

Este evident ca modul de exercitare a acestor atributii diferd, in mod firesc, de la stat
la stat si poate genera solutii sau interpretari diferite, chiar in cadrul aceluiasi stat, in diferite
etape de evolutie a lui. In Roménia ultimilor ani s-au purtat ample dezbateri cu privire la

! Declaratia drepturilor omului si ale cetdteanului a fost adoptatd la 26 august 1789, prin intermediul ei fiind
puse, in Franta si in lume, bazele democratiei moderne. Art. XVI din Declaratie prevede ca ,, orice societate care
nu asigurd garantia drepturilor si nu statorniceste separatia puterilor este lipsita de Constitutie”. A se vedea
http://ro.wikipreda.org//, consultata in data de 4 februarie 2015, orele 11:30.

2 A. Torgovan, Tratat de drept administrativ, Bd. All Beck, Bucuresti, 2005, ed. a 4-a, vol. I, pp. 30-31.

3 Constitutia francezd a fost adoptatd in 1958, a suferit mai multe modificari, ultima realizdndu-se in 2008.

4 Constitutia Greciei a fost adoptatd in 1975.

5 Constitutia Spaniei a fost adoptata in 1978.

¢ Pentru dezvoltari, a se vedea A. lorgovan, Tratat..., op. cit., vol. 1, pp. 33-36.

7 C.-S. Sararu, Contenciosul administrativ romdn, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 8.

8 Potrivit art. 77 din Constitutia Romaniei, Presedintele este cel care promulg legile.

% Art. 94 lit. d) din Constitutia Romaniei enumera printre atributiile Presedintelui, si pe aceea de a ,,acorda
gratierea individuala”.



20 Drept administrativ

regimul numirii sefilor unor structuri ale Ministerului Public, modul in care sunt implicati
in acest proces seful statului, ministrul justitiei si, respectiv, Consiliul Superior al
Magistraturii. Insdsi Curtea Constitutionald a fost chemata sa se pronunte, solutionand un
conflict juridic de natura constitutionala intre ministrul justitiei si Presedinte. Prin Decizia
nr. 358/2018' Curtea a statuat in sensul ¢ ,, (...) argumentele cuprinse in propunerea de
revocare a procurorului din functia de conducere (...), precum §i temeinicia acestora se
subsumeaza competentei discrefionare a ministrului justitiei, si nu a Presedintelui
Romdniei (...) 2 si a decis ca ,, Presedintele Romdniei urmeaza sa emita decretul de
revocare din functie a procurorului-sef (...)”".

De la originile organizarii statale si pand azi, niciodatd nu s-a conceput ideea unei
separdri categorice, ferme, intre puterile statului. Argumentelor deja prezentate li se adauga
acelea ca exista autoritati publice care, prin statutul lor, nu se incadreaza in niciuna dintre
clasicele puteri ale statului.

Avem 1in vedere, spre pilda, Avocatul Poporului, pe care Constitutia Romaniei il
reglementeaza in Capitolul IV al titlului II din Constitutie, data fiind misiunea constitutionala
care ii revine, aceea de a apira drepturile si libertitile persoanelor fizice. Intr-un
interesant studiu se afirma ca se impune conceperea drepturilor omului nu doar ca drepturi
subiective, ci ca norme. Aceasta implica faptul ca drepturile omului nu mai sunt situate in
spatiul privat, ci sunt constitutive pentru spatiul public insugsi, care devine un loc al
drepturilor, nu al puterii’.

O asemenea misiune justifica plasarea lui in titlul consacrat drepturilor si libertatilor
fundamentale, al cdror aparitor este. In doctrin se afirma ca ,, in stabilirea naturii juridice a
Institutiei Avocatului Poporului, putem sa pornim (in opinia noastrd, chiar trebuie sa
pornim) de la principiul clasic al separarii puterilor statului, pentru a determina
apartenenta institufiei la una dintre aceste puteri. Astfel, Institutia Avocatului Poporului nu
face parte din puterea legislativa, desi sau tocmai pentru ca Avocatul Poporului este numit
de Parlament. De asemenea, nu face parte nici din puterea executiva (...)", nsa el ,,(...)
realizeaza un control specific asupra administratiei publice, constatand abuzurile acesteia.
Desi Avocatul Poporului, la sesizarea cetateanului, persoanelor fizice, poate constata unele
nereguli sau chiar abuzuri ale administratiei publice, dar nu judeca aceste situatii, nu devine
o instantd de judecata (...)”*. Referindu-se la statutul acestuia, un autor afirmi, cu deplin
temei, cad in calitate de ,,componenta a democratiei constitutionale, institutia Avocatului
Poporului din tara noastra poate fi considerata ca nefacdnd parte din niciuna dintre puterile
statului reglementate in art. 1 alin. (4) din Constitutia Romdniei, prin natura sa putand fi
calificatd ca o institufie prin care se asigurd medierea i echilibrul puterilor’”. O alti
autoritate publica al carei statut excedeaza clasicei trinitati a puterilor in stat este Curtea
de Conturi®. Plasarea ei in titlul consacrat economiei si finantelor publice se justifica prin
aceea cd, rolul Curtii de Conturi consta in a controla modul de formare, de intrebuintare si

! Publicatd in M. Of. nr. 473 din 7 iunie 2018.

2 Decizia nr. 358/2018, par. 114.

3 D.C. Danisor, Oamenii au Dreptul — drepturile omului ca sintezd a drepturilor subiective si normelor
secundare, in RDP nr. 4/2022, p. 19.

4 A. Varga, Rolul Avocatului Poporului in controlul de constitutionalitate, in RDP nr. 2/2015, p. 69-70.

3 E. Bilan, Ombudsmanul si buna administrare. O perspectiva asupra situatiei Romdniei, in RDP nr. 1/2016,
p.71.

6 Reglementata de art. 140, plasat in titlul [V consacrat economiei si finantelor publice.
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de administrare a resurselor financiare ale statului si ale sectorului public. Acestor autoritati
publice li se adaugd Curtea Constitutionala, care , este o institutie fundamentald a
statului, cu rol de garant al suprematiei Constitutiei, al statului de drept, si al principiului
separatiei si echilibrului puterilor (subl. ns.) .

Regretatul nostru profesor Antonie lorgovan, in activitatea didacticd desfasurata cu
studentii Facultatii de Drept, includea in tehnicile Domniei Sale comentarea, de catre
studenti, a urmatoarelor aspecte ale legii fundamentale:

a) de ce un anumit text se afla plasat intr-o parte a Constitutiei (capitol, titlu)?

b) care este coroborarea textului cu altele din legea fundamentala?

In alti termeni, locul unde este plasat in Constitutie un articol are o relevanta deosebita
pentru intelegerea si interpretarea sa, in litera si spiritul pe care legiuitorul le-au avut in
vedere.

In concluzie, separatia puterilor in stat isi pastreaza semnificatia, cu precizarea ca, fara
a fi abandonata, ea a devenit, dupa cum spunea regretatul nostru profesor, o ,, haind prea
stramtd’”, care nu poate cuprinde in dimensiunile ei realititile juridico-institutionale ale
Romaniei. Astfel se explicd maniera implicita in care ea a fost reglementatd prin
Constitutia, in forma din 1991. Sintagma ,, putere a statului” era utilizata o singura data in
continutul acesteia, in art. 80 care reglementa, ca si acum, de altfel, functia de mediere a
Presedintelui intre puterile statului si intre stat si societate. Autoritatile care realizeaza
prerogativele celor trei clasice puteri sunt reglementate in titlul 11T al Constitutiei, care are
urmadtoarea structura:

— capitolul I reglementeaza Parlamentul pe care 1l califica, prin art. 61 alin. (1), ca
fiind organul reprezentativ suprem al poporului romdn si unica autoritate legiuitoare a
tarii. Rezulta cd in acest capitol regdsim prima putere in stat, respectiv, puterea
legiuitoare. Constitutia noastra consacra o structura bicamerald a Parlamentului, acesta fiind
format din Senat si Camera Deputatilor. De altfel, de la crearea sa, din 1862, Parlamentul
roman a avut o structurd bicamerala, cu exceptia perioadei comuniste, cand a existat un
monocameralism, care purta denumirea de Marea Adunare Nationala. Problema de a alege
intre monocameralism §i bicameralism, cu propunerea de a suprima o Camerd a
Parlamentului, a facut obiectul unui referendum, organizat la data de 22 noiembrie 2009,
alaturi de intrebarea relativa la reducerea numarului de parlamentari la 300, insa ea nu s-a
materializat, niciodatd, desi rezultatele referendumului au sustinut-o’. Statutul parlamen-
tarilor este reglementat prin Legea nr. 96/2006, cu modificarile si completarile ulterioare,
republicati’, in temeiul art. V din Legea nr. 357/2015°. Parlamentarii se aleg prin scrutin de
lista, potrivit principiului reprezentirii proportionale. Prin Legea nr. 288/2015° a fost
introdus sistemul votului prin corespondenta;

! Decizia C.C.R. nr. 738 din 19 septembrie 2012, M. Of. nr. 690 din 8 octombrie 2012.

2 Se vorbeste chiar despre imbdtranirea teoriei separatiei puterilor, despre faptul ca ,jau mai exprima
realitatea politica”. A se vedea 1. Muraru, E.S. Tanasescu in I. Muraru, E.S. Tanasescu (coordonatori), Constitutia
Romaniei..., op. cit., ed. a 3-a, p. 14.

3 V. Vedinas, G. Condurache, L ‘autonomie financiere du Parlament roumain, in RDP nr. 1/2019, pp. 42-43.

4 Republicarea s-a ficut in M. Of. nr. 49 din 22 ianuarie 2016.

5 Publicatd in M. Of. nr. 975 din 29 decembrie 2015.

¢ Legea nr. 288/2015 privind votul prin corespondentd, precum si modificarea si completarea Legii
nr. 208 /2015 privind alegerea Senatului si a Camerei Deputatilor, precum si pentru organizarea si functionarea
Autoritatii Electorale Permanente, publicata in M. Of. nr. 866 din 19 noiembrie 2015.
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- capitolul II este consacrat Presedintelui, care este seful statului, Romania fiind
declarata prin art. 1 alin. (2) ca fiind republica;

- capitolul Il reglementeaza Guvernul, care exercitd un dublu rol, acela de a asigura
realizarea politicii interne si externe a tarii (rolul politic) si, pe de altd parte, de a
exercita conducerea generald a administratiei publice (rol administrativ). Ambele
roluri, Guvernul le realizeaza in baza programului de guvernare, care a fost acceptat de
Parlament;

- capitolul IV reglementeazd raporturile Parlamentului cu Guvernul, in el
regasindu-se modalitatile prin care se concretizeaza colaborarea dintre organul legiuitor,
pe de o parte si unul dintre sefii executivului, pe de altd parte. Aici regdsim reglementari
referitoare la controlul Parlamentului asupra Guvernului, motiunea de cenzurd, angajarea
raspunderii Guvernului sau delegarea legislativi',

- capitolul V este consacrat administratiei publice si in el regasim reglementate atat
administratia centrala de specialitate, cat si administratia publici locali. Observam ca
in capitolele II-V, regdsim cea de-a doua putere in stat, respectiv puterea executiva;

- capitolul VI al titlului III reglementeaza ,, autoritatea judecatoreasca’” si vizeaza cea
de-a treia putere a statului, care este puterea judecatoreasca.

Constatam ca actuala lege fundamentald a Romaniei, inca de la adoptarea ei si in
prezent, a concentrat intr-un titlu, respectiv titlul III, autoritatile publice prin care se
concretizeaza principiul ancestral al separarii puterilor in stat. Curtea Constitutionald a
semnalat acest lucru anterior revizuirii din 2003, in jurisprudenta sa constanta, si a statuat
cd, ,,desi Constitutia nu consacrd in niciun text al sau, expressis verbis, principiul sepa-
ratiei, acest principiu rezultd din modul in care Legea fundamentald reglementeazd
autoritdtile publice si competentele ce revin acestora’”.

Pentru a pune capat observatiilor critice pe care le-am semnalat, privind caracterul
nedemocratic al Constitutiei Romaniei determinat si de lipsa de reglementare expresa a
separatiei puterilor in stat, urmare a revizuirii Constitutiei a fost completat art. 1 cu un nou
alineat, actualul alin. (4), prin care se consacra ,,principiul separatiei si echilibrului
puterilor in stat™. Dupi cum se exprimi doctrina, atit cea nationald, cAt si cea occidental3,
in prezent, miza nu mai este separatia, cit echilibrul puterilor®.

In doctrina se considera ca ,, Motivul inserdrii acestui alineat a fost, in principal, acela
de a contribui la o mai buna delimitare a raporturilor dintre puteri, prezentdnd avantajul
pe care intotdeauna o norma expresd il prezinta fata de aceea rezultata din interpretare,
anume certitudinea, in mod strict, previzibilitatea, in mod indubitabil 3,

In acest fel, separarea, dar si echilibrul puterilor au devenit, cum se exprima si alti
autori, coordonate politice fundamentale pentru intreaga activitate a statului, pe care

I Si in Constitutia Frantei regdsim un titlu special, respectiv titlul V, a carui titulaturd este ,, despre raporturile
dintre Parlament si Guvern”.

2 Decizia CCR nr. 27/1993, publicatd in M. Of. nr. 163 din 15 iulie 1993; Decizia CCR nr. 9/1994,
publicata in M. Of. nr. 326 din 25 noiembrie 1994; Decizia CCR nr. 209/1999, publicata in M. Of. nr. 76 din
21 februarie 2000.

3 Art. 1 alin. (4) din Constitutie are urmatorul continut: ,, Statul se organizeazd potrivit principiului separatiei
si echilibrului puterilor — legislativa, executiva §i judecdtoreascd — in cadrul democratiei constitutionale”.

4 C.-S. Sararu, Tratat de contencios administrativ, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2022, p. 22 si nota de
subsol 49.

> M. Constantinescu, in M. Constantinescu, A. lorgovan, 1. Muraru, E.S. Tanasescu, Constitutia Romdniei
revizuitd, comentarii si explicatii, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, pp. 2-3.
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practica jurisdictionald a Curtii Constitutionale le-a completat cu principiul colaborarii
loiale, care are ,,un rol definitoriu in implementarea Constitutiei”". Cat priveste echilibrul
puterilor, un rol important pentru realizarea lui are Curtea Constitutionald, care, prin cele
doua parghii, controlul de constitutionalitate si solutionarea conflictelor juridice de natura
constitutionald, regleaza divergentele care privesc frontierele dintre autoritatile publice si
asigurd autonomia lor functionald®. Pe langd garantarea democratiei si respectul
principiului separatiei si echilibrului puterilor in stat, prin justitia constitutionala pe care
aceasta o infaptuieste are loc si garantarea drepturilor si libertatilor cetdtenesti, avand in
vedere cd in unele state (de exemplu Spania, Germania sau Ungaria), pot fi verificate din
punct de vedere al constitutionalitdtii §i unele hotdrari judecdtoresti’.

§ 2. Dreptul administrativ este o ramura a dreptului public

Originea dreptului este, cum se afirma in doctrind, ,,tot atdt de veche ca omul si
gruparile de oameni’™. Structurarea lui in cele doud mari ramuri ale dreptului’, cel privat
si cel public, s-a realizat in antichitate i este magistral exprimata de Ulpian ,, Publicum jus
est quod ad statum rei romanae spectat, privatum est quod ad singulorum utilitatem
pertinent”, ceea ce Inseamna de fapt ca ,,Dreptul public este cel care se refera la orga-
nizarea statului roman, iar dreptul privat — la interesele fiecaruia”. La baza acestei
distinctii std astfel interesul ocrotit prin norma de drept. Atunci cand acest interes e
relativ la viata cetatii, suntem in sfera dreptului public. Cand norma de drept e privitoare la
individ, ne aflam in domeniul dreptului privat. Dreptului public 1i sunt specifice anumite
trasaturi, care 1l particularizeaza de dreptul privat. Obiectul lui de reglementare vizeaza atat
autoritatile administratiei publice de natura statald sau autonoma locala, personalul care le
deserveste, cat si relatia dintre stat si cetatean, inclusiv relatia dintre stat sau unitatile
administrativ-teritoriale, ca proprietare de bunuri, si persoanele fizice sau juridice®. De aici,
particularitatea dreptului public de a se constitui sub influenta unor factori extra-legali, care
tin de traditia istorica, de stilul politic si de ideologiile specifice.

Ea este explicata prin faptul ca ,,dreptul public este cel care contine totalitatea
principiilor si regulilor juridice aplicabile raporturilor dintre stat si individ, precum si in
raporturile dintre state, iar dreptul privat contine totalitatea principiilor si regulilor juridice
aplicabile raporturilor dintre indivizi, indiferent daca acestia sunt din acelasi stat sau din

state diferite”’.

' I. Muraru, E.S. Tandsescu in I. Muraru, E.S. Tandsescu (coordonatori), Constitutia Romdniei.., op. cit.,
ed. a 3-a, pp. 13-17. A se vedea Decizia CCR nr. 611/2017, publicata in M. Of. nr. 877 din 7 noiembrie 2017.

2 1. Muraru, M. Constantinescu, Rolul Curtilor Constitutionale in asigurarea echilibrului puterilor in stat,
in Dreptul nr. 9/1996, p. 5.

3 S. Deaconu, Accesul curtilor de arbitraj la justitia constitutionald, in T. Briciu, M. Nicolae, P. Pop
(editori) In memoriam Viorel Mihail Ciobanu. Dreptul procesual si dreptul substantial la inceputul mileniului
al I1l-lea, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2023, p. 492.

4 1. Alexandru, De la dreptul administrativ national la dreptul administrativ local, Ed. Academiei
Romane, Bucuresti, 2017, p. 80.

5> Cea mai simpla formulare a esentei dreptului a fost datd de Christian Thomasius, autor din secolul al
Vlll-lea, ,, Quod tibi non vis fieri, elteri ne faceris”, respectiv ,, nu face altuia ceea ce nu vrei sa ti se facd tie”.

¢ 1. Alexandru, Drept administrativ comparat, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2000, p. 11.

7 S. Deaconu, Drept constitutional, ed. a 1I-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2013, p. 4.
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Dreptul administrativ face parte din ramura dreptului public si a aparut, dupa cum se
exprima regretatul profesor Emil Molcut', inaintea altor ramuri ale acestuia. Cici inaintea
oricaror altor preocupari si activitdti, omul a trebuit sd o puna pe cea privind modul in care
isi organizeaza comunitatea, cum se apara Impotriva dusmanilor, acestea fiind dimensiuni ale
activitatii administrative. Autoritatilor de naturd administrativa care s-au cristalizat de-a
lungul timpului, pe teritoriul tarii noastre, li s-a aplicat un anumit gen de norme juridice, care
nu a apartinut numai dreptului public, asa cum subliniaza si prof. univ. Antonie Iorgovan?,
referindu-se Insd strict la perioada Evului Mediu, unde regasim ,,reglementari specifice
dreptului feudal romdnesc (dreptul tarii, pravilele si dreptul domnesc), care contineau, in
egala mdsurd, norme de drept public si de drept privat”. Despre un drept administrativ, in
sensul modern al termenului, putem vorbi abia odata cu Regulamentele Organice, despre care
profesorul Anibal Teodorescu aprecia ca ar constitui, alaturi de dreptul francez, principala
sursi a dreptului administrativ roman®. Alti autori au considerat, inci din secolul XIX*, ci
Regulamentele organice au reprezentat primele Constitutii romanesti, opinie Impartasita si
de reprezentanti ai doctrinei contemporane.

Se constata nsa ca ,,delimitarea disciplinelor juridice care apartin uneia dintre cele
doud ramuri este §i ramdne una care genereaza dezbateri, pareri pro §i contra, elemente
comune, dar i diferentieri intre autori’”. Avem in vedere disputele permanente care existi
intre autorii de drept public si cei de drept privat cu privire la apartenenta unor institutii la
una dintre cele doud ramuri de drept. Intrd in aceasta categorie contractul administrativ,
proprietatea publicd, domeniul public sau functionarul public, ca sa ne referim doar la cateva
dintre ele. Se incearca o ,, privatizare fortatd a dreptului administrativ”, prin ,, decuparea din
obiectul sdu de reglementare a unor institutii traditionale si transferul lor in dreptul privat ™,
realitate impotriva careia ne-am Ingaduit sa luam atitudine, in articolul precitat.

§ 3. Obiectul dreptului administrativ

Asa cum se exprima prof. univ. Antonie lorgovan in valorosul tratat al Domniei Sale,
discutiile cu privire la continutul si sfera administratiei publice se afld intr-o dependenta
categorici de cele care privesc obiectul dreptului administrativ’. Un autor francez exprima
ideea cd ,, administratia si dreptul administrativ nu pot, nici din punct de vedere pedagogic,
nici din punct de vedere teoretic, sd fie definite de o manierd autonoma’”®.

In literatura juridica s-au conturat trei mari curente:

1) Cel care promoveaza teza ,unicitatii” potrivit careia administratiei publice 1i este
aplicabild o singura ramura de drept, dreptul administrativ.

! E. Molcut, D. Oancea, Drept privat roman, Casa de Editurd si Presa ,,Sansa” S.R.L., Bucuresti, 1995,
pp. 7-8.

2 A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, ed. a 4-a, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 177.

3 A. Teodorescu, Tratat de drept administrativ, ed. all-a, Institutul de Arte Grafice Eminescu S.A., Bucuresti,
1929, vol. I, pp. 15-20.

4 C. G. Dissescu, Curs de drept public romdn, 1890, pp. 267-268.

V. Vedinas, Dreptul administrativ. Abordari contemporane sau despre ,, privatizarea” sa fortatd in RDP
nr. 4/2017, p. 15.

V. Vedinas, Dreptul administrativ. Abordari contemporane sau despre ,,privatizarea” sa fortatd, art. cit.,
pp. 15-20.

7 A. Torgovan, Tratat, op. cit., vol. 1, ed. a 4-a, p. 114.

8 G. Vedel, P. Delvolvé, Droit administratif, PUF, Paris, 1980, p. 55.
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2) Cel de-al doilea curent este cel al ,,pluralitatii” potrivit caruia administratiei
publice i sunt aplicabile doua categorii de norme juridice:

a) norme ale dreptului public;

b) norme ale dreptului privat. Acestea din urma, in functie de autori, sunt privite ca
avand aceeasi importantd sau, dupd caz, o semnificatie mai redusa, fiind ,,conduse” de
normele dreptului administrativ'. In mod logic, atdta vreme cat prin administratia publica
intelegem, in final, o activitate in regim de putere publicd, nu este de conceput ca normele
dreptului public care contureaza acest regim sa nu dea ,,impulsuri” pentru continutul §i
sfera rezervata reglementarii normelor de drept privat, garantdnd, totodatd, executarea
actelor de drept privat*.

3) In fine, remarcam si opinia potrivit cireia, dreptul administrativ se aplicd nu numai
administratiei publice, ci si activitdtilor de natura administrativa realizate de alte organe
de stat’.

Este vorba despre administratia — mijloc de realizare a competentei evocata de
Scoala de la Cluj in bine-cunoscuta disputi cu Scoala de la Bucuresti®.

Raportandu-ne la actualul sistem constitutional si legal, rezultd, in sinteza, doua
concluzii.

O prima concluzie are ca punct de pornire art. 52 si 126 alin. (6) din Constitutie, care
fac vorbire despre acte administrative ale autorititilor publice. O asemenea sintagma ne
indrituieste sa interpretam ca textul constitutional recunoaste faptul ca un act
administrativ poate proveni de la orice autoritate publica, nu doar de la cele din sfera
executivului. In acest fel, constatim promovarea, de catre legiuitorul constituant, a tezei
conform céreia, activitatea de naturd administrativa se regiseste la nivelul oricarei
autoritati publice, ceea ce semnificd recunoasterea implicitd a tezei administratie — mijloc
de realizare a competentei. Intr-adevir, pentru a realiza misiunea care le revine, potrivit
Constitutiei si legii — si care este alta decat administratia publica —, Parlamentul, instantele
judecatoresti si toate celelalte autoritdti care exced sferei executivului, indiferent de
apartenenta lor la clasicele puteri ale statului sau de autonomia fata de acestea, trebuie sa
desfagoare si activitati de naturd administrativa, prin care sa pregiteasca realizarea
competentei specifice, sd o exercite efectiv sau sd puna in executare decizii luate in
realizarea ei. Exemplu, sa faca achizitii de bunuri si servicii sau sa recruteze personal care
are statut de functionari publici.

O a doua concluzie vizeaza faptul ca administratiei, in sens strict al termenului, ca
activitate desfasurata de organele administrative, i se aplica nu doar dreptul administrativ,
ci si norme ale altor ramuri de drept, public sau privat. Spre exemplu, activitatea in
domeniul politicii externe, desfasurata de Presedinte sau Guvern, se supune atat
normelor dreptului administrativ, dar si normelor apartindnd dreptului international public
sau dreptului Uniunii Europene. Un al doilea exemplu, care vizeaza, de asta datd, incidenta
dreptului privat, are in vedere contractele administrative. Acestea sunt acte juridice bi

! Pentru exemplificare, a se vedea A. lorgovan, Tratat, op. cit., vol. 1, ed. a 4-a, pp. 114-120.

2 A. Torgovan, Tratat, op. cit., vol. 1, ed. a 4-a, p. 115.

3 1. Santai, Drept administrativ si stiintd administrativa, Ed. Risoprint, Cluj-Napoca, 1998, p. 8.
4 Pentru dezvoltdri, v. A. Iorgovan, op. cit., vol. 1, ed. a 4-a, pp. 50-53.
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sau multilaterale, asimilate ca atare de Legea nr. 554/2004, in al caror regim juridic se
impletesc norme ale dreptului administrativ cu reguli apartinand dreptului privat. Cum vom
avea prilejul sd aritdm cu ocazia analizei lor, ca si contenciosului administrativ, prin
ultimele modificari realizate prin Legea nr. 212/2018 asupra Legii contenciosului
administrativ nr. 554/2004, aceasta ,,impreunare” de norme, apartinand dreptului public cu
cel privat, devine cu atat mai importantd, cu cat unele litigii derivate din contractele
administrative, care privesc executarea lor, se judecd 1n prezent de instantele de drept
comun.

Se impune precizat faptul ca, atunci cand relatiile sociale sunt reglementate de normele
dreptului administrativ impreuna cu alte ramuri ale dreptului privat, dreptul administrativ
are rol de factor structurant!, iar , normele de drept privat se afld intr-un raport de
subsecventd fatd de normele dreptului administrativ’™>.

§ 4. Scopul administratiei

Dintru inceput trebuie precizat faptul cd scopul administratiei il reprezinta
satisfacerea intereselor oamenilor. Acest obiectiv se poate realiza de catre administratie
insasi sau prin implicarea particularilor in prestarea de servicii publice. Exista domenii in
care particularii nu pot interveni, spre pilda apararea, serviciile diplomatice etc. Ele releva
sfera interesului public, fiind vorba despre acele necesitati care sunt vitale atat pentru
colectivitate, in ansamblul sdu, cat si pentru fiecare membru al acesteia si care nu pot fi
satisfacute de initiativa privata’.

Dupa cum se sustine cu temei in literatura juridicd, toate popoarele, in decursul
istoriei, si-au dorit un nivel de trai decent. insi, mijloacele prin care guvernarea a
incercat sa realizeze acest obiectiv au fost la toate popoarele si in toate timpurile
diferite®.

In literatura juridicd s-a sustinut de mai toti autorii necesitatea ca demersul privind
semnificatia conceptului de administratie sa {ina cont de etimologia cuvantului, care evoca
specificul de activitate subordonata al ei. Se are n vedere cuvantul latinesc ,, minister” care
inseamna servitor, supus, si care este antonimul lui magister, majus, major, iar, ca pereche,
implica un raport de subordonare al primului fata de cel de-al doilea.

Particula ,,ad” care serveste la formarea cuvantului inseamna a sluji la ceva, sau a fi
in subordine fatd de cineva’.

Pornind de la aceasta etimologie, administratia ne apare ca fiind o actiune ordonatd,
care constd intr-o combinare de mijloace pentru infaptuirea in regim de putere publica a
unor valori ordonate de structuri exterioare §i superioare.

Administratia publica, in sens de organizare, desemneaza un ansamblu de organe
care realizeazad o activitate specificd, iar in sens de activitate desemneaza activitatea prin

' A. Torgovan, Tratat, op. cit., vol. 1, ed. a 4-a, p. 118.

2 D.A. Tofan, Drept administrativ, vol. 1, ed. a 5-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020, p. 36.

3 Pentru dezvoltiri, v. J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, 18°™ éd., Précis, Dalloz, 2000, p. 10.

4 M. Orlov, St. Balacciu, Drept administrativ, Chisinau, 2005, p. 5.

3 P. Bondet, L. Mehl, Le fait administratif, Traité de science administrative, Ed. Mouton Paris, 1966, p. 12
si urm.
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care se executd legea sau se presteazd servicii publice, in limitele legii'. Aceastd notiune o
regasim in prezent definitd si prin Codul administrativ, potrivit art. 5 lit. b) ea evoca
,, totalitatea activitatilor desfasurate in regim de putere publicd, de organizare a executarii
§i executare in concret a legii si de prestare de servicii publice, in scopul satisfacerii
interesului public”.

Trebuie precizat faptul ca prin Codul administrativ se consacrd un numar de 45 de
definitii, in care se regasesc att concepte care beneficiau anterior de o definitie, prin fostele
legi ale administratiei publice locale, ale descentralizarii etc., cat si concepte pentru prima
oara definite, cum ar fi majoritatile, cvorumul, functiile de demnitate publica etc.”.

Astfel cum s-a apreciat, administratia publica reprezintd axa principald a Codului
administrativ, atdat la nivel central, cat si local, cu toate subdiviziunile, implicatiile si
interconexiunile cu celelalte domenii’.

Regimul de putere publici — definitoriu pentru administratia publica®.

Am stabilit ca scopul administratiei il reprezinta satisfacerea interesului general, a
binelui public. Un asemenea scop impune ca autoritatile administrative, pe de o parte, sa
dispuna de anumite mijloace, iar, pe de altd parte, sa detina anumite prerogative §i o
porzitie de superioritate fata de cei administrati.

Daca raporturile dintre particulari se bazeaza pe egalitatea juridica, cele dintre
administratie si cei administrati presupun o inegalitate juridicd, in sensul caracterului
supraordonat al celor care administreaza. ,, Sub numele de putere publica trebuie inteles un
ansamblu de prerogative acordate administratiei pentru a-i permite sa faca sa prevaleze
interesul general atunci cand el se gaseste in conflict cu interesul particular’™.

Am putut observa ca din definitia pe care art. 5 lit. b) C. adm. rezulta faptul ca una din
trasaturile sale esentiale este faptul ca activitditile care o compun se desfisoard in regim
de putere publicd®.

Valorificand constantele din doctrind, art. 5 lit. jj) C. adm. confera sintagmei regim de
putere publica semnificatia de ,, ansamblul prerogativelor si constrangerilor prevazute de
lege, in vederea exercitarii atributiilor autoritatilor si institutiilor administratiei publice si

I'R. N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Accent, Cluj-Napoca, 2004, pp. 19-21. In sens de organizare
administratia publica reprezinta ansamblul mecanismelor (organe, autoritati publice, institutii si unitati publice)
care pe baza si in executarea legii realizeazd o activitate cu un anumit specific bine conturat. Prin administratie
in sens de activitate, distinsa autoare evoca activitatea de organizare a executdrii §i executare in concret a legilor.

2 V. Vedinas, Codul administrativ adnotat, vol. Noutdti, Examinare comparativd, Note explicative,
ed. a 3-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2021, p. 35.

3 1. Cochintiu, Controlul de constitutionalitate a priori si a posteriori exercitat de cdtre Curtea
Constitutionala asupra Codului administrativ al Romaniei, in E. Bédlan, D. Troanta, C. Iftene, M. Vacarelu,
G. Varia (coord.), Codul administrativ, prezent si perspective in spatiul romdnesc, Ed. Wolters Kluwer,
Bucuresti, 2023, p. 272.

4 Pentru o analizd mai detaliatd a acestui concept, v. F. Ciordscu, C.-Gh. Gilatanu, Conceptul de putere
discretionard in administratia publica, articol aparut in lucrarea Reformele administrative si judiciare in
perspectiva integrarii europene, Sectiunea pentru stiinte juridice si administrative, Caietul Stiintific nr. 7/2005,
Institutul de Stiinte Administrative ,,Paul Negulescu”, pp. 323-328.

3 J. Rivero, J. Waline, op. cit., p. 11.

¢ Anton Triilescu, in V. Vedinas (coord.), Codul administrativ comentat, Explicatii. Jurisprudentd.
Doctrind, vol. 1, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2022, p. 28.



