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Partea a I-a: Introducere in dreptul administrativ
si in stiinta administratiei

Capitolul I
Aspecte generale

REZUMAT: in acest prim capitol sunt definite principalele notiuni cu care se opereaza
in dreptul administrativ §i in stiinta administratiei, in scopul familiarizarii studentilor cu
intelesul acestora pentru a putea intelege principalele institutii ale disciplinei ce vor fi
studiate pe parcursul a trei semestre. Notiunea principala abordata din multiple
perspective este notiunea de administratie publica, privita ca notiune centrald a
disciplinei, careia i se alatura si altele precum, autoritate publica, autoritate a
administratiei publice, institutie publica, institutie de utilitate publica, putere publica,
serviciu public, interes public, putere discretionara sau exces de putere.

§ 1. Notiuni fundamentale pentru studiul dreptului administrativ

Orice analiza a dreptului administrativ se bazeaza de regula pe calificarea acestuia ca
fiind o ramura a dreptului public.

Legat de aceasta calificare se impune a fi facutd distinctia dintre dreptul public si
dreptul privat.

Desi in timp s-au formulat diferite criterii pentru delimitarea acestora, celebra ramane
clasificarea facutd de Ulpian, potrivit careia dreptul public este cel care se refera la
organizarea statului roman, iar cel privat la interesele particularilor.

Dreptul public cuprinde normele care se refera la organizarea si functionarea
autoritatilor publice, raporturile dintre aceste autoritati, dintre stat si particulari, precum
si raporturile dintre state. Aceste norme sunt grupate in functie de obiectul de
reglementare in ramuri ale dreptului public, cum ar fi, dreptul constitutional, dreptul
administrativ, dreptul financiar etc.

Dreptul privat determind raporturile dintre particulari, fie dintre persoane fizice, fie
dintre acestea si persoane juridice ori numai dintre persoane juridice, dar nu ca
purtatoare ale puterii publice, c¢i In nume personal, fiind vorba despre dreptul civil,
dreptul familiei, dreptul securitatii sociale etc.

in studiul Dreptului administrativ, ramurd a dreptului public, notiunea de
administratie publica ocupa pozitia centrala.

Etimologic, cuvantul administratie provine din limba latina, fiind compus din
prepozitia ad, insemnand /a, catre $s1 minister, insemnand servitor, supus.

Prin urmare, la origini, prin aceastd notiune s-a avut in vedere o activitate
subordonata, la comanda, pusa in slujba cuiva.



Notiunea de administratie publicd reprezentand notiunea fundamentald pentru
Dreptul administrativ, prezentarea principalelor concepte cu care aceasta disciplina
opereaza va incepe firesc cu analiza acesteia.

Daca in doctrina, legislatia §i jurisprudenta interbelica din tara noastra s-a utilizat in
principal, notiunea de administratie publica, la care s-a revenit dupa 1990, in toata
perioada postbelica a fost folosita exclusiv notiunea de administratie de stat, consacrata
prin Constitutiile socialiste si legislatia epocii.

Fatd de aceastd situatie se naste intrebarea, dacad este vorba de notiuni diferite sau de
una si aceeasi notiune, cu alte cuvinte, dacd sintagma administratie de stat este diferita
ca inteles de sintagma administratie publicd sau dimpotriva se identifica cu cea din
urma.

Din analiza regimurilor constitutionale romanesti, caracteristice fiecarei epoci rezulta
ca spre sfarsitul secolului XIX si prima parte a secolului XX prin notiunea de
administratie publicd, larg utilizatd, se avea in vedere de reguld, atat activitatea
administratiei centrale cat si a administratiei locale, aceasta din urma fiind caracterizata
prin autonomie locala, rezultat al descentralizdrii administrative, principii de baza ale
organizarii administratiei publice locale.

Notiunea de administratie publica acoperea astfel, atat activitatea administratiei
statale cat si activitatea administratiei locale, sfera administratiei publice fiind mai larga
decdt a administratiei de stat, prin includerea si a administratiei publice locale.

Dimpotriva, in timpul regimului socialist, administratia de stat s-a limitat la
activitatea organelor centrale si locale ale administratiei de stat, intre care exista o
strictd subordonare. Fard a fi utilizata ca atare, notiunea de administratie publica se
identifica cu notiunea de administratie de stat, in absenta unei administratii specifice
autoritatilor autonome, alese la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale, distinctd de
administratia de stat sau centrala.

Dupa anul 1990, s-a revenit la aceleasi principii ale organizarii si functiondrii
administratiei publice caracteristice Romdniei interbelice, anterioare regimului socialist,
tinandu-se cont insd de orientarea Europei occidentale in aceastd privinta, la care in
permanenta legislatia, jurisprudenta si doctrina de la noi se raporteaza.

Prin urmare, intre administratia publica si administratia de stat exista un raport de
la intreg la parte, administratia de stat reprezentind o componenta a administratiei
publice, alaturi de administratia locala.

Astfel, la nivelul colectivitatilor locale intalnim atat decizii administrative, avand un
interes exclusiv local (spre ex., construirea unei scoli intr-o comuna) cat si atributii cu
caracter statal (spre ex., atributiile de autoritate tutelara).

Analiza notiunii de administratie publica presupune si lamurirea celor doud sensuri
ale sale.

Pe de-o parte, identificam un sens functional, material atunci cand folosim notiunea
de administratie publicd cu intelesul de activitate desfasuratdi de anumite structuri
administrative.



Pe de alta parte, identificim un sens organic atunci cand folosim aceeasi notiune
pentru a delimita respectivele structuri administrative, deci cand ne referim la organele
care realizeaza aceasta activitate.

Sub aspect functional, administratia publicd reprezintd activitatea de organizare a
executdarii §i executare in concret a legilor, urmarindu-se satisfacerea interesului public
prin asigurarea bunei functiondri a serviciilor publice si prin executarea unor prestatii
catre particulari.

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

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

Din analiza reglementarilor constitutionale si legislative romanesti observam ca, spre
deosebire de Constitutiile socialiste (1948, 1952 si 1965) si legislatia adoptata in baza
acestora, unde se intalneste exclusiv notiunea de organ al administratiei de stat, actuala
Constitutie utilizeaza cu predilectie notiunea de autoritate a administratiei publice, si in
mai mica masurd, notiunea de organ al administratiei publice.

Din cercetarea mai aprofundata a dispozitiilor constitutionale si legale in materie nu
rezulta Tnsa vreo distinctie care s-ar putea face intre cele doud notiuni, fiind vorba despre
una si aceeasi categorie juridica, ce desemneaza structurile care Infaptuiesc
administratia.

O asemenea distinctie nu ar avea nici o relevanta in practica, sensul principal al
sintagmei autoritate publica fiind acela de organ public, adicd un colectiv organizat de
oameni care exercita prerogative de putere publica, la nivel statal sau local sau intr-o
altd formulare, o structura organizatorica ce actioneaza in regim de putere publica,
pentru realizarea unui interes public.

in ce priveste notiunea de institutie publicd credem ca aceasta nu se identifici cu
notiunea de autoritate publica, si respectiv cu cea de autoritate a administratiei publice,
in legislatie utilizdndu-se de altfel, adeseori formularea “autoritatile si institutiile
publice”, formulare ce nu si-ar mai avea rostul daca notiunile ar fi identice.

Fata de notiunea de autoritate publica mai sus definita, notiunea de institutie publici
are in vedere structurile subordonate unor autoritati ale administratiei publice, care
functioneaza din venituri bugetare dar si din surse extrabugetare, potrivit legislatiei in
vigoare. Institutiile de Invatamant de stat, Academia Romana si institutele de cercetare
din subordinea acesteia sunt exemple de institutii publice, dar ele nu pot fi calificate si
ca autoritdti publice.

In doctrina si legislatia interbelicd, corespondentul notiunii de institutie publicd 1-a
reprezentat notiunea de stabiliment public, definit ca un procedeu tehnic menit sa dea o
mai buna satisfactie interesului general, ca o persoand morala de drept public ce



exercita anumite prerogative de putere publica, creat din initiativa Statului, judetului
sau comunei, cu mijloace publice.

Alaturi de notiunea de stabiliment public, in legislatia si doctrina interbelicd s-a
impus si notiunea de stabiliment de utilitate publica definit ca acea persoana juridica
privatd autorizata de administratia publica sa presteze un serviciu public prin
exercitarea unei activititi de interes general. In doctrina actuali, corespondentul acestei
notiuni se regdseste in sintagma institutie de interes public.

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

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

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

Astfel, orice forta politicd ajunsd la guvernare are tendinta sa Tmbrace in “haina”
juridica, deci sa confere obligativitate, propriului punct de vedere cu privire la o anumita
institutie, concept, fenomen, idee, etc.

Cu alte cuvinte, dreptul privit ca ansamblu de norme juridice, reprezinta
instrumentul prin care puterea politica aflati la conducerea unei tiri stabileste decizii
obligatorii pentru cetdtenii sdi.

Prin urmare, sensul notiunilor de mai sus, carora li se pot adauga si altele, variaza in
functie de pozitia celor aflati la putere, nu orice activitate de interes public
reprezentdnd un serviciu public, ci doar acea activitate apreciata de puterea politica
ca fiind de interes public.

Notiunea de serviciu public la randul ei, strans legatd de notiunile mai sus definite
precum si de notiunea de administratie publicd, desemneaza activitatea cu caracter
continuu si regulat organizata sau autorizata de o autoritate a administratiei publice
in vederea satisfacerii unor necesitdti de interes public. Ca si in cazul administratiei
putem distinge si pentru serviciul public doud sensuri: un sens material, functional, in
care tocmai l-am definit si un sens organic sau formal, daca avem in vedere organismul
sau “intreprinderea” girata de administratie prin care se satisface o necesitate de
interes public.



Inca din perioada interbelicd au fost evidentiate trisaturile esentiale ale serviciului
public, avandu-se 1n vedere sensul material al notiunii si anume: continuitatea,
egalitatea tuturor in fata lui s1 necesitatea adaptarii lui la nevoile utilizatorilor.

In ce priveste unele din notiunile mai sus enumerate, cum ar fi ordinea publicd,
interesul public, siguranta publica sau altele, ca de exemplu, cazuri exceptionale,
situatii de urgenta, pericol grav, multe dintre ele regdsite in texte constitutionale si
legale, romanesti sau occidentale, s-a dezvoltat de catre o parte a doctrinei germane, teza
conceptelor juridice nedeterminate.

Prin aceasta teorie, s-a sustinut cd este vorba despre nofiuni cu un inteles larg si
relativ determinat, a céaror interpretare este lasatd la libera alegere a celui chemat sa
aplice norma juridica in care se regasesc. Identificarea unei astfel de libertati de
apreciere, aflatd la Indemana administratiei publice, mai precis a functionarului public
chemat sa aplice legea, a permis in doctrina interbelica romaneasca si in mod constant,
in doctrina occidentald, dezvoltarea teoriei puterii discretionare a administratiei, a
oricarei autoritati publice In general, dincolo de care se ajunge la exces de putere.

Dreptul de apreciere sau puterea discretionara reprezintid acea marja de libertate
lasata la libera apreciere a unei autorititi astfel ca, in vederea atingerii scopului
indicat de legiuitor, sa poata recurge la orice mijloc de actiune in limitele competentei
sale. Dincolo de aceste limite, autoritatea respectivd va actiona cu exces de putere ce
poate fi cenzurat in instanta de judecata.

Din prezentarea de mai sus rezultd ca nu poate fi conceputa administratia in absenta
factorului uman, celor care compun administratia, actionand in cadrul acesteia, punand-o
in miscare sau, ca sa folosim terminologia de specialitate, a personalului administrativ
(functionarii publici sau angajatii contractuali).

In doctrini a fost subliniat in mod constant caracterul oricirei activititi de natura
administrativa de a constitui un fapt administrativ, un fenomen administrativ, inteles ca
specie a fenomenului social.

In termenii stiintei administratiei, orice fapt administrativ presupune o activitate de
organizare, de dirijare sau de combinare a unor mijloace in vederea infaptuirii, pana la
faptele materiale concrete, a unor obiective, stabilite de structuri organizatorice
superioare, activitatea de administrare fiind prin definitie o activitate subordonata.

Studierea sistematica a fenomenului administrativ presupune cercetarea legaturii
complexe a acestuia cu problematica puterii politice si implicit a guvernarii.

§ 2. Teste de autoevaluare (cu caracter exemplificativ)

1. In doctrina actuald, notiunile de administratie publica si administratie de stat sunt:
a. echivalente
b. notiunea de administratie publica este inclusa in notiunea de administratie de
stat
c. notiunea de administratie de stat este inclusa in notiunea de administratie

publicd




2. In sens functional, material, administratia publica reprezinta:
a. activitatea de organizare a executarii si executare in concret a legii
b. un ansamblu de autoritdti publice prin care, in regim de putere publica, se aduc
la indeplinire legile sau in limitele legii, se presteaza servicii publice
c. un colectiv organizat de oameni care exercitd prerogative de putere publica, la
nivel statal sau local

3. In sens organic, administratia publica reprezinta:
a. activitatea de organizare a executarii i executare in concret a legii
b. 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
c. instrumentul prin care puterea politicd aflatd la conducerea unei tari stabileste
decizii obligatorii pentru cetdtenii sai

4 Notiunea de autoritate publicad poate fi definita ca reprezentand:
a. o structurd organizatorica ce actioneazda in regim de putere publicd, pentru
realizarea unui interes public
b. o activitate apreciatd de puterea politica ca fiind de interes public
c. o activitate de organizare a executarii si de executare in concret a legii

5. Notiunea de putere publicd prezintd urmditoarea semnificatie pentru dreptul
administrativ:
a. o activitate cu caracter continuu si regulat
b. drepturile speciale, exorbitante de care dispune orice autoritate publicd, in
vederea exercitarii atributiilor sale si pentru satisfacerea interesului public
c. o activitate apreciata de puterea politica ca fiind de interes public

6. Notiunea de interes public prezintd urmdtoarea semnificatie pentru dreptul
administrativ:
a. necesitatile materiale si spirituale ale cetatenilor, la un moment dat
b. o activitate cu caracter continuu si regulat
c. instrumentul prin care puterea politicd aflatd la conducerea unei tari stabileste
decizii obligatorii pentru cetdtenii sai.

7. Notiunea de serviciu public prezintda urmatoarea semnificatie pentru dreptul
administrativ:
a. activitatea cu caracter continuu si regulat organizata sau autorizati de o
autoritate a administratiei publice in vederea satisfacerii unor necesitati de interes
public
b. structura subordonata unei autoritati a administratiei publice
c. structura subordonata unei autoritati publice
9




8. Dreptul reprezinta:
a. instrumentul prin care puterea politicd aflata la conducerea unei tari stabileste
decizii obligatorii pentru cetdtenii sai
b. un ansamblu de norme juridice aplicabil administratiei publice
c. un instrument prin care Guvernul actioneazd asupra Parlamentului

9. Ce se intelege prin dreptul de apreciere sau puterea discretionara a administratiei ?
a. depasirea limitelor competentei organului administratiei publice
b. abuzul de putere
c. marja de libertate 1asatd la aprecierea celui chemat sa aplice legea, pentru a
ajunge la scopul indicat de legiuitor

10. Activitatea de administrare este o activitate:
a. subordonata
b. supraordonata
c. de solutionare a unor conflicte

11. O structurd infiintata de cdtre stat, care desfasoarda preponderent o activitate de
serviciu public este, ca natura:

a. o autoritate publica

b. o institutie de utilitate publica

c. o institutie publica

d. o institutie de interes public

12. O persoana juridica privata, autorizatd sd desfasoare o activitate de serviciu public
este, ca natura:

a. o autoritate publica

b. o institutie de utilitate publica

c. o institutie publica

d. un stabiliment public

13. Faptul administrativ in sens larg reprezinta:

a. 0 activitate de organizare, dirijare, combinare a unor mijloace, resurse, in vederea
infaptuirii, pana la faptele materiale concrete, a unor obiective, valori, stabilite de
structuri organizatorice superioare

b. o activitate ce are ca finalitate realizarea unor valori politice (a unor

comandamente stabilite de institutiile politice), fiind indeplinita in regim de putere

publica

c. 0 activitate ce presupune adoptarea unor decizii esentiale de politicd interna si

externa

10



Capitolul 11
Executivul si administratia publica

REZUMAT: in acest capitol se continua analiza aprofundata a notiunii de
administratie publica privita in raport cu executivul precum §i cu celelalte puteri ale
statului, legislativi si respectiv, judecdtoreascd. In contextul sublinierii rolului
executivului in dreptul public contemporan sunt identificate o serie de autoritati publice
cu atributii de control, dificil de incadrat intr-una sau alta din cele trei puteri, ca de
exemplu, Curtea Constitutionala, Curtea de Conturi, Avocatul Poporului etc. Notiunile
de autoritate publica si administratie publica sunt definite din perspectiva unui sens larg
§i a unui sens restrdans ce deriva din interpretarea dispozitiilor constitutionale. Totodata
sfera administratiei publice este delimitata in raport cu art.52 din Constitutia
republicata ce reglementeaza dreptul persoanei vatamate de o autoritate publica. Dupa
definitia si trasaturile administratiei publice sunt enumerate autoritatile administratiei
publice ce compun sistemul administratiei publice.

§ 1. Relatia executiv-administratie publica

Am convenit deja ca, notiunea de administratie publica reprezintd notiunea centrala a
dreptului administrativ, orice discutie cu privire la definirea acestuia, urmand sa aiba ca
punct de reper, o intelegere a acestei notiuni.

Totodata, notiunea de administratie constituie notiunea fundamentala si pentru stiinfa
administratiei care o analizeaza sub multiple acceptiuni, in continutul sdu complex fiind
cuprinse imperativele: a prevedea, a organiza, a conduce, a coordona si a controla.

Din perspectiva stiintei administratiei, administratia consta intr-o activitate
chibzuita, rationala §i eficienta de utilizare a resurselor umane, materiale §i financiare
in scopul obtinerii unor rezultate maxime cu eforturi minime.

Stiinta administratiei nu se rezumd doar la studierea aspectelor juridice ce
caracterizeaza administratia, ci examineaza in primul rand, interferentele subsistemului
administratiei cu mediul social, politic, juridic, cu componentele sistemului social
global.

In doctrina de drept public, administratia, in sensul cel mai larg, a fost definiti ca o
activitate ce consta intr-o prestatie a unei persoane sau a unui grup de persoane in
folosul altora, fata de care prestatorul activitatii se afla in anumite raporturi juridice §i
caruia beneficiarul prestatiei ii pune la dispozitie mijloacele materiale si financiare
necesare.

Daca activitatea prestata are drept scop realizarea unor interese particulare vorbim de
o administrare particulara, iar dacd are drept scop satisfacerea unor interese generale,
nationale sau locale, ne aflaim in prezenta unei administratii publice. Interesul general
este de reguld, exprimat prin actele politice ale celor care detin puterea, ceea ce face ca

activitatea prestatoare in cauza, sa aiba un caracter politic.
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Daca avem in vedere sensul organic al notiunii de administratie publica atunci
cercetarea locului si rolului structurilor organizatorice care o realizeaza implica o analiza
prin raportare la celelalte autoritdti publice care infaptuiesc activitatea legislativa si
respectiv, activitatea judecdtoreasca.

Prin scopul sau, administratia publica este legata de puterea legislativa care, prin
activitatea sa principald, constand in legiferare, circumscrie si stabileste finalitatea si
sensul 1n care administratia va actiona.

In egalda misura, administratia publicd este legatd si de puterea judecdtoreascd, ale
carel hotarari sunt aplicate si executate tot in sfera acesteia.

Prin natura ei, administratia publica este legata insa in cea mai mare masura de
puterea executiva, dar nu se identifica cu aceasta, avand o sferd mai larga de cuprindere.

Orice discutie referitoare la puterea executiva a statului porneste de reguld de la
incadrarea acesteia in clasicul principiu al separatiei puterilor in stat, evocat mai ales
sub aspect istoric.

Initial consacratda ca o formd de luptd contra absolutismului monarhic, ideea
separatiei puterilor in stat a dobandit in timp valoarea unei metafore, societatea
contemporana actuala fiind caracterizata mai degraba prin diferite forme de colaborare si
control reciproc intre clasicele functii ale statului, in special intre legislativ si executiv,
decat printr-o veritabild delimitare.

Cu alte cuvinte, ideea de separatie a puterilor nu a urmadrit altceva decat formularea
de solutii democratice prin exercitiul in fapt al uneia si aceleiasi puteri politico-statale.

Problema definirii administratiei publice prin raportare la celelalte activitati
fundamentale ale statului si in primul rand la puterea executiva a preocupat dintotdeauna
doctrina de drept public romdneasca care a cunoscut cea mai profunda dezvoltare dupa
adoptarea Constitutiei din 1923.

In perioada interbelicd, pe linia de gandire a autorilor germani s-a sustinut ci
administratia cuprinde intreaga activitate a statului, care nu este nici legislatie §i nici
justitie, statul avand o activitate continud prin care cautd sda-si realizeze scopurile sale,
activitate organizatd de lege, numitd administratie.

In realizarea functiei executive a statului se desfisoara doui categorii de activitati: de
guvernare si de administrare.

Activitatea de administrare fata de activitatea de guvernare, reuneste totalitatea
serviciilor publice destinate sa asigure satisfacerea intereselor generale, regionale sau
comunale.

in doctrina postbelicd, in conditiile consacrarii principiului unicititii puterii in stat,
notiunea de administratie de stat a fost utilizata pentru a desemna una din formele
fundamentale de activitate a statului, infaptuitd prin patru categorii de organe ale
statului: organele puterii de stat, organele administratiei de stat, organele judecatoresti
s1 organele procuraturii.

Doctrina postdecembrista a mentinut distinctia intre activitatea executivi §i
activitatea de administrare pornind de la semnificatia executivului in raport cu
administratia publica.

12



Se retine astfel in doctrind ca acestea nu se identificd, sfera de cuprindere a
administratiei publice fiind mai largd dar in egald masura se poate afirma ca,
administratia publicad este in intregime sub influenta si sub controlul puterii executive,
fata de prevederile art.102 din Constitutia Romaniei din 1991 republicata, care consacra
expres rolul Guvernului de a exercita conducerea generala a administratiei publice.

Cu alte cuvinte, administratia publicd este foarte strans legatd de puterea executiva
dar nu se confunda cu aceasta sau mai exact, nu este in intregime putere executiva.

Pe aceeasi linie de idei, intr-o lucrare colectiva consacrata Dreptului administrativ, se
afirmd ca puterea executivd sau executivul indeplinesc functii administrative, fard ca
prin acestea sd se confunde cu administratia publica sau sa se limiteze la conducerea
acesteia.

in principal, se mai sustine in doctrini, administratia publici este o activitate
determinata de vointa politica $i realizata, In cea mai mare masura, de executiv, pentru
organizarea aplicarii si aplicarea In concret a legii.

De altfel, in general, in statele moderne se constatd amplificarea raporturilor de
interdependenta intre politica si drept, a legaturii intre deciziile politice si cele juridice,
intre actele de conducere politica si norma juridica.

De asemenea, doctrina administrativa actuala a pastrat teza dezvoltatd mai ales de
stiinfa administratiei, enuntatd s1 in perioada dreptului socialist conform careia
activititile administratiei publice se pot clasifica in: activitati cu caracter de dispozitie,
activitati de asigurare a bunei functionari a serviciilor publice $i activitati de prestatii
in cele mai diverse domenii.

Alti autori disting pur si simplu Intre activitati executive cu caracter de dispozitie si
activitati executive cu caracter de prestatie.

§ 2. Rolul executivului in dreptul public contemporan

Daca initial in constitutiile clasice, principiul separatiei puterilor in stat a fost
prevazut expres, din analiza constitutiilor europene ale ultimelor decenii rezulta tendinta
legiuitorilor constituanti de a renunta treptat la mentionarea sa expresa, principiul fiind
mai degraba sugerat, iar separatia puterilor fiind reglementatd de o manierd implicita,
prin folosirea unor expresii specifice, ca cea de functie a statului, autoritate publica,
organ statal etc.

Sub acest aspect, Constitutia Romaniei din 1991, in varianta sa initiala s-a inscris ca
tehnica de redactare si ca limbaj juridic pe linia constitutiilor europene adoptate in
ultimele decenii.

De altfel, in numeroase decizii ale sale, Curtea Constitutionald a proclamat separatia
st echilibrul puterilor 1n stat ca fiind un principiu constitutional.

Au existat Tnsa si autori care au criticat lipsa consacrarii exprese a principiului
separatiei puterilor din Constitutia Romaniei, apreciind cd este vorba despre un
principiu verificat, nu numai de o indelungata traditie si de consacrarea sa in textele unor

Constitutii dintre cele mai diverse, dar care a fost validat de practica, ca fiind singurul in
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masura sd garanteze functionalitatea normald a raporturilor si echilibrului dintre
diversele puteri.

Acestei pozitii din doctrind 1 s-a dat satisfactie cu ocazia revizuirii Constitutiei, prin
Legea nr.429/2003, prin care s-au addugat doud noi alineate articolului 1, primul dintre
ele prevazand expres acest principiu.

“Statul se organizeazd potrivit principiului separatiei si echilibrului puterilor -
legislativa, executiva si judecatoreascd — in cadrul democratiei constitutionale.”

Se impune remarcatad in acest context, maniera modernd in care principiul este
mentionat, prin referire la ideea de democratie constitutionala, fiind avute astfel in
vedere, autoritdtile publice, care dupa cum vom arata in cele ce urmeaza, nu pot fi
incadrate strict in nici una din cele trei puteri clasice, fiind de fapt expresia si consecinta
colaborarii lor.

Chiar 1n varianta sa initiala, Constitutia Romaniei a consacrat intregul sau titlu al III-
lea, autoritatilor publice care realizeaza cele trei functii clasice ale statului: legislativa,
executiva $i judecatoreasca, urmarind astfel o consacrare implicitd a acestuia.

Cu alte cuvinte, desi legea fundamentald nu a prevazut expres inca de la inceput
principiul separatiei puterilor in stat, legiuitorul constituant a organizat autoritatile
publice potrivit exigentelor acestuia.

De altfel, regimul separatiei puterilor presupune cooperarea autoritatilor publice, dar
exclude subordonarea fata de o anume autoritate de stat a tuturor celorlalte chiar daca ar
fi vorba despre Parlament.

Justificarea adoptarii unei asemenea pozitii presupune doud precizari importante ce
permit de altfel o corectd intelegere a rolului executivului in dreptul public
contemporan.

In primul rind, se impune precizarea ci, niciodati si nicdieri cele trei puteri nu au
fost complet separate, intre ele existand diverse forme de colaborare si control care s-
au accentuat in timp, devenind dominante la ora actuala in organizarea §i functionarea
autoritatilor publice.

Formele de colaborare si de control asupra activitatii celor trei puteri in stat nu
impieteaza asupra principiului separatiei puterilor in stat, ci dimpotriva evidentiaza
faptul cd, in aplicarea acestui principiu, puterile in stat ar trebui sd se afle pe pozitii de
egalitate.

Desi Constitutia din 1923 a consacrat expres principiul separatiei puterilor in stat,
doctrina interbelica s-a referit In mod constant si la colaborarea dintre puteri ca la un
principiu corelativ. De reguld, acest din urmd principiu rezultd din modul de
reglementare a raporturilor dintre autoritatile ce realizeaza cele trei functii ale statului
printre care mentiondm: procedura legislativa, formarea si functionarea Guvernului,
desemnarea judecatorilor, contenciosul administrativ etc.

In al doilea rand, trebuie mentionati existenta in societatea contemporand a unor
structuri organizatorice investite cu prerogative de putere publicd, reprezentind deci
autoritati publice, cel mai adesea cu atributii de control, care strict stiintific nu pot fi
incadrate in nici una din cele trei puteri ale statului.
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Avocatul Poporului constituie un exemplu elocvent in aceastd privinta, institutia
fiind prevazuta pentru prima data la noi, in Constitutia din 1991, in varianta initiala.

Desi autoritate publica, Avocatul Poporului este dificil de incadrat in una sau alta
din cele trei puteri clasice.

Dupd cum s-a ardtat intr-o lucrare consacratd unei analize comparate a
administratiilor publice specifice tarilor Uniunii Europene, ombudsmanul (denumirea
traditionald a acestei autoritati) este legat de puterea legislativa, pentru ca de regula, la
acest nivel este numit si in plus, are obligatia de a prezenta anual sau la cerere, rapoarte
Parlamentului.

Totodata, ombudsmanul este legat de puterea executiva pentru ca cel mai adesea,
plangerile cetatenilor sunt indreptate impotriva administratiei publice si in aceasta sfera
isi coordoneaza activitatea.

In sfarsit, ombudsmanul are si atributii de naturd judecatoreasca daca avem in
vedere cd cel mai adesea, isi propune sa rezolve conflictele aparute in societate ca
urmare a lezarii unor persoane in drepturile si libertatile lor.

In concluzie, incadrarea acestei autoritati publice, strict, intr-una sau alta din cele trei
puteri clasice ale statului este practic imposibila.

In aceeasi situatie, in regimul constitutional roménesc actual se afla si alte autoritati
publice precum Curtea Constitutionala, Curtea de Conturi, Consiliul Legislativ,
Consiliul Economic si Social etc.

Curtea Constitutionald este reglementatd in titlul V din Constitutie, distinct de
Autoritatea judecatoreasca reglementata in capitolul VI din titlul III consacrat
Autoritatilor publice.

Din agsezarea in structura Constitutiei, se aratd intr-o monografie consacratd n
intregime analizei acestei institutii, rezultd o primd constatare i anume ca aceasta
autoritate publica nu se integreaza in nici una din clasicele puteri, atributiile Curtii
Constitutionale inscriindu-se in zona echilibrului i controlului reciproc. Jurisdictia
constitutionala se situeaza 1n afara celor trei puteri, ea fiind Tnsarcinata sa le faca sa-si
respecte atributiile.

Curtea Constitutionala are ca scop garantarea suprematiei Constitutiei. Ea este
alcatuita din 9 judecatori, compunerea sa fiind rezultatul colaborarii dintre puterea
legiuitoare (fiecare Camera numeste cate 3 judecatori) si puterea executiva, reprezentatd
de Presedintele Romaniei, care numeste de asemenea 3 judecatori. Procedurile prin care
se realizeaza atributiile Curtii Constitutionale au in mare parte nsa, trdsaturile
procedurilor judecatoresti.

Curtea Constitutionala este de regula calificatd in doctrind ca o autoritate politico-
jurisdictionala investitd cu controlul constitutionalitatii legilor, atributiile sale fiind
expres prevazute in art.146 din Constitutia republicata.

Curtea de Conturi reglementatd in art.140 din Constitutia republicata exercita
controlul asupra modului de formare, de administrare si de intrebuintare a resurselor
financiare ale statului si ale sectorului public.
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In doctrina de drept public, aceasta autoritate publicd a fost calificati ca o autoritate
administrativa autonoma cu atributii jurisdictionale, fara a exista insa un punct de
vedere comun cu privire la natura sa juridica.

In raport cu noua fizionomie constitutionald, Legea de revizuire inliturAndu-i
atributiile jurisdictionale, Curtea de Conturi a fost incadratd printre autoritatile publice
cu atributii exclusive de control, care nu intra in vreuna din cele trei puteri dar contribuie
la functionarea si echilibrul acestora.

Consiliul Legislativ reglementat n art.79 din Constitutie este organ consultativ de
specialitate al Parlamentului, care avizeaza proiectele de acte normative in vederea
sistematizarii, unificarii §i coordonarii intregii legislatii. El tine evidenta oficiala a
legislatiei Romaniei.

Rolul sau este preventiv, fiind deci un garant al sistemului normativ al Constitutiei,
altfel spus, al dreptului constitutional normativ, prin evitarea paralelismelor,
contradictiilor, incalcarii ierarhiei izvoarelor de drept etc.

Consiliul Economic si Social, care a capatat o consacrare constitutionala, doar cu
ocazia revizuirii reprezintd un organ consultativ al Parlamentului si Guvernului,
reglementat prin lege organica sub aspect organizatoric §i functional.

Pe langa aceste autoritati publice, dificil de incadrat in una din cele trei puteri ale
statului, autoritati prevazute expres in Constitutie, existd si alte structuri investite cu
prerogative de putere publica, la care Constitutia nu face referire expresa, dar care in
egalda masura sunt dificil de incadrat in clasica separatie a puterilor in stat. Mentionam
cu titlu de exemplu, Consiliul National al Audiovizualului reglementat printr-o lege
speciala.

Trasdtura comund a tuturor structurilor mentionate este cd ele reprezintd autoritati
independente, ce nu au caracter politic, in sensul in care o asemenea caracteristica
defineste autoritatile ce compun puterea legiuitoare si cea executiva. Tocmai de aceea
ele sunt expresia unor modalitati de colaborare in virtutea principiului general al
separatiei puterilor in stat.

In dreptul public contemporan, problema fundamentala care isi pastreazi actualitatea
o constituie distinctia dintre legislativ §i executiv, distinctie ce reprezintd i esenfa
structurii puterii politice.

Daca initial se delimita intre puterea de a face legea si puterea de a o executa, in
prezent, adevarata divizare este cea dintre puterea executivului de a conduce politica
nationala, utilizand administratia publica, pe de-o parte i [libertatea lasata
legislativului de a controla actiunea executivului, pe de alta parte.

Limitarea puterilor in regimurile constitutionale actuale se realizeaza prin: asigurarea
independentei autoritatii judecatoresti, promovarea unor principii cum sunt principiul
suprematiei Constitutiei si legii, principiul respectarii ierarhiei normelor juridice,
infiintarea unor autoritati cu atributii de control etc.

Analiza raportului dintre legislativ si executiv in sistemul constitutional romanesc
actual porneste de la dispozitiile art.61 din Constitutia republicata, ce consacra expres
rolul Parlamentului de organ reprezentativ suprem al poporului romdn si unicd
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autoritate legiuitoare a tarii, avand prerogativa de a reglementa primar relatiile sociale,
spre deosebire de executiv care in principiu, adoptd norme doar in aplicarea legii, in
vederea punerii ei in executare.

Art.115 din Constitutia republicatd consacrd insa institutia delegarii legislative, ce
rezumd in esentd posibilitatea acordatd Guvernului, ca 1n anumite limite §i cu
respectarea unor conditii s emitd ordonante ce contin norme cu putere de lege, ca o
exceptie de la regula mai sus evocata.

Sistemul constitutional romanesc se caracterizeaza printr-un un executiv bicefal
compus din Presedintele Romdniei, pe de-o parte §i Guvern, avind in frunte pe
primul-ministru, pe de altd parte.

Presedintele Romdniei are o serie de atributii cu caracter administrativ, dar si unele
cu caracter politic. Aproape toate sunt conditionate nsa fie de acordul Parlamentului,
fie de propunerea primului-ministru etc.

In ce priveste Guvernul, in practica de Stat este imposibild delimitarea atributiilor
preponderent politice de atributiile preponderent administrative, Constitutia
necontinand o enumerare a atributiilor acestuia.

Astfel, art.102 alin.1 din Constitutia republicata se limiteaza la a prevedea rolul
Guvernului, de a realiza politica interna si externd a tarii §i de a exercita conducerea
generala a administratiei publice.

Un capitol distinct din titlul III al Constitutiei (Autoritatile publice) este consacrat
raporturilor dintre Parlament si Guvern, fiind evident rolul politic al Guvernului ce se
exprima nu numai in sfera exclusiv executiva, ci si prin colaborare cu celelalte autoritati
publice, in special cu cea legiuitoare, spre exemplu, in cazul initiativei legislative si al
delegarii legislative.

Dupa cum constant s-a subliniat in doctrina franceza, in ce priveste delimitarea
guvernare-administrare, In timp ce, guvernarea vizeazda decizii esentiale ce angajeaza
viitorul natiunii, administratia reprezginta activitatea prin care autorititile publice
asigura satisfacerea necesitatilor de interes public, folosind prerogativele de putere
publica de care dispun.

Toate regimurile politice se caracterizeaza prin existenta unor autoritdti cu caracter
constitutional §i origine politica aflate in fruntea administratiei, diferite de la o guvernare
la alta.

In practica este dificil de stabilit unde incepe si unde se sfarseste impulsul politic la
nivelul puterii executive. Atat Presedintele cat si Guvernul se comporta preponderent ca
autoritati politice in raporturile cu Parlamentul.

Intre Presedinte si Guvern, reprezentat de primul-ministru, nu existd raporturi de
subordonare, ci doar de colaborare, regimul politic actual fiind caracterizat ca un
regim semi-prezidential atenuat sau parlamentarizat.

Guvernul se afld in urmatoarele raporturi administrative: de supraordonare fata de
ministere, de colaborare cu autoritdatile administrative autonome si de tutela
administrativa fata de autoritatile deliberative alese la nivel local.
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§ 3. Notiunea de autoritate publica potrivit Constitutiei Romaniei

Am subliniat deja faptul ca, spre deosebire de Constitutiile socialiste din anii 1948,
1952 si 1965 care au consacrat notiunea de organ al statului si respectiv, organ al
administratiei de stat, Constitutia Romaniei din 1991 a preferat utilizarea notiunii de
autoritate publica si respectiv, autoritate a administratiei publice.

Din analiza dispozitiilor constitutionale se constata ca notiunea de autoritate publica
este folositd de actuala Constitutie, in doud acceptiuni si anume, intr-un sens larg si intr-
un sens restrans.

Astfel, Titlul IIT din Constitutie purtand chiar denumirea “Autoritatile publice” are in
vedere sensul restrins al notiunii, reglementand autoritatile publice care exercita
clasicele functii ale statului: legislativa, executiva $i judecatoreasca, fara a epuiza insa
sfera autoritatilor publice din sistemul constitutional actual.

Este vorba despre Parlament care infaptuieste functia de legiferare, despre
Presedinte s1 Guvern care realizeazd Tmpreund functia executiva alaturi de autoritatile
administratiei publice centrale si locale si autoritdtile administrative centrale autonome
precum si despre autoritatea judecdtoreasca care prin instantele judecatoresti
realizeaza functia de infaptuire a justitiei.

Pe langa autoritdtile publice prevazute in titlul III din Constitutie, am aratat deja, ca
in alte titluri ale acesteia sunt reglementate si alte organe ce exercitd prerogative de
putere publicd, calificate in legislatie si doctrina tot ca autoritati publice, fiind vorba
despre sensul larg al acestei notiuni. Avem in vedere spre exemplu, Avocatul Poporului,
prevazut in titlul al II-lea (Drepturile, libertatile si indatoririle fundamentale), Curtea de
Conturi, prevazuta in titlul al IV-lea (Economia si finantele) sau Curtea Constitutionala
careia Constitutia i1 consacra un titlu special, titlul al V-lea.

In toate aceste trei cazuri este vorba despre autorititi publice in sensul de structuri
organizationale investite cu prerogative de putere publica, ce exercita diverse forme de
control, in principal, asupra autoritatilor publice care realizeaza clasicele functii ale
statului.

Constitutia Romaniei nu foloseste in titlul III denumirea traditionald de “puterile
statului” pentru simplul motiv ca atat functiile Parlamentului, cat si ale “executivului”
sunt mai complexe.

De altfel, 1n art.80 alin.2 din Constitutie se face referire expresa la “puterile statului”
avandu-se in vedere, in principiu, clasica trinitate, dar expresia are o semnificatie
preponderent politicd, conceptul de mediere in care se poate implica Presedintele fiind
utilizat in conotatia sa politicd, acesta neputand interveni de pildd in cazul unei
neintelegeri dintre o instanta judecdtoreasca si o altd autoritate publica.

Notiunea de autoritate publica, in sensul de structurd organizationala avutd in vedere
de titlul III, este explicata uneori si prin referire la termenul generic de organ, de unde
concluzia echivalentei lor (de ex. art.61: Parlamentul, organ reprezentativ suprem al
poporului romdn, art.111: Guvernul si celelalte organe ale administratiei publice etc.).
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Constitutia nu foloseste niciodatd expresia “autoritati publice de stat” sau sintagma
“organe de stat”, in schimb art. 155 se referd la “institutiile prevazute in Constitutie”
fiind avute in vedere cele mai importante autoritdti publice.

§ 4. Notiunea de administratie publica potrivit Constitutiei Roméaniei

Titlul al IlI-lea din Constitutie (Autoritatile publice) cuprinde urmatoarele capitole: I.
Parlamentul; II. Presedintele Romaniei; III. Guvernul Romaéniei; V. Raporturile
Parlamentului cu Guvernul, V. Administratia publica; V1. Autoritatea judecatoreasca.

Aceasta structura si terminologie ridica problema de a sti daca administratia publica
se circumscrie doar la autoritdtile avute in vedere in capitolul V al Titlului III din
Constitutie sau exista administratie publicd atat in sens functional cat si in sens organic,
si in afara acestor prevederi.

Analiza sensului reglementarii evidentiaza delimitarea pe care legiuitorul constituant
a urmarit sa o faca intre executiv $si administrativ, mai precis intre zona preponderent
politica a executivului §1 zona tehnico-administrativa a acestuia. Autoritatile
administratiei publice evocate in capitolul V nu sunt singurele autoritati publice care
fac administratie publica, dar ele fac numai administratie publica, la nivel central si
local, si nu “jocuri politice”.

Din necesitati redactionale a fost inclusa si institutia prefectului, care reprezintda o
autoritate de tuteld administrativd si face parte din sfera administratiei de stat in
teritoriu.

Nu doar din modul de sistematizare dar si din formularile unor texte rezulta ca sfera
administratiei publice este mai mare decdt sfera de activitate a autoritatilor publice
reglementate in cap. V al titlului I11 din Constitutie.

Astfel, din formularea art.111 din Constitutie rezultd ca si Guvernul este “organ al
administratiei publice”.

in plus, Presedintele Romaniei are previzute atributii de naturd administrativa cum ar
fi: apararea tarii, asigurarea ordinii publice etc., de unde concluzia ca Presedintele este §i
autoritate a administratiei publice, mai precis a administratiei de stat.

In ce priveste formularea de la art.52 (dreptul persoanei vitimate de o autoritate
publica) se lasa sa se Inteleagd ca actele administrative emana de la orice autoritate
publica, aspect ce presupune o discutie speciala.

§ 5. Sfera administratiei publice potrivit art. 52 din Constitutia
Romaniei

Art. 52 din Constitutia Romaniei republicata consacra un drept traditional - dreptul
celui vatamat intr-un drept al siu de o autoritate publicd, care alaturi de dreptul de
petitionare prevazut la articolul anterior din Constitutie formeaza categoria drepturilor-
garantii.
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Conform art.52 alin.1 din Constitutie, astfel cum acesta a fost revizuit, “persoana
vatamata 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 interesului legitim,
anularea actului §i repararea pagubei.”

La alin.2 se specifica: “conditiile si limitele exercitarii acestui drept se stabilesc prin
lege organica.”

in sfarsit, conform alin.3, astfel cum acesta a fost revizuit, “statul raspunde
patrimonial pentru prejudiciile cauzate prin erorile judiciare. Raspunderea statului este
stabilita in conditiile legii §i nu inlatura raspunderea magistratilor care si-au exercitat
functia cu rea-credinta sau grava neglijenta.”

Art.52 din Constitutie reprezintd deci fundamentul constitutional al apararii
cetatenilor fata de abuzurile autoritatilor publice, si implicit al raspunderii acestora
pentru pagubele produse cetatenilor.

Textul art.52 are in vedere doud categorii de acte juridice prejudiciabile ale
autoritatilor publice: actele administrative, pe de-o parte si actele jurisdictionale, pe de
alta parte.

In prima categorie intra foate actele administrative emise de autoritdtile publice, cu
exceptiile si limitarile stabilite prin lege organicd, pe cand cea de-a doua categorie are in
vedere raspunderea statului pentru prejudiciile cauzate prin orice eroare judiciara,
noua formulare extinzand vechea dispozitie ce viza doar actele jurisdictionale rezultate
din “procese penale”. Mai mult, se da posibilitatea unei actiuni in regres a statului
impotriva judecatorilor care si-au exercitat functia cu rea-credinta sau grava neglijentd.

Din analiza art.52 alin.1 constatam ca, legiuitorul constituant a avut in vedere nu doar
actele administrative emise de autoritatile administratiei publice din sfera puterii
executive, ci si actele administrative emise de alte autoritdti publice din sfera celorlalte
doua puteri (legislativa si judecatoreascd) sau cu atributii de control, prevazute sau nu in
Constitutie.

Desi autoritatea legiuitoare are drept principald activitate, adoptarea de legi, iar
autoritatea judecatoreascd urmareste in principal, la sesizare, solutionarea litigiilor
aparute in societate, structurile administrative ale Parlamentului sau conducatorii
instantelor de judecata pot emite la randul lor, ca o activitate subsidiard activitatii lor
fundamentale, si acte administrative, susceptibile de a putea fi atacate in instanta de
contencios administrativ.

In practica administrativa se intilnesc adeseori situatii in care o autoritate publica fie
refuza nejustificat sa raspunda la o cerere, fic intdrzie cu raspunsul (tardivitate), fie
nu rdaspunde de loc (ticerea administratiei). Toate aceste cazuri sunt asimilate actului
administrativ, putand fi atacate 1n instanta de contencios administrativ.

In identificarea autorititilor publice competente si emiti acte administrative
susceptibile de control in contencios administrativ, trebuie facuta distinctie intre
administratia publicd realizata de structuri statale sau locale, conduse sau tutelate de

seful Statului sau Guvern si activitatea administrativa desfasurata de celelalte autoritati
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publice cum ar fi: Parlamentul, instantele judecatoresti, Curtea Constitutionald, Avocatul
Poporului.

Prima evocad un fapt administrativ de sorginte politica (fapt administrativ politico-
statal), cea de-a doua evoca un fapt administrativ ce mijloceste realizarea competentei
(fapt administrativ-mijloc).

Mai mult decat atat in jurisprudentd s-a admis cd instanta este competenta sa judece
chiar si actele emise de unele structuri cu caracter privat care satisfac un interes public,
cum ar fi de pildd, Uniunea Avocatilor din Romania.

De altfel chiar din aceasta perspectiva a si fost definitd notiunea de autoritate publica
in actuala lege a contenciosului administrativ, Legea nr.554/2004, fiind asimilate
autoritatilor publice si persoanele juridice de drept privat care, potrivit legii, au obtinut
statut de utilitate publica sau sunt autorizate sa presteze un serviciu public.

Astfel, desi art.52 alin.l1 din Constitutie foloseste expresia genericd de act
administrativ, textul are de fapt in vedere trei tipuri de acte administrative:

- acte administrative ale autoritatilor administratiei publice care realizeazd functia
executivd a statului,

- acte administrative emise de alte autoritati publice investite cu prerogative de putere
publica, care realizeazd o anumita activitate fundamentald dar in subsidiar acesteia
pot desfasura §i actiuni de naturd administrativa,

- acte administrative emise de structuri organizatorice cu caracter privat care sunt
asimilate autoritatilor publice deoarece exercita atributii de putere publica, pentru
realizarea unui interes public.

§ 6. Definitia si trasaturile administratiei publice

Dupa cum am precizat deja, notiunea de administratie publica in sens formal organic,
evocad o serie de autoritati publice, iar in sens material-functional, evoca acte juridice si
operatiuni materiale prin care se pune in aplicare legea.

intr-o definitie globald, administratia publicd reprezintid ansamblul activititilor
Presedintelui, Guvernului, autoritatilor administrative autonome centrale,
autoritatilor administrative autonome locale si, dupa caz, structurilor subordonate
acestora, prin care, in regim de putere publica se aduc la indeplinire legile sau, in
limitele legii se presteazd servicii publice.

Din aceasta definitie se desprind urmatoarele trasaturi:

- este o activitate realizata in principal de autoritati executive si administrative pe care le
numim autoritdti ale administratiei publice;

- este o activitate de aducere la indeplinire a legii sau dupa caz, de organizare sau
realizare efectiva a serviciilor publice;

- este o activitate ce se realizeazd 1n regim de putere publica, prin intermediul
prerogativelor constitutionale sau legale ce fac sa prevaleze interesul public.

Administratia publica este o specie a activitatii publice, o forma a vietii publice.
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In prezent, doctrina utilizeaza notiunea de executiv pentru a evoca activitatea publicd
care nu este nici legiferare si nici justitie, realizatd de autoritati cu caracter
constitutional §i cu origine politica, care impulsioneaza administratia formand de fapt
conducerea acesteia.

Administratia publicd nu mai este formad de realizare a puterii de stat ca in dreptul
socialist, deoarece nu doar statul este persoanda morald de drept public, ci si unitatile
administrativ-teritoriale.

Autoritatile care realizeaza administratia publica sunt:

- cei doi sefi ai executivului (Presedintele Romaniei si Guvernul, in frunte cu primul-
ministru);

- ministerele;

- alte organe centrale de specialitate subordonate Guvernului sau ministerelor

- autoritdtile administrative autonome (organele centrale de specialitate care nu sunt n
subordinea Guvernului);

- institutii bugetare, regii autonome §i companii nationale subordonate ministerelor
sau autoritatilor centrale autonome,

- prefectul (administratie de stat in teritoriu);

- organe locale de specialitate subordonate ministerelor si conduse de prefect;
- autoritati administrative autonome locale (consiliul judetean, consiliul local si
primarul);

- institutii bugetare §i regii autonome de interes local subordonate organic sau
functional consiliilor judetene sau locale.

Potrivit art.116 din Constitutia republicata, ministerele se pot organiza numai in
subordinea Guvernului, iar organele centrale de specialitate se pot organiza: in
subordinea Guvernului sau in subordinea ministerelor ori ca autorititi administrative
autonome.

Constitutia Romaniei nu admite constituirea de “organe administrative nici in
subordinea”, nici pe langa Presedintele Romaniei.

Subordonarea administrativa in sens organic presupune: dreptul de organizare a
activitatii autoritatii inferioare; dreptul de a-i transmite instructiuni obligatorii; dreptul
de supraveghere generala a activitatii; dreptul de numire a conducatorilor; dreptul de
tragere la raspundere $i1 dreptul de control al activitatii cu posibilitatea de anulare a
actelor.

§ 7. Teste de autoevaluare (cu caracter exemplificativ)

1. In doctrina interbelica, administratia publica era privita ca:
a. intreaga activitate a statului, care nu este nici legislatie si nici justitie
b. o forma fundamentala de activitate a statului, numita administratie de stat
c. activitatea de solutionare a conflictelor

2. In doctrina postbelici, notiunea de administratie de stat desemna:
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a. activitatea de satisfacere a intereselor locale ale unei colectivitati
b. una din formele fundamentale de activitate a statului
c. activitatea de adoptare a legilor

3. Intre notiunea de administratie publici si puterea executiva exista:
a. echivalenta
b. un raport de subordonare
c. un raport de la intreg la parte, sfera administratiei publice fiind mai larga, dar
aceasta aflandu-se sub controlul puterii executive

4. In Constitutia Romaniei republicati, principiul separatiei puterilor in stat este:
a. sugerat implicit
b. consacrat expres
c. ignorat

5. Avocatul Poporului reprezinta:
a. o autoritate publica cu atributii de control
b. o institutie de utilitate publica care realizeaza un serviciu public fundamental
c. 0 componenta a autoritdtii judecatoresti

6. Curtea de Conturi reprezinta:
a. 0 autoritate publica cu atributii de control privind gestiune a banului public
b. o autoritate administrativa autonoma cu atributii jurisdictionale
c. un organ politico-jurisdictional

7. Curtea Constitutionala reprezinta:
a. o autoritate a administratie1 publice centrale
b. o componenta a autoritdtii judecatoresti
c. o jurisdictie constitutionald

8. Consiliul Legislativ reprezinta:
a. o autoritate a administratiei publice centrale
b. un organ consultativ de specialitate al Parlamentului
c. o autoritate a administratiei publice locale

9. In ce consta distinctia legislativ - executiv in dreptul public contemporan ?
a. intre puterea de a face legea si puterea de a o executa
b. intre puterea executivului de a conduce politica nationald, utilizand administratia
publica si libertatea legislativului de a controla actiunea executivului
c. intre activitatea de elaborare a legii si activitatea de punere in aplicare a ei
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10. Prin ce mijloace poate fi realizatd limitarea puterilor in regimurile constitutionale
actuale ?
a. asigurarea independentei autoritdtii judecatoresti, respectarea ierarhiei normelor
juridice, infiintarea unor autoritati cu atributii de control
b. asigurarea rolului Parlamentului de organ reprezentativ suprem al poporului
c. asigurarea rolului Guvernului de conducere generala a administratiei publice

11. Potrivit Constitutiei Romaniei care autoritati publice pot fi privite in sens restrans:
a. Parlamentul, Presedintele, Guvernul, Administratia publicd, instantele judecatoresti
b. Curtea de Conturi, Curtea Constitutionala
c. Avocatul Poporului, Consiliul Economic si Social

12. Art.52 din Constitutia republicata consacra:
a. dreptul persoanei vatamate de o institutie publica
b. dreptul persoanei vatamate de o autoritate a administratiei publice
c. dreptul persoanei vatamate de o autoritate publica

13. Care sunt cele trei tipuri de acte administrative care pot fi atacate in contencios
administrativ potrivit art.52 din Constitutia republicata ?
a. actele de autoritate, actele de gestiune, actele administrative cu caracter intern
b. actele administrative ale autoritatilor administratiei publice, actele administrative
ale altor autoritati publice ce desfasoara o activitate administrativa subsecventa
activitatii lor principale, actele administrative ale unor persoane juridice de drept
privat autorizate sa realizeze servicii publice
c. actele administrative ale Guvernului, ale administratiei ministeriale i ale
administratiei extra-ministeriale

14. Ce presupune subordonarea administrativd in sens organic ?
a. dreptul de numire a conducatorilor si de control al activitatii autoritatii subordonate
b. dreptul de a ataca in contencios administrativ actele autoritatii subordonate
c. dreptul de a ataca in instanta de drept comun actele autoritatii subordonate

15. Se da urmatorul enunt: Administratia publicd desemneaza ansamblul activitatilor
resedintelui Romaniei, Guvernului, autoritatilor administrative autonome centrale,

P dintelui R G 1 toritatil d trat t tral
autoritdtilor administrative autonome locale si, dupd caz, structurilor subordonate
acestora, prin care, in regim de putere publica, se aduc la indeplinire legile sau, in
limitele legii, se presteaza servicii publice. Aceasta definitie are in vedere:

a. notiunea de “administratie publica” in sens material

b. notiunea de “administratie publicd” in sens organic

c. notiunea de “administratie publica” in sens global

24



Capitolul 111
Dreptul aplicabil administratiei publice

REZUMAT: acest al treilea capitol al primei parti este consacrat unor institutii care
sunt de regula studiate la toate ramurile dreptului si anume, obiectul §i definitia
disciplinei juridice de care ne ocupam, izvoarele, normele si raporturile de drept
administrativ. O corecta intelegere a acestor institutii la disciplina Teoria generala a
dreptului va permite asimilarea cu usurinta a informatiilor ce se regasesc in acest
capitol final, fiind vorba in general, de elemente comune care se regasesc de principiu,
la toate ramurile dreptului public. O analiza distincta priveste necesitatea codificarii
procedurii administrative, problema care a fost pusa in discutie si a preocupat doctrina
romaneasca de-a lungul evolutiei ei, in raport direct cu situatia existenta in alte tari.
Exista deja la ora actuala un anteproiect al unui Cod de procedura administrativa
elaborat de un colectiv de specialisti si publicat intr-o revista de specialitate, cu intentia
directd de a fi imbunatatit de cei preocupati de continutul unei asemenea reglementari.
In finalul capitolului este realizatd o sinteticd trecere in revistd a evolutiei doctrinei
administrative romdanesti, a locului si rolului acesteia in miscarea de idei
contemporand.

§1. Obiectul dreptului administrativ

Discutiile cu privire la continutul si sfera administratiei publice nu pot fi separate de
cele care privesc obiectul dreptului administrativ.

In doctrina postbelicd s-au formulat mai multe puncte de vedere in aceasti problema
care permit delimitarea a trei teorii.

Teza wunicitatii sustine cd dreptul administrativ este singura ramura de drept
aplicabila administratiei publice.

Teza dublei naturi juridice conduce la concluzia ca, dreptul administrativ se aplica
administratiei publice alaturi de norme apartindnd altor ramuri de drept.

Teza subsidiarititii considerad ca dreptul administrativ se aplica nu doar activitatilor
desfasurate de autoritatile administratiei publice, ci si actiunilor de natura
administrativa realizate de alte autoritati publice.

Obiectul dreptului administrativ este privit intr-o opinie, fatd de regimul
constitutional actual ca fiind constituit din acel grup de norme juridice care
reglementeaza anumite relatii sociale din sfera de administrare a treburilor statului si
unitdtilor administrativ-teritoriale exercitate prin autoritatile lor, alte categorii de relatii
sociale din aceeasi sfera fiind reglementate prin norme juridice din cadrul altor ramuri
de drept (dreptul constitutional, dreptul civil, dreptul financiar etc.).

Cu alte cuvinte, normele dreptului administrativ se aplica administratiei publice §i
impreund cu alte norme juridice, apartinand altor ramuri de drept.
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Se apreciaza ca trebuie facutd distinctia dupd cum normele dreptului administrativ
se intersecteazd cu normele altor ramuri ale dreptului public, respectiv cu normele
altor ramuri ale dreptului privat.

Pentru a defini obiectul de reglementare al dreptului administrativ sunt identificate
deci doud situatii: reglementarea relatiilor sociale din sfera administratiei publice
impreuna cu alte ramuri ale dreptului public si reglementarea relatiilor sociale din
sfera administratiei publice impreuna cu alte ramuri ale dreptului privat.

In ce priveste reglementarea relatiilor sociale din sfera administratiei publice
impreuna cu alte ramuri ale dreptului public pot fi identificate trei ipoteze.

In primul rand este vorba despre raporturile reglementate de dreptul administrativ
subsecvent altei ramuri de drept public, cum ar fi dreptul constitutional.

Astfel, in dreptul constitutional domina teza dublei naturi juridice a unor raporturi
sociale ce porneste de la ideea ca toate relatiile sociale reglementate de normele
constitutionale sunt raporturi de drept constitutional, calitate ce nu exclude ci dimpotriva
ingaduie calificarea unor raporturi juridice si din perspectiva altor ramuri ale dreptului,
cum este spre exemplu, dreptul administrativ.

Prin urmare, dispozitiile din Constitutie care se refera la Guvern, administratie
publica centrala de specialitate sau locald, contencios administrativ, functie publica etc.
au o dubla natura juridica, de drept constitutional si in subsidiar, de drept administrativ.

Cum izvorul formal principal al dreptului constitutional este Constitutia, iar aceasta
aflandu-se la varful arhitecturii sistemului actelor juridice din tara noastrd implica stricta
si neconditionata conformitate a tuturor normelor dreptului cu dispozitiile ei, dreptul
constitutional se constituie ca factor structurant al intregului sistem de drept, reclamand
la rdndul sau, stricta si neconditionata conformitate a tuturor normelor ce alcatuiesc toate
celelalte ramuri ale dreptului cu normele dreptului constitutional.

In al doilea rand, poate fi vorba despre raporturi reglementate de dreptul
administrativ ca drept comun altor ramuri ale dreptului, cum ar fi de pilda, dreptul
financiar, dreptul funciar, dreptul urbanismului etc. In aceasti ipoteza dreptul
administrativ are rol de factor structurant, determinant in raport cu celelalte ramuri ale
dreptului. Un asemenea rol de drept comun ii revine dreptului administrativ datoritd
desprinderii in timp a unor institutii ale sale in veritabile ramuri ale dreptului, ca urmare
a evolutiei sale tot mai diversificate, efect firesc al cresterii sarcinilor administratiei
publice.

In al treilea rand, poate fi vorba despre raporturi reglementate de dreptul
administrativ in colaborare cu alte ramuri ale dreptului, cum ar fi dreptul international
public etc. Relatiile externe ale unui stat neputand fi scoase din sfera administratiei
publice, dreptul administrativ reglementeaza “administratia exterioara” in cooperare cu
dreptul international public.

Deoarece art. 20 alin.2 din Constitutia republicatd consacrd prioritatea
reglementarilor internationale in raport cu reglementarile interne in materia drepturilor
omului, cu exceptia cazului in care Constitutia sau legile interne contin dispozitii mai
favorabile, potrivit legii de revizuire, rezultd cd in acest domeniu, normele dreptului
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international public au preeminentd fata de normele interne ale dreptului administrativ,
fiind vorba despre un raport de subsecventa intre dreptul administrativ si dreptul
international public.

In ce priveste reglementarea relatiilor sociale din sfera administratiei publice
impreuna cu alte ramuri ale dreptului privat trebuie precizat cd in aceasta situatie,
dreptul administrativ are rol de factor structurant, fiind vorba in egald masura de
acceptarea tezei dublei naturi juridice a raporturilor care apar in sfera administratiei
publice.

Astfel, regimurile juridice de drept civil, dreptul familiei etc. intregesc reglementarile
referitoare la competenta autoritdtilor administratiei publice, aflandu-se cel mai adesea
intr-un raport de subsecventa fata de normele dreptului administrativ.

Pe de alta parte, dreptul administrativ are ca obiect de reglementare si acel “fascicol”
de relatii sociale care garanteaza producerea efectelor de “drept civil”, instituind un
sistem complex de masuri de constrangere administrativa, cu sau fard caracter
sanctionator.

In sfarsit, mai distingem raporturile sociale ce fac obiectul administratiei publice
realizate de alte structuri organizatorice decdt cele ale administratiei publice, caz in
care regimul administrativ e subsecvent altor regimuri juridice.

§ 2. Definitia si trasaturile dreptului administrativ

Sub incidenta normelor de drept administrativ intrd doud categorii de raporturi
sociale si anume: cele care privesc aplicarea legii si prestarea de servicii publice, in
limitele legii precum si cele care privesc solutionarea litigiilor dintre autoritatile
administratiei publice (autoritatile publice in general) si cei vatamati in drepturile lor
recunoscute de lege sau chiar in interesele lor legitime (administratie contencioasa).

Dreptul administrativ poate fi definit ca ramura dreptului public care reglementeaza
relatiile sociale din sfera administratiei publice precum si pe cele de natura conflictuala
dintre autoritatile publice sau persoanele juridice de drept privat care exercita atributii
de putere publica, pentru realizarea unui interes public, asimilate autoritatilor publice,
pe de-o parte §i cei vatamati in drepturile lor prin acte administrative ale acestor
autoritati, pe de alta parte.

In ce priveste trdsdturile dreptului administrativ, in absenta unei pozitii comune,
vom retine urmatoarele caracteristici fundamentale:

In primul rand, dreptul administrativ este calificat in mod unanim ca fiind o ramurd
a dreptului public si implicit a sistemului unitar al dreptului roméan. Pe linia de idei
dezvoltatd in doctrina interbelica, dreptul administrativ este privit si de o parte a
doctrinei actuale, ca o ramura de drept relativ tanara comparativ cu dreptul civil sau cu
dreptul penal.

In al doilea rand, dreptul administrativ este dominat de principiul legalititii, in
sensul cd, activitatea autoritatilor administratiei publice se desfasoarda pe baza legilor si

in conformitate cu acestea, urmarindu-se In principal, punerea lor in aplicare.
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In al treilea rand, dreptul administrativ se caracterizeazd prin existenta unui
ansamblu de reguli specifice activitatilor administrative, distincte de cele care
reglementeaza raporturile dintre particulari, constituind regimul juridic administrativ, ce
deosebeste dreptul administrativ de dreptul privat, mai ales de dreptul civil. Cu alte
cuvinte, ansamblul normelor juridice care reglementeaza relatiile sociale ce formeaza
obiectul administratiei publice reprezinta “dreptul aplicabil administratiei publice”.

In principiu, problemele care apar in activitatea administrativa difera de problemele
nascute din raporturile aparute intre particulari, tocmai datoritd prerogativelor de putere
publica ce revin autoritatilor administratiei publice.

Astfel, existd o tehnica juridica de actiune proprie administratiei publice atat in ce
priveste emiterea actelor administrative cat si in ce priveste incheierea unor contracte
administrative cu particularii, supuse unui regim juridic diferit de cel aplicabil
contractelor civile sau comerciale.

De asemenea, organizarea si functionarea serviciilor publice sunt stabilite unilateral
de autoritatile administratiei publice.

In al patrulea rand, normele dreptului administrativ sunt mai mobile fati de normele
dreptului privat, aspect ce decurge din specificul activitatii administrative si din
transformarile rapide care au loc Tn administratie.

Prin sfera largd a domeniilor reglementate, carora trebuie sa li se aducd norme de
perfectionare, dreptul administrativ are un pronuntat caracter de mobilitate, constand in
faptul ca normele sale se inlocuiesc sau se modifica destul de repede dupa adoptarea lor.
Este fenomenul cunoscut in prezent sub denumirea de inflatie legislativa.

in al cincilea rand, in dreptul administrativ, interesul public are prioritate fati de
interesul particular, pornindu-se de la ideea ca, in statul de drept, interesele statului sunt
ale colectivitatii, deci trebuie sa fie prioritare in raport cu cele ale individului. Tocmai
datorita acestei pozitii a administratiei publice fata de cetateni, Constitutia a instituit prin
art.51 si 52 asa-numitele drepturi garantii.

§ 3. Izvoarele scrise ale dreptului administrativ

Analiza izvoarelor dreptului in teoria generala a dreptului a pus in lumind doua
categorii de acceptiuni ale acestei notiuni: izvor de drept in sens material si izvor de
drept in sens formal.

Izvoarele materiale ale dreptului, denumite si izvoare reale sunt concepute ca
adevarate “dat”-uri ale dreptului, realitati exterioare acestuia, care determind actiunea
legiuitorului sau dau nastere unor reguli izvorate din necesitdtile practice.

Izvoarele materiale reprezintd conditiile sociale care determina adoptarea unor
norme juridice. Pentru ca o reguld de conduita sa devina obligatorie pentru cei carora li
se adreseaza, este nevoie ca acea reguld sd capete o forma juridicd, prin care vointa
guvernantilor sa devind vointd de stat, obligatorie pentru membrii societdtii, pentru a
putea sd intervind in caz de nevoie forta de constrdngere a statului. Aici intervin

izvoarele formale ale dreptului. Acestea reprezinta actele normative adoptate sau emise
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de catre autoritatile publice competente, acte ce contin norme juridice, reguli de
conduita obligatorii, imperative.

Intr-o formulare succinta, izvoarele formale reprezinta formele juridice de exprimare
a vointei guvernantilor.

Doctrina juridica occidentald face in mod obisnuit distinctie intre izvoarele scrise
(Constitutie, legi, ordonante etc.) si izvoarele nescrise (cutuma, jurisprudenta, principiile
generale de drept). In doctrina franceza, izvoarele de drept reprezintd procedurile prin
care se elaboreaza regulile de drept.

Prin urmare, putem defini izvoarele dreptului administrativ ca reprezentand formele
in care se exprima normele dreptului administrativ care nasc, modifica sau sting
raporturi de drept administrativ.

Izvoarele scrise prezintd in epoca contemporand o determinare constitutionala,
Constitutia fiind primul dintre acestea.

In principiu, se admite ideea ordondrii si ierarhizirii izvoarelor scrise avandu-se in
vedere un sistem al normativitatii juridice, ierarhizarea facandu-se dupa forta juridica a
actelor normative, inteleasa ca forta de a produce efecte juridice.

Forta juridica a unui izvor scris este datd de continutul si caracterul acestuia,
determinate de natura si pozitia autoritatii publice de la care emana actul respectiv.

In raport de autoritatea publica de la care provin si implicit de forta lor juridica
izvoarele scrise ale dreptului administrativ sunt: Constitutia, legile (constitutionale,
organice sau ordinare), decretele-legi adoptate pana in mai 1990, ordonantele
Guvernului, hotararile Guvernului, actele administratiei ministeriale $1 extra-
ministeriale indiferent de denumirea lor (ordine, instructiuni, precizari, circulare), actele
autoritatilor administrative centrale autonome cum ar fi Banca Nationala a Romaniei,
Consiliul Suprem de Aparare a Tarii, indiferent de denumirea lor (circulare, precizari,
hotarari etc.), ordinele prefectilor, hotararile consiliilor judetene, hotararile consiliilor
locale, dispozitiile presedintilor consiliilor judetene, dispozitiile primarilor.

Constitutia reprezintd cel mai important izvor al dreptului administrativ datorita
caracterului de lege fundamentala a statului, si deci fortei juridice superioare a normelor
de drept administrativ pe care le contine. Constitutia este sursa directd sau indirecta a
tuturor prerogativelor de ‘“administratie publica”. Trebuie precizat insd ca nu toate
dispozitiile constitutionale sunt izvoare ale dreptului administrativ, ci doar cele care se
referd spre exemplu la organizarea si functionarea celor mai importante autoritati ale
administratiei publice (Presedinte, Guvern, administratie ministeriald si extra-
ministeriald, prefect, autoritatile administratiei publice locale), cele care privesc
drepturile si 1indatoririle fundamentale ale cetitenilor a cédror realizare revine
administratiei publice, normele care se refera la raporturile administratiei publice cu alte
autoritdti publice precum si cu cetdtenii etc. Asemenea norme constitutionale au deci o
dubla natura juridica, de drept constitutional si in subsidiar, de drept administrativ.

Legile constitutionale adica legile de revizuire a Constitutiei sunt izvor al dreptului
administrativ numai Tn masura in care au ca obiect de reglementare, probleme din sfera
acesteil ramuri de drept.
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Legile organice sunt legile ce pot fi adoptate doar in materiile expres prevazute in
Constitutie si sunt izvor al dreptului administrativ de asemenea in masura in care
reglementeaza raporturi de drept administrativ. Exemplificam cu Legea nr.90/2001
privind organizarea §i functionarea Guvernului §i a ministerelor cu modificarile §i
completarile ulterioare, Legea nr.215/2001 privind administratia publica locala cu
modificarile si completarile ulterioare, Legea nr.188/1999 privind statutul
functionarilor publici cu modificarile si completarile ulterioare etc.

Legile ordinare ce reprezinta regula in raport cu legile organice, putand fi adoptate in
orice domeniu specific activitatii de legiferare, adica de reglementare primara a relatiilor
sociale, sunt izvor al dreptului administrativ de asemenea numai Tn masura In care
reglementeaza relatii sociale ce fac obiectul administratiei publice.

Ordonantele Guvernului, simple sau de urgenta, cu regimul lor specific consacrat de
art.115 din Constitutie, acte normative cu forta juridica egala cu a legii, avand o natura
juridica speciala pot fi calificate toate ca izvoare ale dreptului administrativ daca avem
in vedere organul emitent. Aceasta calificare nu exclude insa posibilitatea ca ordonantele
sd fie si izvoare ale altor ramuri ale dreptului, in functie de obiectul lor de reglementare.

Hotararile Guvernului, actele administratiei ministeriale s1 extra-ministeriale, ale
autoritdtilor administrative centrale autonome, ale autoritatilor administratiei publice
locale si ale prefectilor constituie izvoare ale dreptului administrativ numai in masura in
care au caracter normativ. Caracterul normativ este stabilit dupa criteriul sferei de
cuprindere, fiind vorba despre acte administrative care se adreseaza tuturor, continand
reguli generale §i impersonale, oricine putand intra sub incidenta lor la un moment dat.

Pot fi adoptate si acte administrative comune de catre doud sau mai multe ministere,
spre exemplu, care nu vor avea 1nsa o fortd juridica superioara celor adoptate de o
singura autoritate administrativd, dar care pot constitui la rdndul lor, izvoare ale
dreptului administrativ dacd au caracter normativ.

La actele normative enumerate mai sus, care constituie izvoare ale dreptului
administrativ cu precizarile aduse, unii autori adauga si decretele Presedintelui emise in
baza art.100 din Constitutia republicata, “in masura in care acestea au caracter
normativ”. Este vorba in opinia acestor specialisti despre decretele emise in exercitarea
atributiilor constitutionale de declarare a mobilizarii generale sau totale a fortelor armate
(art.92 alin.2 din Constitutie), decretele privind masurile luate pentru respingerea unei
agresiuni armate indreptate Tmpotriva tarii (art.92 alin.3 din Constitutie) precum si
despre decretele prin care Presedintele instituie, potrivit legii, starea de asediu sau starea
de urgentd in Intreaga tara ori in unele localitati (art.93 alin.1 din Constitutie).

In ce ne priveste consideram ci, Presedintele nu ar putea lua decizii fundamentale
pentru soarta tarii decat in fruntea Consiliului Suprem de Aparare a Tarii, in calitate de
Presedinte al acestuia (potrivit art.92 alin.1 din Constitutie), decretele sale neavand decat
rolul de a face incidente hotararile colective ale Consiliului Suprem de Apérare a Tarii,
si de fapt de a declansa aplicarea cadrului legal in materie.
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In opinia noastrd, decretele presedintelui emise in exercitarea atributiilor sale
constitutionale, nu pot fi decat acte administrative individuale, fara a putea constitui deci
izvoare ale dreptului administrativ.

In ansamblul actelor normative ce pot constitui izvoare ale dreptului administrativ
mai trebuie amintit ca, in prezent mai sunt in vigoare si acte normative adoptate inaintea
Constitutiei din 1991, fie anterior evenimentelor din decembrie 1989, fie ulterior, pana
la intrarea in vigoare a actualei Constitutii, prin referendum national, la 8 decembrie
1991. Este vorba despre legi ale Marii Adunari Nationale (fosta autoritate legiuitoare),
decrete ale Consiliului de Stat (fost organ al puterii de stat cu activitate permanentd) cu
forta juridica egala cu a legii, decrete prezidentiale, hotarari ale Consiliului de Ministri
(denumirea fostului Guvern). Pentru perioada de dupa decembrie 1989 si pana la
intrarea in vigoare a Constitutiei din 1991 au fost adoptate de asemenea decrete-legi
(acte cu forta juridica egald cu a legii, adoptate pana la constituirea prin alegeri libere a
noii autoritati legiuitoare cu rol si de Adunare Constituantd) si decrete ale executivului
de atunci, apoi /egi, hotarari de Guvern etc.

Toate aceste acte juridice reprezintd izvoare ale dreptului administrativ in masura in
care reglementeaza in sfera acestuia si isi pastreaza caracterul de acte normative.

Tratatele si conventiile internationale reprezintd izvoare ale dreptului administrativ
numai cu indeplinirea urmatoarelor trei conditii: sa fie de aplicatie directa, nemijlocita;
sa fie ratificate conform dispozitiilor constitutionale (art.91 alin.1 din Constitutie); sa
cuprinda reglementari ale relatiilor sociale ce fac obiectul dreptului administrativ.

Pentru a ajunge la concluzia de mai sus, doctrina actuala s-a raportat la dispozitiile
art.11 din Constitutie, conform caruia statul romdn se obliga sa indeplineasca intocmai
si cu buna-credinta obligatiile ce-i revin din tratatele la care este parte, tratatele
ratificate de Parlament, potrivit legii, ficdand parte din dreptul intern. In plus, potrivit
alin.3, introdus prin Legea de revizuire, “in cazul in care un tratat la care Romdnia
urmeazd sd devina parte cuprinde dispozitii contrare Constitutiei, ratificarea lui poate
avea loc numai dupa revizuirea Constitutiei.”

Din perspectiva calitatii de membru cu drepturi depline la Uniunea Europeana, de la 1
ianuarie 2007, a tarii noastre vom retine cd, potrivit doctrinei occidentale, in ce priveste
dreptul comunitar, in mod indiscutabil, acesta a afectat ordonantarea clasica a ierarhiei
izvoarelor dreptului (Constitutie, lege, act al executivului) pentru toate statele membre.

Nu doar ordonantarea formald contine o noud sursa, dreptul comunitar, el nsusi
ierarhizat intre dreptul originar (tratatele) si dreptul derivat (directivele, regulamentele si
deciziile) dar si raporturile reciproce intre normele adoptate de Parlament si cele adoptate
la nivelul puterii executive sunt bulversate.

In fiecare din cele 27 state membre ale Uniunii Europene, ansamblul dreptului
comunitar este superior legii, cu atdit mai mult cu cat jurisdictiile recunosc peste tot
aceasta superioritate, de a nlatura norma nationala contrara unei norme direct aplicabile a
dreptului comunitar, fie ea continuta in tratate, regulamente sau directive comunitare.
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De altfel, aceasta este o exigenta avuta in vedere nu doar de catre statele membre, ci
chiar si de cétre statele candidate la aderare, cum a fost si Romania pana la 1 ianuarie
2007, o cerinta esentiala careia 1 s-a dat curs in majoritatea cazurilor printr-o modificare
expresd a legilor fundamentale, in sensul asigurarii compatibilizarii ordinii juridice
nationale cu principiile de baza ale Uniunii Europene.

Semnificativd este, sub acest aspect, introducerea unui nou titlu in Constitutia
Romaniei din 1991, devenit titlul VI, cu ocazia revizuirii din 2003, sugestiv denumit:
., Integrarea euro-atlantica”.

Art.148 din Constitutie reglementeaza mai multe aspecte referitoare la integrarea
Romaniei in Uniunea Europeand, incepand cu aderarea propriu-zisd si continudnd cu
participarea Romaniei ca stat membru al Uniunii Europene. Pentru a marca importanta
pe care statul roman o acordd aderarii la Uniunea Europeand, normele constitutionale au
prevazut proceduri speciale de ratificare a tratatelor fondatoare ale Uniunii Europene,
care deroga de la dispozitiile art.11 si 20 din Constitutie, deja evocate.

§ 4. Izvoarele nescrise ale dreptului administrativ

In ce priveste izvoarele nescrise ale dreptului administrativ, discutiile se poarti de
reguld in literatura de specialitate n legaturd cu obiceiul (cutuma), jurisprudenta,
principiile generale ale dreptului si doctrina.

Obiceiul sau cutuma, ca regula de conduita nescrisa, s-a apreciat de catre unii autori
ca nu poate prin el insusi sa fie izvor de drept, mai ales in epoca modernd, cand dreptul
s-a dezvoltat mult. El poate insd sa suplineascd o prevedere legala daca aceasta lipseste,
si mai mult, ar putea fi totusi izvor al dreptului administrativ, atunci cand legea ar
permite, in anumite situatii, utilizarea lui.

In realitate, o corecta intelegere a semnificatiei cutumei ca izvor al dreptului ne ofera
teoria mai ampld, dezvoltatd in doctrina elvetianad, conform careia cutuma poate fi
admisa ca izvor al dreptului administrativ daca sunt indeplinite doud conditii: sa se fi
format o practica indelungata (in sensul ca se aplicd de mult timp) si sd se fi creat
convingerea opiniei publice cu privire la caracterul ei obligatoriu (cetatenii sa fie
convinsi cd regula respectiva este prevazuta in vreun act normativ). Rolul cutumei ca
izvor de drept administrativ este insa limitat potrivit doctrinei elvetiene, probabil datorita
rolului mai modest rezervat dreptului administrativ in aceasta tara.

Putem considera ca si in Romania, spre exemplu, evolutia autonomiei locale poate
conduce la aparitia unor reguli cutumiare fiind vorba de practici administrative mai
indelungate impuse de conditiile geografice, de gradul de dispersie si de ocupatia
locuitorilor, de sdrbatorile si obiceiurile religioase etc. Spre exemplu, oficierea
casatoriilor civile de catre primari chiar in zilele de duminicd, fara a avea obligatii legale
in acest sens.

Principiile generale ale dreptului administrativ reprezintd izvoare importante ale
acestei ramuri de drept. In doctrind a fost sustinuti necesitatea de a se face distinctie
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intre acele principii care sunt prevazute in acte normative, situatie in care chiar acele
acte normative sunt izvoare ale dreptului administrativ, dupa cum s-a mentionat mai sus,
si acele principii, care fara a fi prevazute expres in vreun act normativ se degaja prin
generalizare, capatand valoarea unor izvoare distincte de actele normative respective.

De-a lungul vremii s-au format principii ale dreptului administrativ care au dobandit
valoarea unor veritabile izvoare impuse de drept, care sunt respectate in administratia
activa si sunt impuse acesteia de catre instantele judecdtoresti, atunci cand sunt
incalcate. Regimul juridic al actelor administrative se sprijina in buna parte pe principii
de drept formulate de doctrina juridica si aplicate in practica instantelor de contencios
administrativ care controleaza legalitatea administratiei publice.

In ce priveste caracterul de izvor al dreptului administrativ al jurisprudentei
instantelor de contencios administrativ, in doctrind nu s-a fundamentat pana in prezent
un punct de vedere comun, o pozitie cristalizata.

In doctrina interbelicd desi se considera ci jurisprudenta nu constituie un izvor de
drept, s-a sustinut ca instantele judecatoresti avand dreptul de a interpreta legea, in mod
indirect o creeaza, caci nimeni nu contestd rolul imens pe care-1 joaca jurisprudenta in
dezvoltarea dreptului.

Pornind de la principiul incetatenit ca, rolul instantelor judecatoresti este acela de a
aplica legea la cazuri concrete, si nu de a crea legea, ca izvor de drept, prin hotararile
pronuntate, aparent s-ar parea ca s-a impus conceptia conform careia, jurisprudenta, in
pofida rolului sdu determinant in elucidarea sensului legii si in uniformizarea aplicarii ei,
nu este izvor al dreptului.

in alte sisteme de drept, ca de exemplu, dreptul anglo-saxon, se considerd in mod
traditional ca, practica judiciard, asa-numitul precedent judiciar constituie izvor de
drept, fiind invocat intotdeauna cand apar probleme asemandtoare sau identice. Cu alte
cuvinte, judecatorul in pronuntarea unei solutii Intr-o spetd determinatd va tine
intotdeauna cont de pozitia avuta anterior, Intr-o cauza asemanatoare sau identica.

In realitate, analiza evolutiei jurisprudentei instantelor de contencios administrativ si
mai nou, a jurisprudentei instantelor de contencios constitutional a permis doctrinei
occidentale contemporane sd aprecieze ca este vorba despre noi izvoare ale dreptului
administrativ.

De altfel, conform unei opinii constant exprimate in doctrina franceza, se sustine ca
aparitia si dezvoltarea dreptului administrativ francez se bazeaza in principal pe
jurisprudenta Consiliului de Stat (instanta administrativd suprema franceza avand si
atributii de avizare a proiectelor de acte normative).

In tara noastra, in absenta unei justitii administrative distincte ca in Franta, se pune
problema dacd jurisprudenta sectiilor de contencios administrativ si fiscal apartinand
instantelor judecatoresti prevazute de Legea contenciosului administrativ poate constitui
un izvor al dreptului administrativ. In masura in care se va forma o practica judiciara
bogata a acestor instante, nu exista nici un motiv ca aceasta sa nu se constituie cu timpul,
intr-un veritabil izvor al dreptului administrativ.
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In ce priveste doctrina, chiar daca sub aspect strict juridic ea nu constituie izvor al
dreptului administrativ, in mod neindoielnic ea are un rol hotdrator asupra
jurisprudentei, dar n timp si asupra evolutiei legislatiei. Este cunoscut faptul ca, dupa
1990, in elaborarea unor acte normative fundamentale au fost retinute multe din
propunerile formulate de doctrind, dacd ar fi doar sa exemplificam cu actuala lege
privind contenciosul administrativ.

§ 5. Normele de drept administrativ

Normele de drept administrativ sunt acele norme ce reglementeaza raporturile
sociale care apar intre autoritatile administratiei publice in realizarea sarcinilor
executive, intre acestea §i particulari.

Normele de drept administrativ sunt norme de conduita ale subiectilor care participa,
intr-o forma sau alta, la realizarea administratiei publice.

Sub aspectul structurii lor, la normele dreptului administrativ, ca la orice norma
juridicd, deosebim o structurd internd, logico-juridica si o structurd externd, tehnico-
Jjuridica.

Din punct de vedere al structurii tehnico-juridice, normele dreptului administrativ se
exprima in articole si alineate.

Sub aspectul structurii logico-juridice, norma de drept administrativ contine trei
elemente s1 anume: ipoteza (de reguld, mai dezvoltata), dispozitia (de regula, imperativa)
precum §i sanctiunea.

Ipoteza normei de drept administrativ prevede imprejurarile, conditiile in care se
aplica si subiectele la care se refera dispozitia (ea poate contine spre exemplu, definitii,
principii, intelesul unor terment etc.).

Dupa modul de determinare, ipoteza poate fi absolut determinata, cand sunt
precizate cu exactitate imprejurdrile n care se aplica dispozitia (competenta legata) sau
relativ determinata, cand sunt prevazute in general, imprejurarile Tn care se aplica
norma, existenta lor concretd urmand a fi stabilitd de organul care o aplicd (putere
discretionara sau competentd de apreciere).

Dispozitia normei de drept administrativ indica conduita pe care trebuie sd o urmeze
subiectele la care se refera, ce trebuie sa faca sau sa nu faca acestea. Ea este in general
categorica, imperativa deoarece relatiile sociale ce fac obiectul reglementarii in dreptul
administrativ se desfasoara in procesul de realizare a puterii publice.

Distingem intre dispozitii cu caracter onerativ atunci cand subiectele vizate sunt
obligate la o anumita conduita, dispozitii cu caracter prohibitiv ce contin reguli de
interzicere a unor actiuni (spre ex., normele cu caracter contraventional) si dispozitii cu
caracter permisiv, atunci cand se prevede facultatea de a actiona, lasand subiectelor de
drept posibilitatea de a face sau a nu face ceva. Ca si ipoteza, aceasta poate fi absolut
determinata sau relativ determinata.

Sanctiunea normei de drept administrativ prevede urmadrile ce decurg in cazul

nerespectarii normei, existand situatii in care aceasta nu apare insd prevazuta expres.
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Sub aspectul gradului de determinare, sanctiunile de drept administrativ pot fi:
determinate, relativ determinate, alternative sau cumulative.

Trebuie facutd insa distinctia intre sanctiune ca element al structurii logico-juridice
si sanctiune ca element al raspunderii juridice din dreptul administrativ. Intre acestea
exista un raport de la intreg la parte.

In ce priveste clasificarea normelor de drept administrativ, acestea pot fi impartite
in mai multe categorii, avand la baza diferite criterii.

Astfel, Tn doctrina postbelica au fost propuse mai multe criterii pentru clasificarea
normelor de drept administrativ, cum ar fi: criteriul sectorului de activitate, criteriul
ramurii §i domeniului activitatii executive ( identic pe fond cu cel mai inainte mentionat)
sau criteriul obiectului de reglementare, respectiv al sferei de cuprindere.

Dupa criteriul obiectului de reglementare au fost identificate urméatoarele categorii de
norme de drept administrativ: norme organice (cele care reglementeaza infiintarea,
organizarea si functionarea structurilor administrative), norme de drept material (cele
care reglementeaza drepturile si obligatiile unor structuri administrative si/sau ale unor
categorii de particulari) si norme de drept procesual (cele care reglementeaza aspecte
procedurale in domeniul contraventiilor).

De asemenea, dupa criteriul sferei de cuprindere a normelor s-a delimitat intre:
norme generale, avand o sfera largd de reglementare, norme speciale, care
reglementeazd o anumitd grupa de raporturi sociale, bine determinate si norme
exceptionale, adoptate in cazuri de exceptie, pentru a reglementa situatii aparute in mod
exceptional.

Clasificarea normelor de drept dupa criteriul sferei lor de cuprindere, s-a apreciat in
doctrina actuald prezintd importantd in opera de interpretare si aplicare a lor. Spre
exemplu, o norma speciala sau una exceptionala poate deroga de la normele generale de
acelasi rang pentru ca primele au fost adoptate sau emise pentru a reglementa o situatie
speciald sau una exceptionala.

In doctrina actuala, in plus fati de aceste criterii si implicit clasificiri fundamentate
de doctrina postbelica, a fost adaugat si criteriul functiei dreptului administrativ, care se
realizeaza prin norma respectiva, potrivit caruia distingem intre: norme organice, norme
de structurare in sistem a altor categorii de norme juridice, norme de garantare a
aplicarii altor categorii de norme juridice, norme de aparare a valorilor sociale cu
caracter generic $i norme de contencios administrativ.

Dupa un alt criteriu, al specificului raporturilor sociale pe care le reglementeaza,
normele de drept administrativ pot fi: norme care reglementeaza organizarea §i
functionarea autoritatilor administratiei publice si raporturile dintre ele, norme care au
ca obiect raporturile dintre autoritatile administratiei publice, pe de-o parte, §i
persoane fizice si juridice, pe de alta parte, norme referitoare la statutul functionarului
public, norme care reglementeaza raspunderea administrativa, norme care
reglementeaza controlul administrativ, norme care reglementeaza institutia
contenciosului administrativ $i norme procesuale, care reglementeaza principiile §i

procedura dupa care se desfasoara activitatea autoritatilor administratiei publice.
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Dupa criteriul gradului de impunere a normelor sau caracterul dispozitiei, se mai
poate distinge intre norme cu caracter imperativ, adica norme obligatorii de executat
sau de realizat; norme cu caracter prohibitiv, adica normele prin care se interzic
anumite fapte sau acte administrative si morme cu caracter permisiv, prin care
subiectelor raporturilor juridice administrative 1i se permite s faca sau sa nu facd un
anumit act sau fapt.

Semnificatia practica a acestor delimitari decurge din faptul ca atunci cand exista mai
multe norme juridice care reglementeazd aceleasi relatii sociale este necesara o operatie
de analiza a criteriilor ce fundamenteaza aplicarea unei norme Tnaintea alteia.

Daca intr-un act normativ, normele de drept administrativ au valoare de drept comun
atunci ele se aplica inaintea altor categorii de norme ce vizeaza aceeasi materie. De
asemenea, norma speciala este cea care se aplicd in raport cu norma generala, iar norma
de exceptie se va aplica si in raport cu norma generala si in raport cu norma speciala.

§ 6. Raporturile de drept administrativ

Intr-o formulare generald, prin raporturi juridice intelegem relatiile sociale ce se afld
sub incidenta normelor juridice. Prin urmare, nu orice relatie sociala este reglementata
de norme juridice si nu poate fi conceput un raport juridic in absenta normelor juridice.

Raporturile de drept administrativ reprezinta relatiile sociale care au fost
reglementate, direct sau indirect, adica prin interventia unor fapte juridice, de citre
normele dreptului administrativ.

Cu alte cuvinte, raporturile de drept administrativ sunt relatii sociale ce se formeaza,
in principal, in legatura cu organizarea §i exercitarea competentei organelor
administratiei publice, relatii sociale ce sunt supuse reglementarilor normelor dreptului
administrativ.

Ele se nasc, se modifica sau se sting in conditiile prevazute de normele dreptului
administrativ. Pentru ca norma juridicd sa actioneze, sd se pund in migcare si sa dea
nastere, sa modifice sau sd stingd un raport de drept administrativ este necesar sa
intervina ceva exterior ei, un fapt de care Tnsasi norma juridica leaga aplicarea sa. Este
vorba despre fapte juridice administrative, ce pot fi independente de vointa omului sau
de actiuni ori inactiuni ale omului.

Raporturile de drept administrativ se caracterizeaza prin doua trdsdturi esentiale.

in primul rind, unul dintre subiecte este intotdeauna un purtitor al autorititii
publice, determinand, in conditiile legii, un anumit comportament din partea celuilalt
subiect.

In al doilea rand, este vorba de raporturi de putere care apar in sfera relatiilor
sociale, reglementate de dreptul administrativ.

Prima trasdtura urmareste sa individualizeze raporturile de drept administrativ fatd de
raporturile de drept civil, in care pot intra si autoritati ale administratiei publice,
autoritdti publice sau structuri ne-statale, in timp ce prin cea de-a doua trasaturd se
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urmareste delimitarea raporturilor de drept administrativ de celelalte raporturi de drept
public.

Raportul de drept administrativ se compune ca orice raport juridic din trei elemente:
subiecte, obiect s1 continut.

Raportul de drept administrativ presupune existenta a cel putin doua persoane,
denumite subiecte. In anumite raporturi, unul din subiecte este titular de drepturi, iar
celalalt este titular de obligatii, In timp ce in alte categorii de raporturi de drept
administrativ, ambele subiecte pot fi titulare atat de drepturi cat si de obligatii. Subiectul
titular de drepturi se numeste subiect activ, iar subiectul titular de obligatii se numeste
subiect pasiv.

Deoarece activitatea de administrare este realizatd in principal de autoritatile
administratiei publice, si in subsidiar de autoritatile publice, cel putin unul din subiectele
raporturilor de drept administrativ este investit cu prerogative de putere publica.

Totodata, poate fi vorba si de o structura autorizata de o autoritate publica sa presteze
un serviciu public, alaturi sau in locul unei autoritati a administratiei publice.

Obiectul raportului juridic este definit de regula ca reprezentand o anumita actiune
sau conduita asupra careia sunt indreptate drepturile si obligatiile partilor.

Obiectul raporturilor de drept administrativ il constituie acele actiuni sau inactiuni,
ori fapte materiale care se realizeaza in sfera administratiei publice, fiind prin natura lor
foarte numeroase si diverse. Important este ca de acestea, norma juridicd sa lege
nasterea, modificarea sau stingerea unor drepturi si obligatii din sfera administratiei
publice.

Continutul raporturilor de drept administrativ il formeaza totalitatea drepturilor i
obligatiilor ce revin subiectelor acestora.

O particularitate a raporturilor de drept administrativ o constituie faptul ca
exercitarea drepturilor autoritatilor administratiei publice reprezintd si o obligatie a
acestora, ele neputand sa decida singure daca le exercitd sau nu.

In principiu, drepturile si obligatiile autorititilor administratiei publice nu pot fi
transmise sau cedate unei alte autoritati administrative, exceptiile fiind stabilite expres
prin lege.

Complexitatea administratiei publice, caracterizatd printr-o extrema diversitate
impune ca raporturile juridice nascute din aplicarea normelor de drept administrativ sa
fie foarte diverse.

O prima categorie o reprezinta raporturile care se formeazd in cadrul administratiei
publice, in special cu privire la organizarea si functionarea administratiei publice. Ele
pot fi raporturi de subordonare, de colaborare si de participare.

in cazul raporturilor de subordonare, unul din subiecte actioneazi ca o autoritate
ierarhic superioara, avand dreptul de a conduce, indruma, controla si anula actele emise
de organul ierarhic inferior si eventual de a-1 sanctiona pe cel subordonat. In acest caz,
subiectul supraordonat dispune cu privire la comportamentul celuilalt subiect.

In cazul raporturilor de colaborare, subicctele raporturilor de drept administrativ se
afld pe aceeasi pozitie si actioneaza impreuna in vederea realizarii unui scop comun. In
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aceasta categorie de raporturi juridice, subiectele realizeaza acte de drept public sau de
drept privat.

In cazul raporturilor de participare, subiectii participa la exercitarea unor atributii pe
care legea le da in competenta unui organism colegial, fatd de care subiectii se pot afla
in raporturi de subordonare.

A doua categorie mare de raporturi o reprezintd raporturile care se formeazd intre
un subiect ce apartine administratiei publice si unul din afara acestui sistem.

In aceste situatii, subiectele din afara sistemului intrd in raporturi juridice cu
reprezentantii administratiei publice. Si aceste raporturi pot fi: de subordonare, de
colaborare si de participare.

In doctrind se apreciazi ci, acest gen de raporturi ar fi cel mai riaspandit, el avand
ponderea cea mai ridicata Tn ansamblul raporturilor juridice administrative.

Unii autori au identificat si categoria raporturilor juridice de utilizare a serviciilor
publice, in cadrul carora subiectele active actioneaza tot pe baza si In executarea legii,
dar 1n calitatea lor de servicii publice infiintate pentru desfasurarea de activitati cu
caracter de prestatie in vederea satisfacerii unor nevoi de interes public.

De asemenea mai poate fi adaugata categoria raporturilor care privesc solutionarea
conflictelor juridice dintre o autoritate a administratiei publice, sau chiar o autoritate
publica, in general, si alte structuri administrative sau particulari (persoane fizice sau
juridice), fiind vorba despre raporturi de natura procesuala.

§ 7. Codificarea dreptului administrativ si a procedurii administrative

Dezvoltarea unei practici administrative diversificate, nu de putine ori contradictorii,
a determinat specialistii in drept administrativ si stiinta administratiei sa se pronunte de-
a lungul vremii in favoarea unei reglementari unitare §i sistematizate in ce priveste
procedura administrativa.

Fara a nega dificultatea unui demers legislativ de asemenea anvergura, datorata mai
ales, varietdtii de actiuni specifice administratiei publice, dar in egald masura
dinamismului $1 mobilitatii ce caracterizeaza in mod uzual, normele dreptului public,
necesitatea codificarii procedurii administrative ramdne in principiu, un obiectiv
important al societdtii romdnesti actuale, concretizat deja in elaborarea unui anteproiect
al unui Cod de procedurd administrativa.

Paradoxal, doctrina interbelicd a promovat un punct de vedere oarecum diferit,
considerandu-se ca, un Cod administrativ nu ar fi niciodata la curent cu legislatia in
vigoare din cauza modificarilor sau reinnoirilor prea dese si prea repezi ale legilor ce o
alcatuiesc.

Astfel, pornindu-se de la premisa cd, un cod reprezintd o reunire, intr-o ordine logica,
a principiilor de drept, care reglementeazd o materie sau materii analoage, in doctrina
interbelica s-a apreciat cd, o incercare de codificare a unor materii atat de diferite cum
sunt, cele privitoare la administratia locald, la vami, la politia vanatoarei sau a
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pescuitului sau la politia circulatiei etc, ar avea proportii imense §i ar fi intr-o continud
transformare.

Doctrina postbelicd roméaneascd s-a caracterizat dimpotriva pe pozitia unei sustineri
constante a necesitdtii codificarii, insa practica legiferarii s-a indepartat tot mai mult de
aceastd idee.

In plus, observam ci, in timp ce doctrina interbelica s-a referit de reguli la ideea unui
Cod administrativ, doctrina postbelica ca si doctrina actuald au in vedere in primul rand,
un Cod de procedura administrativa.

In doctrina postbelica, procedura administrativid a fost definitd ca reprezentind
totalitatea normelor juridice care reglementeaza forma in care se indeplineste intreaga
activitate a organelor administratiei de stat.

Desi denumita generic procedurda administrativa, fara alta specificare, ea reprezenta
doar o parte a procedurii in cadrul aparatului administratiei de stat si anume procedura
administrativa necontencioasd cuprinzand principiile si regulile de emitere si executare
a actelor administrative, spre deosebire de procedura folositd pentru solutionarea de
litigii de cdtre organele de jurisdictie din cadrul administratiei de stat, procedurd
administrativd contencioasd, asemanatoare celei judecatoresti.

Codul de procedura administrativd, corespunzator doctrinei postbelice ar fi trebuit
sd contind reguli privind emiterea de acte administrative de cdtre toate organele
administratiei de stat, formele necesare si conditiile ce trebuie indeplinite in vederea
elaborarii si executdrii unei decizii legale, in masura sa asigure realizarea drepturilor si
intereselor cetatenilor. De asemenea, urmau sa fie enumerate principiile fundamentale
ale administratiei publice, ca de exemplu, principiul legalitatii, principiul
contradictorialitatii, principiul adevarului material, principiul aprecierii autonome a
probelor, principiul motivarii, principiul revocabilitatii s1 principiul limitarii recursului
ierarhic.

In egald masura, in doctrina postbelica a fost subliniati si necesitatea elaborarii unui
Cod administrativ care ar fi urmat: sa confere forta juridicd obligatorie procedeelor,
metodelor si tehnicilor de conducere, organizare si functionare apreciate ca optime, sa
constituie o unificare sintetica a reglementarilor in domeniu, ducand la simplificarea
tuturor actelor normative privitoare la conducerea, organizarea g§i functionarea
organelor administratiei de stat, sa elimine paralelismele sau contradictiile din
reglementarile in domeniu si sa utilizeze o terminologie unitara.

Doctrina postdecembristd a revenit asupra tezei necesitatii codificarii normelor de
drept administrativ, pornindu-se de la premisa ca, o administratie publica, moderna,
civilizata, intr-un stat de drept, democratic §i social ar trebui sa fie inainte de toate o
administratie publica transparentd, transparenta de neconceput in absenta unor norme
clare, pe cat posibil unitare, cunoscute de toatd lumea, fiind necesare reguli identice
pentru toata lumea.

Tot dupa 1990 a fost emisa si ideea codificarii pe etape in sensul ca, intr-o prima
etapa sa fie adoptate coduri sau statute pe principalele domenii: organizare, procedura
necontencioasd, contraventii etc., iar ulterior s fie adoptat Codul administrativ.
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Pe linia de gandire promovata de specialistii din perioada interbelica, codificarea
dreptului administrativ este privita totodata ca o operatiune dificila, datorita numarului
mare si diversificat de norme ce alcatuiesc aceasta ramura a dreptului, precum si mai
cu seama mobilitatii lor permanente.

Dintr-o alta perspectiva, in contextul analizei procedurii actelor de drept
administrativ, este pusd in discutie necesitatea codificarii procedurii administrative,
pornind de la premisa ca, in activitatea executiva, alaturi de normele materiale, un rol
important il au si normele de procedura.

Din intreaga doctrind administrativd rezultd ca, orice demers legislativ privind
adoptarea unui Cod de procedura administrativa ar trebui sa porneasca de la clarificarea
sub aspect terminologic a notiunii. Cand vorbim de procedura administrativa avem in
vedere 1n esentd, regulile procedurale ce caracterizeaza administratia publica sau cu
alte cuvinte, regimul juridic aplicabil acesteia.

Dupa cum urmareste sau nu solutionarea unei situatii conflictuale, procedura
administrativa poate fi contencioasa sau necontencioasd.

Procedura administrativi necontencioasa cuprinde de reguld, principiile
fundamentale specifice administratiei publice precum si regulile de elaborare gi
executare a actelor administrative, ca forme principale de activitate a autoritdtilor
administratiei publice.

Procedura administrativa contencioasa se refera la controlul jurisdictional asupra
administratiei, exercitat fie prin autoritatile cu atributii administrativ-jurisdictionale, ce
fac parte din administratia activa, fie prin instantele specializate ce fac parte din
structura puterii judecatoresti, adica ceea ce in mod traditional, regasim sub conceptul de
contencios administrativ. Deoarece pentru aceastd importantd institutie a dreptului
administrativ, existd in principiu reglementari speciale, care se completeaza cu regulile
procedurii civile, in doctrina de drept public contemporand, sintagma procedura
administrativa este adesea utilizatd cu referire la principiile si regulile aplicabile
administratiei active.

In ce priveste utilitatea adoptarii unui Cod de procedurd administrativd, privind deci
procedura administrativa necontencioasd, procedura contencioasa fiind acoperita prin
reglementari speciale, si in primul rand, prin Legea contenciosului administrativ, vom
retine urmatoarele aspecte.

Adoptarea unui astfel de cod ar permite in timp, orientarea si rationalizarea
activitatii autoritatilor investite cu prerogative de putere publica, dar mai ales, ar
contribui la protejarea cetatenilor impotriva arbitrariului administrativ, rezumand
legislativ problemele fundamentale ale dreptului administrativ contemporan. Este vorba
despre aspecte precum: supunerea administratiei legalitatii, regimul actelor
administrative $i in egala masura, garantiile acordate celor administrati.

Codificarea procedurii administrative si-ar dovedi utilitatea, coerenta si
accesibilitatea $1 In raport cu cetdtenii, cei care se impune a fi protejati impotriva
arbitrariului administratiei.
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Prin continutul sau, o astfel de reglementare ar trebui sd raspundd necesitatilor
izvorate din practica administrativa, ea urmand sa stabileascd cu prioritate nu doar
formalitatile care stau la baza emiterii actelor administrative, cat mai ales regimul
juridic aplicabil acestor acte, cu alte cuvinte, aspectele legate de forma lor, efectele
produse, punerea lor in executare, viciile lor precum s1 modalitatile de contestare.

In esentd, codificarea procedurii administrative constituie in mod real un efort de
codificare a “dreptului administrativ” in sine, respectiv, a principiilor fundamentale ale
dreptului administrativ, aflate la baza orientarii conduitei autoritdtilor administratiei
publice in raporturile lor cu particularii si garantdnd drepturile acestora in fata
administratiei.

Simplificarea, sistematizarea, normalizarea $1 unificarea activitatii administratiei
publice reprezintd cele mai puternice argumente care s-ar afla la baza codificarii
administrative.

In plus, o asemenea reglementare ar trebui si conduci la eliminarea oricaror
paralelisme sau contradictii intre actele normative in domeniu.

Totodata, in timp, codificarea procedurii administrative ar permite utilizarea unei
terminologii unitare, intreaga activitate in administratia publica fiind caracterizata
printr-o mare varietate de denumiri, in prezent.

§ 8. Sinteza a evolutiei doctrinei administrative roménesti. Loc si rol in
miscarea de idei contemporana

Stiinta dreptului administrativ romdnesc se formeaza in secolul al XIX-lea, cursurile
de drept administrativ fiind introduse prin Legea asupra instructiunii a Principatelor
Unite din 1864, nu numai in invatamantul superior juridic dar si ca materie de culturad
generald in Invatamantul secundar, respectiv elementar.

Urmare a masurilor luate de Domnul Moldovei, Grigore Ghica, s-a intocmit, de catre
o comisie, un Manual Administrativ al Principatului Moldovei, care cuprinde legile
administrative de la 1832 pana la 1855.

O datd cu formarea Universitatii din Bucuresti (1864) si implicit a Facultatii de drept
identificam o disciplind unica “Drept public si drept administrativ”.

S-ar parea ca anul 1875 reprezintd anul in care Dreptul administrativ si-a castigat
autonomia ca stiintd de sine-statatoare, fiind vorba despre anul aparitiei primei lucrari
consacrata 1n intregime acestei discipline si intitulatd chiar Dreptul administrativ romdn
apartinand lui Giorgie Alexandrescu-Urechea si publicatd la lasi. Ea grupeaza materia
in doua parti si anume: 1. Principii generale si 1. Despre ierarhia s§i corpii
administrativi (adica functionarii din administratia publica centrala si locala).

A urmat a doua lucrare cu titlul Elemente de drept administrativ, aparuta in anul
1881, apartinand lui Cristodul Suliotis, cu o valoare stiintifica mai redusa.

A treia in ordinea aparitiei, dar cea mai valoroasd din punct de vedere stiintific si
didactic o reprezintd volumul al treilea al cursului de Drept public, intitulat Drept
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administrativ, apartinand profesorului Constantin Dissescu, primul mare specialist in
domeniu, lucrare aparuta la Bucuresti, in anul 1891, continand doua parti: Persoanele
administrative 1 Materiile administrative.

In ordine cronologica pot fi identificate apoi urmitoarele lucrari mai importante:
Drept administrativ romdn, autor Aurel Onciul (Viena, 1900, lucrare scrisa sub
influenta scolii germane, avand doud parti, o parte generald si o parte speciald); Tratat
de drept administrativ, vol.l si 11, autor Paul Negulescu, editia a I-a, 1904, editia a II-a,
1906, pentru ca apoi sa apara vol.l, editia a Ill-a, in 1925 si vol.l editia a IV-a, in 1934,
iar vol.Il, editia a III-a, in 1930, toate la Bucuresti; Notiuni de drept administrativ, autor
Anibal Teodorescu, Bucuresti, 1912; Tratat de drept administrativ, autor Anibal
Teodorescu, vol. 1, editia a Ill-a, 1929 si vol. II, editia a IV-a, 1935, ambele la
Bucuresti; Drept administrativ romdn, autor Victor Onisor, editia a I-a aparuta in 1923
si editia a II-a aparuta in 1930, ambele la Cluj; Tratat de drept administrativ romdn,
autor Marin Vararu, Bucuresti, 1928; Erast Diti Tarangul, Tratat de drept
administrativ, Cernauti, 1944. Facem precizarea ca este o enumerare exemplificativd a
celor mai apreciati specialisti ai timpului, carora li se mai pot adauga nume de rezonanta
precum: Constantin Rarincescu, Jean Vermeulen, Ion Gruia si altii.

De altfel, in perioada 1924-1944, prof. Constantin Rarincescu a realizat o cercetare
stiintificd a dreptului administrativ, in special in cadrul cursurilor de doctorat. Lucrarea
clasici in materie, model de cercetare monografici a wunei institutii juridice,
Contenciosul administrativ roman, elaborata de acesta, a reprezentat cea mai importanta
contributie 1n teoretizarea si construirea unui sistem al contenciosului administrativ.

In ce priveste contributia legislatiei la fundamentarea dreptului administrativ,
reglementdri In domeniul Administratiei Statului au existat in tara noastra chiar inainte
de constituirea disciplinei stiintifice a dreptului administrativ.

Astfel, poate cel mai important moment 1-a constituit infiintarea printr-o lege din anul
1864, a Consiliului de Stat, ca organ consultativ al Guvernului.

Consiliul de Stat avea si atributii de contencios administrativ, legea sa organica
stabilind expres dreptul particularilor si al persoanelor juridice vatamate in interesele lor
de a actiona in contencios administrativ Tmpotriva hotararilor ministrilor date cu exces
de putere si cu cdlcarea legilor si regulamentelor, hotararilor sau actelor de executare ale
prefectilor sau altor agenti administrativi, date cu cdlcarea de legi si regulamente,
hotararile comisiilor de lucrari publice.

De asemenea, Consiliul de Stat era competent sa judece toate litigiile care 11 erau
deferite de anumite legi.

in plus, exercita si un contencios de interpretare, deoarece potrivit legii sale
organice, particularii se puteau adresa direct Consiliului de Stat pentru a cere
interpretarea unui decret, regulament sau ordonanta data Tn materie administrativa, prin
care se aducea atingere intereselor lor.

Din pacate, dupa doi ani de functionare, Consiliul de Stat a fost desfiintat prin
Constitutia din 1866, particularii fiind astfel lipsiti de o instantd jurisdictionalda in
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conflictele lor cu Administratia Statului, care sa reprime abuzul si arbitrariul
administrativ.

In stransa legaturd cu stiinta dreptului administrativ s-a dezvoltat de regula, de catre
aceiasi autorl, §i stiinta administratiei. Asa cum putem vorbi despre Scoala romdneasca
interbelica de drept public, tot asa putem vorbi despre Scoala romdneasca interbelica de
stiinta administratiei, conducdtorul ei fiind profesorul de talie europeand, Paul
Negulescu.

Astfel, s-au conturat doud stiinte: Stiinta Dreptului administrativ s1 Stiinta
administratiei, ca doua stiinte distincte, dar aflate in interdependenta, Intrucat ambele au
ca obiect comun de cercetare, administratia publica.

Cu toate ca si una si cealaltd cerceteazd administratia publica, ele sunt totusi distincte
ca discipline, deoarece fiecare o cerceteaza sub diferite aspecte, stiinta dreptului
administrativ o cerceteaza sub aspect juridic, al normelor juridice aplicabile in
administratia publicd iar stiinfa administratiei o cerceteaza si sub alte aspecte ale sale, de
ordin economic, sociologic, tehnic etc.

Primul autor roméan care face referire la obiectul stiintei administratiei si la
delimitarea acesteia fatd de stiinta dreptului administrativ a fost profesorul Constantin
Dissescu, in opinia caruia: Stiinta administratiei stabileste principiile rationalizarii
administratiei de stat; ea are caracter dinamic, fiind in permanenta evolutie si cautand
solutii noi pentru viitor, precum §i un caracter larg, cercetdnd diferite domenii de
activitate sociala, pe cdand dreptul administrativ formeaza numai o parte a stiintei
administratiei.

In opinia profesorului Paul Negulescu, continuatorul lui Dissescu, stiinta
administratiei se ocupd cu organizarea diferitelor autoritati administrative, cu
atributiile si modul lor de functionare, cu ierarhia. Ea are un caracter practic, tinzand sa
formeze administratori, pe cata vreme, dreptul administrativ este totalitatea regulilor
dupa care se exercitd aceasta activitate, el “guverneaza drepturile si datoriile reciproce
ale administratiei si ale administratorilor”.

Una din preocuparile majore ale prof. Paul Negulescu dupa primul razboi mondial, a
fost aceea de a 11 convinge pe guvernantii vremii, de necesitatea infiintarii unui
invatamdnt administrativ de specialitate $i respectiv, a unui institut de cercetare
stiintifica.

La 30 iunie 1925, prof. Paul Negulescu a infiintat “fara nici un sprijin oficial sau
subventie din partea statului”, “Institutul de Stiinte Administrative al Romdniei’, cu
sediul in Bucuresti, pe care 1-a condus pana la sfarsitul vietii, in anul 1946, desi formal a
detinut doar functia de “secretar general”.

Prin acest institut, tara noastra a devenit membru fondator al Institutului
International de Stiinte Administrative (Institut International des Sciences
Administratives), infiintat in anul 1930, cu sediul la Bruxelles (in Belgia), institut care
organizeaza Congrese internationale de stiinte administrative, din 3 in 3 ani si editeaza
Revista internationald de stiinte administrative (Revue internationale des sciences
administratives) cu aparitie trimestriala.
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Institutul International de Stiinte Administrative reprezinta “centrul” cel mai puternic
de impulsionare a cercetarii interdisciplinare asupra guvernarii si administratiei publice
la nivel planetar.

Institutul International de Stiinte Administrative 1is1 desfasoard activitatea cu
respectarea a patru principii fundamentale: internationalitate fara rezerve, neutralitate
absolutd, unicitate profesionald si adaptarea permanentd la realitdtile in continua
miscare.

Dincolo de reuniunile stiintifice organizate de acest Institut, singur sau in colaborare,
periodic sunt organizate manifestari stiintifice si de catre “asociatiile specializate” ale
Institutului si anume: Asociatia Internationala de Scoli si Institute de Administratie
(A.LE.LLA)); Asociatia Internationala de Informatica §i de Documentare in
Administratia Publica (A.LLD.A.P.) si Grupul European de Administratie Publica
(G.E.A.P.).

La randul sau, Institutul de Stiinte Administrative al Romdniei din perioada
interbelica, printre primele de acest gen din lume, a stabilit inca de la infiintare, contacte
cu marii specialisti ai vremii, in domeniul dreptului administrativ si stiintelor
administrative, din tara si din strdinatate.

Obiectivul fundamental al Institutului l-a constituit elaborarea unei doctrine
administrative romanesti unitare, astfel Incat prin cercetarile sale “sd serveasca drept
calauza organelor administrative si instantelor judecatoresti” oferind solutii pentru o mai
buni organizare administrativa. In aceste scopuri, mefoda analiticd a fost imbinata cu
metoda experimentala (ancheta administrativd). Unul dintre obiectivele importante ale
Institutului 1-a reprezentat si realizarea unor schimburi de experientd cu institutele
asemanatoare din strainatate.

In acest scop se organiza un ciclu de conferinte anuale in care se dezbiteau diverse
probleme administrative.

Incepand cu anul 1926, sub egida Institutului a inceput publicarea Revistei de drept
public, la care au colaborat alaturi de specialistii romani si personalitdti strdine de mare
reputatie stiintifica, deveniti si oaspeti ai acestuia, cu ocazia conferintelor organizate la
Bucuresti.

Revista de drept public a avut o aparitie trimestriald pana in anul 1933, iar apoi lunara
pand in anul 1943, cand si-a Incetat aparitia ca urmare a razboiului. Ea a permis crearea
de noi curente de idei ce au influentat pozitiv dezvoltarea dreptului administrativ. De
asemenea, Revista de drept public continea si studii privind jurisprudenta in care
deciziile judecdtoresti erau prezentate in grupe pentru a se putea formula principiile.

In anul 1928 se infiinteazd Scoala superioara de documentare si stiinte
administrative pe langa Institutul de Stiinte Administrative al Romaniei, prof.Paul
Negulescu fiind numit directorul acestei scoli.

Scoala a avut Incd de la inceput un dublu obiectiv: pe de-o parte, s perfectioneze
educatia profesionala a functionarilor existenti la data infiintarii sale, iar pe de alta parte,
sa formeze profesional pe tinerii care doreau sd se dedice unei cariere in administratia
publica.
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Activitatea acestor doua institutii fundamentale in domeniul administratiei publice s-a
axat pe cercetarea urmatoarelor teme principale: organizarea administrativa a Romdaniei,
documentarea administrativa, contenciosul administrativ s1 urbanismul.

In perioada postbelicd, doctrina administrativi romaneasca a parcurs urmitoarele
etape:

a). etapa continudrii cercetarilor de stiinta administratiei, sub conducerea Institutului
de Stiinte Administrative al Romaniei (1944-1948);

b). etapa juridicizarii cercetdrilor asupra administratiei de stat, dupa desfiintarea
Institutului (1948-1967);

c). etapa reactualizarii cercetdrilor de stiinta administratiei prin infiintarea sectiei de
Drept economic-administrativ la Facultatea de Drept a Universitatii din Bucuresti,
incepand cu anul universitar 1968-1969 (dupa anul 1967).

Dupa adoptarea Constitutiei din anul 1948 au trecut pe primul plan cercetérile
juridice asupra administratiei de stat. Stiinta dreptului constitutional se redefinea, si in
raport de aceasta s-a impus fundamentarea unor categorii noi, principii, ale dreptului
administrativ, pe baza consacrarii principiului fundamental al unicitdtii puterii in stat,
specific noului regim politic instalat.

Reinfiintarea invatdmantului superior administrativ, incepind cu anul 1968 a
constituit un puternic impuls pentru reactualizarea stiintei administratiei, prin
introducerea aldturi de traditionalul curs de Drept administrativ a unor discipline de
specialitate precum: Stiinta §i tehnica administratiei, Organizare s§i metode in
administratia de stat, Documentare administrativa, Sisteme administrative
contemporane, Istoria administratiei, Urbanism etc.

Dupa decembrie 1989, traditia a fost reluata prin reinfiintarea la Sibiu, in anul 1995,
a Institutului de Stiinte Administrative, ca urmare a Simpozionului national cu tema
“Constitutionalitate si legalitate Tn administratia locala si judeteand” organizat in
octombrie 1994, de Universitatea Lucian Blaga din Sibiu prin Facultatea de stiinte
juridice, impreuna cu Prefectul judetului si Consiliul Judetean.

La Congresul Jubiliar din octombrie 1995 al Institutului s-a hotdrat ca la numele sau
traditional sa se mai adauge si numele lui “Paul Negulescu”, spre a cinsti memoria
primului fondator.

Tot din anul 1995, Institutul de Stiinte Administrative “Paul Negulescu” a fost
recunoscut ca sectie nationald a Institutului International de Stiinte Administrative de la
Bruxelles.

Din anul 1995 s-a reluat traditia publicarii Revistei de drept public, cu o aparitie
semestriald (doar in anii 1996 si 1997, aparitia sa a fost anuald sub forma unui numar
dublu). Din anul 2003, Revista de drept public are din nou o aparitie trimestriala.

Din anul 2001, Romania a redevenit gazda a reuniunilor stiintifice patronate de
Institutul International de Stiinte Administrative, reuniuni in care sunt implicate si
structuri guvernamentale.
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§ 9. Teste de autoevaluare (cu caracter exemplificativ)

1. Care sunt cele trei teorii dezvoltate in doctrina postbelica cu privire la sfera de
intindere a dreptului administrativ ?
a. teoria unicitdtii, teoria dublei naturi juridice si teoria subsidiaritatii
b. teoria pluralitdtii, teoria dublei naturi juridice §i teoria subsidiaritatii
c. teoria unicitdtii, teoria triplei naturi juridice si teoria subsidiaritatii

2. Prin teza dublei naturi juridice se intelege ca:

a.

b.

dreptul administrativ se aplica administratiei publice aldturi de stiinta
administratiei

dreptul administrativ_se aplicd administratiei publice aldturi de norme
apartinand altor ramuri de drept

dreptul administrativ este singura ramurd de drept aplicabila administratiei
publice

3. Potrivit tezei subsidiaritatii :
a. dreptul administrativ este singura ramura de drept aplicabila administratiei
publice
b. dreptul administrativ_se aplica si activitatilor de naturd administrativa
desfasurate de alte autoritati publice, decat cele din sfera puterii executive

C.

dreptul administrativ se aplicd administratiei publice, aldturi de norme

apartinand altor ramuri ale dreptului public
d. dreptul administrativ se aplicd administratieir publice, alaturi de norme
apartindnd unor ramuri ale dreptului privat

4.Dreptul administrativ poate fi definit ca reprezentand:

a.

ramura dreptului public care reglementeaza relatiile sociale din sfera
administratiei publice precum si pe cele de naturd conflictuald dintre
autoritatile publice si cei vatamati in drepturile lor prin acte administrative
ramura dreptului public care reglementeaza relatiile sociale din sfera
administratiei publice

ramura dreptului public care reglementeazd relatiile de naturd conflictuald
dintre autoritdtile publice si cei vatdmati in drepturile lor prin acte
administrative

5. Dispozitiile constitutionale referitoare la administratia publica:
a. au o dubla natura, fiind atat norme de drept constitutional, cat si norme de drept
administrativ

b. sunt exclusiv norme de drept constitutional
c. sunt exclusiv norme de drept administrativ
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6. Izvoarele formale ale dreptului reprezinta:
a. conditiile sociale care determind adoptarea unor norme juridice
b. realitati exterioare ale dreptului
c. actele normative adoptate sau emise de catre autoritatile publice competente

7. 1zvoarele scrise ale dreptului administrativ sunt:
a. Constitutia, legile, decretele-legi, ordonantele Guvernului, hotararile
Guvernului, actele administratiei ministeriale i extra-ministeriale, actele
autoritatilor autonome centrale, ordinele prefectilor si ale autoritatilor
administratiei publice locale
b. Constitutia, legile, ordonantele Guvernului, hotararile Guvernului, actele
administratiei ministeriale §i extra-ministeriale, actele autoritdtilor autonome
centrale
c. Constitutia, legile, ordonantele Guvernului, actele administratiei ministeriale si
extra-ministeriale, actele autoritatilor autonome centrale, ordinele prefectilor si ale
autoritdtilor administratiei publice locale

8. Sunt izvoare ale dreptului administrativ numai in masura in care reglementeaza relatii
sociale din sfera administratiei publice:

a. hotararile Guvernului

b. ordinele ministrilor

c. legile ordinare

d. hotararile consiliilor judetene

9. Ce conditii trebuie sa indeplineasca tratatul international pentru a fi izvor al
dreptului administrativ ?
a. sa fie de aplicatie directa, nemijlocitd; sa contind norme de drept administrativ
b. sd fie de aplicatie directd, nemijlocitd; sa fie ratificate conform dispozitiilor
constitutionale, sd contind norme de drept administrativ
c. sa fie de aplicatie directa, nemijlocitd; sa fie ratificate conform dispozitiilor
constitutionale

10.1zvoarele nescrise ale dreptului administrativ sunt:
a). obiceiul, jurisprudenta, principiile generale ale dreptului
b). obiceiul si jurisprudenta
c). obiceiul si principiile generale ale dreptului

11.Normele de drept administrativ sunt:
a. normele ce reglementeaza relatiile sociale ce apar 1Intre autoritatile
administratiei publice
b. normele ce reglementeaza raporturile sociale care apar intre autoritatile
administratiei publice in realizarea sarcinilor executive, intre acestea si particulari
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c. normele ce reglementeaza raporturile sociale ce apar intre autoritatile
administratiei publice si restul autoritatilor publice

12. Sub aspectul structurii logico-juridice, norma de drept administrativ contine
urmatoarele elemente:

a. ipoteza, dispozitia si sanctiunea

b. ipoteza si dispozitia

c. dispozitia i sanctiunea

13.Dispozitia normei de drept administrativ indica:
a. imprejurdrile, conditiile n care urmeaza sa se aplice continutul normei
b. subiectele la care se refera norma
c. conduita pe care trebuie sa o urmeze subiectele la care se refera, ce trebuie sa
faca sau sa nu faca acestea

14. Sanctiunea normei de drept administrativ, in sens restrans, are in vedere:
a. urmarile nefavorabile ce intervin in cazul nerespectarii dispozitiei
b. masurile de stimulare, de cointeresare a subiectului in vederea promovarii
conduitei prescrise
c. atdt consecintele nerespectdrii dispozitiei, cat si masurile de stimulare a
subiectului in vederea promovarii conduitei prescrise

15. Dupa criteriul sferei de cuprindere, normele de drept administrativ se clasifica in:
a. norme generale, norme speciale si norme exceptionale
b. norme constitutionale, norme organice si norme ordinare
c. norme imperative, norme prohibitive §i norme permisive

16. Raporturile de drept administrativ reprezinta:
a. relatiile sociale reglementate de norme ale dreptului public
b. relatiile sociale reglementate de norme ale stiintei administratiei
c. relatiile sociale reglementate, direct sau indirect, adicd prin interventia unor
fapte juridice de normele dreptului administrativ

17. In cazul raportului de drept administrativ:
a. ambele subiecte sunt Intotdeauna, autoritati ale administratiei publice
b. unul dintre subiecte este Tntotdeauna un purtitor al autoritatii publice
c. ambele subiecte sunt intotdeauna, persoane juridice de drept public

18. Care sunt elementele raportului de drept administrativ:
a. subiectele, obiectul si continutul
b. obiectul si continutul
c. subiectele s1 obiectul
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Partea a II-a
Activitatea autoritatilor administratiei publice

Capitolul I
Teoria generala a actului administrativ

REZUMAT: dintre toate actiunile administratiei publice concretizate in luarea unor
decizii administrative, cea mai importanta forma de activitate o constituie actul
administrativ. Aspectul cel mai semnificativ ce rezulta din definitia actului administrativ
consta in faptul ca acesta este emis in scopul producerii de efecte juridice, urmarind
schimbarea ordinii juridice existente. Din definitia actului administrativ pot fi desprinse
trasaturile acestuia analizate succint in continutul capitolului.

Totodata actele administrative pot fi clasificate dupa mai multe criterii, unele dintre
aceste clasificari fiind prezentate sumar in finalul acestui prim capitol.

§ 1. Aspecte generale

Dintre toate institutiile fundamentale ale dreptului administrativ, analiza actului
administrativ, ca forma principald de activitate a autoritatilor administratiei publice, de
care ne vom ocupa in continuare, a suferit cele mai putine modificari in doctrind, fata de
perioada postbelica.

Ca urmare a evolutiei acestei problematici la nivel european, concretizatd si in tara
noastrd intr-o serie de reglementari vizand transparenta decizionali a administratiei
publice, accesul la informatiile de interes public, solutionarea intr-un termen
determinat a petitiilor, aprobarea tacita a autorizatiilor etc. cu efecte directe asupra
practicii administrative si a jurisprudentei instantelor de contencios administrativ,
consideram 1nsa, ca exista o serie de premise care vor permite in viitor o regdndire a
teoriei actului administrativ.

In plus, jurisprudenta administrativa care se dezvoltdi in aplicarea actualei
reglementari in domeniul contenciosului administrativ, Legea nr.554/2004, prima lege
ce contine o serie de definitii ale unor notiuni fundamentale ale dreptului administrativ
va conduce in timp la modificari de fond in materia actelor administrative.

De altfel, problema actelor juridice in general, are multiple contingente cu toate
ramurile dreptului, fiind firesc ca ea sa preocupe nu numai fiecare ramura a dreptului, in
parte, ci sd formeze 1n acelasi timp si obiectul unor incercadri de generalizare, in cadrul
teoriei generale a dreptului.

Actele juridice reprezintd acele manifestiri de vointd facute in scopul de a produce
efecte juridice, a caror realizare este garantata prin forta de constringere a statului, in
conditiile prevazute de normele juridice in vigoare.

in cazul actelor administrative, ca specie a actelor juridice, precizarea esentiald care

se impune, pentru a permite definirea acestora, se refera la autoritatea emitenta.
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Activitatea autoritatilor administratiei publice se caracterizeazd in prezent ca si in
trecut prin acte juridice, acte cu caracter exclusiv politic, fapte materiale juridice si
operatiuni materiale tehnice. Toate aceste patru categorii de activitati sunt denumite,
generic, mai ales in lucrarile de stiinta administratiei si “fapte administrative”.

Producerea de efecte juridice constd in nasterea, modificarea sau stingerea unor
raporturi juridice, iar in cadrul formelor concrete de realizare a activitatii executive,
locul central il ocupa actele administrative.

In ce priveste sintagma contract administrativ, aceasta preia trisituri definitorii ale
actului de drept administrativ i respectiv, ale actului de drept civil, fara a se identifica
insa, cu nici unul dintre acestea.

Esenta fenomenului administrativ statal este datd de esenta valorilor pe care le are de
infaptuit, iar, realizarea lor concretd, panad la faptul material, presupune, obiectiv, pe
langa acte juridice si operatiuni, fapte, care nu au un astfel de caracter. Intr-o altd
formulare, dar exprimind in esentd acelasi punct de vedere, in doctrind se sustine ca,
activitatea administratiei, ca orice tip de activitate umana, se poate exprima prin doud
forme: prin acte si prin fapte.

Dreptul administrativ este interesat in primul rand, de studiul actelor unilaterale
administrative $1 al contractelor administrative, ca forme juridice ale administratiei
publice ca activitate, ce pot fi exprimate si prin sintagma actele administrative, fiind
vorba de sensul larg al acestei notiuni.

Pe langa acte juridice, la nivelul autoritatilor administratiei publice mai intalnim si
fapte materiale care nu concretizeazd o vointd juridica, dar de care legea leaga uneori
producerea unor efecte juridice. Astfel, in unele cazuri, legea este cea care atribuie
efecte juridice unor fapte materiale, caracterizate ca transformari in lumea materiald
inconjuratoare datorate producerii de efecte juridice, independent de existenta unei
manifestari de vointa in acest scop. Nu numai actiunea, ci si inactiunea poate determina
anumite modificari in lumea materiala, poate produce efecte juridice.

Faptele materiale juridice pot fi licite, aparand ca actiuni permise, conforme cu legea
si interesele statului §i ilicite, aflate in contradictie cu legea si interesele statului si deci
nepermise de normele juridice in vigoare.

Trebuie precizat insa ca putem de vorbi de caracterul licit sau ilicit al faptelor
juridice numai atunci cand ele sunt actiuni umane. Nu putem vorbi, in schimb de
caracterul ilicit al unor evenimente naturale, care de asemenea, se Incadreaza in aceasta
categorie.

Indiferent de caracterul lor licit sau ilicit, deosebirea intre aceste fapte juridice
materiale $i actele juridice apare limpede: in cazul actelor juridice, efectul juridic este
consecinta directda a unei manifestdri de vointd, pe cand in cazul faptelor juridice
materiale, el se produce chiar in lipsa unei manifestari de vointa, cu conditia ca un fapt
cu o obiectivitate proprie, de cele mai multe ori o transformare sau o pierdere in lumea
materiald, sa se fi produs in conditiile prevazute de lege.
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Ponderea activitatii autoritatilor administratiei publice o reprezintd asemenea fapte
materiale, cea mai mare parte a personalului administrativ avand ca sarcini de serviciu
efectuarea diferitelor operatiuni administrative sau, dupa caz, a celor materiale.

Operatiile tehnico-administrative sunt supuse, intr-o administratie ce are la baza
criterii stiintifice, unui permanent proces de rationalizare si perfectionare, in special, prin
introducerea tehnicilor moderne de evidenta si informare, ce contribuie la eliminarea
clasicelor operatii de tehnicd administrativa, fard a putea fi insd vreodata inlaturata
deplin activitatea omului.

Semnificatia deosebitd a operatiunilor administrative a fost sesizata si in doctrina
postbelica, pornind de la premisa ca doar acestea permit emiterea si realizarea in fapt a
actelor administrative. Teoretizarea Tnsa a fost apreciata ca extrem de dificild, chiar mai
dificild decét a actelor administrative, datoritd mai ales marii lor diversitati.

Acestea sunt activitati materiale si nu manifestari exprese de vointa de a da nastere, a
modifica sau a stinge drepturi si obligatii, intervenind de reguld, in legatura cu emiterea
si executarea actelor juridice ale autoritatilor administratiei publice.

In ce priveste actele cu caracter exclusiv politic, acestea emani de reguld, de la
autoritatile administratiei publice centrale, putand fi caracterizate ca declaratii de vointa
prin care se afirmd anumite principii directoare sau se precizeaza atitudinea pe care
autoritdtile emitente o adoptd in conducerea statului. Aceste acte nu iau forma unor
norme juridice, ci prezintd un caracter proclamativ, eficienta lor avandu-si izvorul in
prestigiul si autoritatea morald a autoritdtilor emitente. Sub aspectul titulaturii lor, actele
politice poartd denumirea de declaratii, mesaje, note diplomatice, comunicate etc.

Alaturi de normele dreptului intern, de drept constitutional si administrativ, care
reglementeaza actele politice ale administratiei publice, un rol important il au pentru
actele de politica externa si normele dreptului international public, care, in unele cazuri,
reglementeaza unele categorii de acte politice.

In activitatea executivd se intalnesc uneori, alaturi de actele juridice si de actele cu
caracter politic §i acte care urmaresc atat producerea unor efecte politice cat si
producerea unor efecte juridice, motiv pentru care au fost calificate ca fiind acte cu
caracter mixt.

§ 2. Clarificari terminologice

Sub aspect terminologic, notiunea de act provine de la latinescul actum ce inseamna a
lucra, a face, a actiona. Legislatia, practica si doctrina nu intrebuinteaza o terminologie
unitard pentru a desemna cel mai important tip de act juridic provenit de la autoritatile
administratiei publice.

Intr-o opinie exprimati in doctrina interbelicd, se delimita intre acte administrative
propriu-zgise, acte administrative cu caracter jurisdictional si acte administrative cu
caracter pregdtitor iar 1n alta se facea distinctie intre actele puterii executive in
raporturile cu Parlamentul, pe de-o parte si actele puterii executive in raporturile cu

cetdtenii, pe de alta parte.
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La randul lor, actele puterii executive in raporturile cu cetdtenii erau impartite n
doua categorii: acte de autoritate si acte de gestiune. Aceasta clasificare se mentine si in
prezent, avand o semnificatie aparte si in jurisprudenta administrativa, motiv pentru care
reddm definitiile celor doud categorii de acte, valabile si la ora actuala.

Astfel, actele de autoritate reprezinta acele manifestari de vointa ale autoritdtilor
administrative competente, prin care se creeaza situatii juridice noi, supuse regimului de
drept public.

Actele de gestiune reprezinta acele manifestari de vointd ale autoritdtilor
administrative competente prin care se urmareste crearea unor situatii juridice cu
caracter patrimonial, supuse regimului de drept privat.

Si in prezent, sunt autori de drept administrativ care analizeaza actul administrativ
tinand cont de aceasta delimitare.

In doctrina postbelica, sub aspect terminologic s-au utilizat cu precddere notiunile de
act administrativ si act de drept administrativ.

In timp ce, folosirea notiunii de act administrativ urmireste si puni accentul pe
ideea de activitate, utilizarea notiunii de act de drept administrativ evocd ideea de
regim juridic aplicabil.

Totodata, in ce priveste regimul actelor administrative au fost identificate doua
forme: o forma tipica, care in caz de litigiu, presupune un contencios administrativ
Jjudiciar, potrivit Legii contenciosului administrativ sau unor reglementari speciale, cum
ar fi regimul aplicabil fondului funciar, regimul sanctionator aplicabil contraventiilor in
recurs etc. §i o formd atipicd, care din anumite considerente (circumstante exceptionale,
ratiuni politice etc.) nu permite controlul instantelor judecatoresti, nici in baza Legii
contenciosului administrativ, nici in baza altor reglementari speciale.

De aici, posibilitatea utilizarii notiunilor de act administrativ tipic i act
administrativ atipic.

§ 3. Definitia si trasaturile actului administrativ

Actul administrativ reprezintd forma juridica principala de activitate a autoritatilor
administratiei publice §i in secundar si a altor autoritati publice, ce constd intr-o
manifestare unilaterala si expresa de vointa facuti in scopul de a produce efecte
juridice, in realizarea puterii publice, aflatid in principiu sub controlul instantelor
Jjudecatoresti.

In doctrina administrativid nu existid unanimitate de opinii in ce priveste numdrul,
denumirea si continutul trasdaturilor actului administrativ.

Trasdturile actelor administrative reprezintd acel ansamblu de insusiri care
determind includerea respectivelor acte in categoria actelor juridice si in mod
concomitent le diferentiaza de alte specii de acte juridice apartinand diverselor ramuri de
drept.
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Anumite elemente comune, cu unele diferente nesemnificative de formulare, se
regdsesc 1nsa la toti autorii §i anume: sunt acte juridice, sunt manifestari unilaterale de
vointd, sunt emise in realizarea puterii publice.

Sub aspect formal-material au fost identificate urmatoarele trasdaturi ale actului
administrativ, pe care le vom analiza succint: reprezinta forma juridica principala a
activitatii autoritatilor administratiei publice, este o vointa juridica unilaterala, este
emis in realizarea puterii publice s1 are un regim juridic specific, in centrul caruia se
afla Legea contenciosului administrativ.

1. Actul administrativ reprezinta forma juridica principald a activitatii autorititilor
administratiei publice.

Actul administrativ reprezintd una din formele cu semnificatie juridica prin care
autoritatile administratiei publice isi realizeaza competenta si implicit sarcinile ce le
revin.

Potrivit unei pozitii general admise, ponderea actelor administrative in sfera formelor
de activitate ale administratiei publice sporeste pe masurd ce urcdm in ierarhia
sistemului organizarii administratiei publice. Astfel, in timp ce la structurile de la baza
sistemului au o pondere mai mare operatiunile si faptele materiale, pe masurd ce urcam
spre varful organizdrii (Presedinte si Guvern) ponderea acestora scade in favoarea
actelor administrative.

2. Actul administrativ reprezgintd o vointd juridica unilaterald.

Principala caracteristica definitorie a manifestarii de vointa din actele administrative
este unilateralitatea acesteia. Caracterul unilateral reprezintd acea calitate a actului
administrativ potrivit careia el este emis fard participarea sau consimtamantul
subiectelor de drept carora le este destinat sau cu privire la care genereaza drepturi sau
obligatii.

Totodata, scopul in vederea caruia aceastd manifestare de vointa a fost facuta, nu este
suficient pentru caracterizarea ei ca act juridic, ci este necesar ca legea sa-i atribuie
efectele urmarite de autorul ei. Altfel, spus, e necesar sa existe o deplind concordanta
intre vointa, scopul manifestarii de vointa si efectele pe care legea 1 le recunoaste.

Prin identificarea acestei trasaturi se urmareste pe de-o parte, includerea actului
administrativ in sfera actelor juridice, iar pe de alta parte, delimitarea lui de operatiunile
tehnico-administrative, respectiv de cele tehnico-productive.

In plus, caracteristica actului administrativ de a fi o manifestare de vointa unilaterala,
il deosebeste de actele contractuale ale organelor administratiei publice.

Actul administrativ apare ca exteriorizarea vointei interne a unei structuri
administrative de a produce in mod direct efecte juridice, ea trebuind sa fie expresa,
neindoielnica in a schimba ceva din ordinea juridicd existentd pana in momentul
manifestarii ei.

Fata de aceasta trasaturd a actului administrativ, in practica administrativa s-au ridicat
in timp, unele probleme cum ar fi:

a). Emiterea actului administrativ cu participarea mai multor persoane fizice

54



Majoritatea actelor administrative concretizeaza decizii ale unor organe de conducere
colectiva, fiind vorba despre rezultatul votului persoanelor care compun aceste organe,
potrivit cvorumului prevazut de lege.

Fatd de aceastda realitate s-a pus problema de a sti dacd acordul de vointa care
intervine in vederea emiterii actului administrativ nu este de naturd a inldtura caracterul
unilateral al acestuia. In doctrina administrativa s-a sustinut in mod constant ci, in astfel
de cazuri, vointa fiecarei persoane nu are relevantd decat in cadrul mecanismului
decizional administrativ.

Caracterul unilateral al actului administrativ nu decurge din numarul de persoane
fizice care participd la adoptarea acestuia, ci din faptul cd acele persoane fizice
actioneaza in vederea realizdrii competentei organului administrativ, care este una
singura.

De altfel, numarul de persoane care participa la adoptarea unui act administrativ nu
are relevantd pentru calificarea acestuia ca act unilateral sau, dupd caz, bi - sau
multilateral. E posibil ca actul sd aiba caracter contractual, desi este emis de o singura
persoana care reprezintd un organ de conducere unipersonald, cum ar fi de exemplu,
primarul.

Cu alte cuvinte, in acest caz, manifestdrile de vointa ale subiectelor participante
converg spre acelasi efect juridic, in final realizandu-se o singura vointa juridica.

b). Emiterea actului administrativ cu participarea mai multor autoritati publice,
respectiv a unei structuri administrative si a unei structuri ne-statale

In aceasti situatie, este vorba despre caracterul unor hotirdri comune putandu-se
intalni trei cazuri: acte ale unor autoritdti ale administratiei publice situate la acelasi
nivel, acte ale unor autoritati ale administratiei publice situate la nivele ierarhice diferite
si acte comune ale unor autoritdti ale administratiei publice §i unor structuri ne-statale.

Si fatd de aceste tipuri de acte, in doctrind s-a sustinut constant cd, ne aflam in
prezenta unui act unilateral §i nu a unui act contractual, deoarece “acordul de vointa”
dintre o structurd administrativa si alt subiect de drept intervine, ca §i In ipoteza
anterioara, pentru a realiza o singurd vointa juridica.

c). Emiterea actului administrativ la cererea prealabila

Aceasta situatie se intdlneste frecvent in practica, autoritdtile administratiei publice
fiind sesizate in mod obisnuit cu cereri din partea altor subiecte de drept.

In acest caz, vom distinge intre doud mari situatii si anume: atunci cand cererea
prealabila apartine chiar organului emitent si este adresata organului ierarhic superior
si atunci cand cererea prealabila apartine unui alt subiect de drept care urmeaza sa fie
beneficiarul actului administrativ respectiv.

in primul caz, vor fi puse in discutie conditiile procedurale de emitere a unui act
administrativ.

In ce priveste aceastd prima ipoteza, in doctrind s-a mai sustinut ci, intr-o astfel de
situatie este vorba de fapt, despre solicitarea unui acord prealabil sau unei aprobari din
partea organului ierarhic superior, in realitate, aflandu-ne in prezenta unor acte
administrative complexe.
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In al doilea caz, cererea prealabili are doar valoarea unei conditii prevazute de lege
pentru ca actul administrativ sa fie emis. Spre exemplu, de regula, autorizatiile emise in
baza unei cereri prealabile nu creeaza, nu modificd sau sting o situatie juridica
individuald, ci tot ceea ce fac este sa atribuie beneficiarului lor o situatie juridica
generalda, adica un numar de drepturi si obligatii, care sunt dinainte stabilite pe cale
generald de lege, existand insd §i cazuri cand are loc chiar constituirea unor situatii
juridice subiective, neprecizate in textul legii, cum ar fi o autorizatie de exercitare a unei
meserii, care prevede obiectul de activitate, locul de exercitare etc.

Fatd de evolutia practicii administrative, in doctrind s-a pus problema de a sti care
este semnificatia juridica a renuntarii beneficiarului la exercitiul dreptului sau chiar la
dreptul conferit de actul respectiv. S-a pus deci problema daca intr-o asemenea situatie
actul administrativ mai produce efecte juridice, dacd renuntarea beneficiarului are
semnificatia unei modalitati de Incetare a producerii de efecte juridice ?

Potrivit unei pozitii majoritare se considera ca, renuntarea beneficiarului actului nu
reprezintd, in sine, o modalitate de incetare a efectelor actului administrativ, deoarece in
cazul actului administrativ suntem in prezenta unei manifestdri unilaterale de vointa a
organului administrativ, manifestarea de vointd a celui interesat nu este “incorporata” in
structura actului. In acelasi timp, trebuie mentionat ca, o dati ce pozitia beneficiarului
actului este adusa la cunostinta organului emitent, acesta are obligatia de a o examina si
de a emite actul de revocare. Intr-o opinie mai transanti, se sustine ci, renuntarea
beneficiarului la exercitiul dreptului sau chiar la acesta nu afecteaza valabilitatea
actului, ci el continud sd produca efecte juridice pand in momentul revocarii sale de
catre organul emitent.

3. Actul administrativ este emis numai in realizarea puterii publice

Actul administrativ concretizeaza vointa autoritdtii administrative ca subiect de drept
investit cu putere publica.

Din aceasta trasatura rezultd obligativitatea actelor administrative si executarea lor
din oficiu, caracteristici analizate de unii autori ca trasaturi distincte ale actelor
administrative.

Obligativitatea actelor administrative, ca trasaturd distinctd, trebuie inteleasa sub
mai multe aspecte: actul administrativ este obligatoriu pentru toate subiectele de drept
care intrd sub incidenta dispozitiilor sale; actul administrativ este obligatoriu pentru
autoritatea emitenta atita vreme cat el nu a fost abrogat, revocat sau anulat iar obligatia
organului emitent de a-si respecta propriile acte existd numai daca este vorba de acte de
naturd si forta juridica diferitd; actul administrativ este obligatoriu si pentru autoritatea
administrativa ierarhic superioara celei emitente, situatie in care trebuie facutd
distinctie intre actele administrative normative si actele administrative individuale.

Astfel, actul administrativ normativ al organului inferior este obligatoriu pentru
organul superior pana cand acesta din urma va emite, la randul lui, un act normativ cu un
continut contrar, act care avand o fortd juridicd superioara, il va abroga pe cel al
organului inferior iar actul administrativ individual al organului inferior trebuie respectat

de organul superior atata timp cat acesta nu il revoca, in conditiile prevazute de lege.
56



Caracterul executoriu al actului administrativ se datoreaza faptului ca este emis de o
autoritate a administratiei publice, investita prin norme juridice cu aptitudinea de a face
actul, ceea ce 11 confera valoare obligatorie pentru orice persoana fizica si juridica careia
1 se adreseaza.

4. Actul administrativ are un regim juridic specific, in centrul caruia se afla Legea
contenciosului administrativ

Aceasta trasdtura permite diferentierea actului administrativ emis in principal, de
autoritdtile administratier publice, de actele de autoritate specifice altor categorii de
autoritdti publice. Existda insd §i acte administrative exceptate de la controlul in
contencios administrativ.

In egald masura, existd acte administrative apartinand altor autoritati publice decat
cele ale administratiei publice, care pot face obiectul unor actiuni in contencios
administrativ, potrivit art.52 din Constitutia republicata.

§ 4. Clasificarea actelor administrative

In ce priveste clasificarea actelor administrative, in doctrini se regisesc mai multe
variante, efect firesc al conceptiilor diferite asupra continutului si sferei actului
administrativ, implicit cu privire la administratia publica.

Dupa categoria organului de la care emanda delimitam: acte care emana de la
autoritati ale administratiei publice centrale, acte care emana de la alte autoritati
publice decdt cele ale administratiei publice centrale, acte care emana de la autoritati
de stat in teritoriu, acte care emana de la autoritatile administratiei publice locale, acte
care emand de la structuri private, in baza imputernicirii date prin lege sau de o
autoritate publica (acte administrative prin delegatie)

Dupa competenta materiald a autoritatii emitente delimitdm: acte administrative cu
caracter general sau acte de administrare generala, apartinand autoritatilor
administratiei publice cu competentd materiald generala, pe de-o parte si acte
administrative de specialitate sau acte de administrare speciala, apartinand autoritatilor
administratiei publice cu competentd materiala speciald, pe de alta parte.

Spre deosebire de organele cu competenta materiala generala care pot sa emita si
acte de administratie speciala, organele cu competenta materiala de specialitate nu pot
sa emita acte de administratie generald ori din specialitatea altui organ. Importanta unei
asemenea clasificari constd in faptul ca, actele de administratie speciala trebuie sa fie
conforme cu actele de administratie generala ca urmare a relatiilor de subordonare a
organelor de specialitate fata de organele cu competentd materiald generala.

Dupa competenta teritoriald a autoritatii emitente delimitam: acte administrative
ale autoritatilor administratiei publice centrale, ce produc efecte pe intreg cuprinsul
tarii, pe de-o parte si acte administrative ale autoritatilor administratiei publice locale,
ce produc efecte in limitele unitdtii administrativ-teritoriale, in care functioneaza
autoritatile care le emit, pe de alta parte.

57



Dupa gradul de intindere a efectelor juridice delimitam: acte administrative
normative, acte administrative individuale si acte administrative cu caracter intern.

Actele administrative normative contin reguli generale si impersonale, asemeni
legilor, se adreseaza tuturor, oricine putand intra sub incidenta lor la un moment dat,
spre deosebire de actele administrative individuale care se adreseaza unor persoane
fizice sau juridice determinate.

In cazul actelor administrative normative, gradul de generalitate difera, in sensul ca,
unele norme privesc orice persoana aflata in tara, indiferent de cetdtenie, de exemplu,
regulile privind circulatia pe drumurile publice, alte norme se adreseaza numai
cetdatenilor romdni, de exemplu, normele cu privire la dreptul de a alege si de a fi ales in
organele reprezentative, in timp ce altele privesc categorii determinate de persoane,
cum sunt normele care se aplicd personalului didactic etc.

Importanta distinctiei intre actele administrative normative $i actele administrative
individuale, consta in primul rand, in faptul ca, niciodatd actele individuale nu pot
incdlca actele normative.

Actele administrative cu caracter intern, dupa cum o sugereaza si denumirea sunt
cele care se aplicd in interiorul unui organ al administratiei publice, producand efecte
doar fata de personalul acestuia, functionari publici sau angajati contractuali. Este vorba
in general, despre acte numite regulamente de ordine interioara sau circulare.

La randul lor, dupa continutul efectelor, actele administrative individuale pot fi:
acte prin care se stabilesc drepturi sau obligatii determinate pentru subiectul caruia i se
adreseazd, acte de atribuire a unui statut personal, acte de aplicare a constrangerii
administrative $i acte cu caracter jurisdictional.

In ce priveste prima categorie, eliberarea unora dintre ele depinde de aprecierea
autoritdtii emitente, in schimb emiterea altora este obligatorie, daca sunt indeplinite
conditiile legii.

Prin actele de atribuire a unui statut personal se recunoaste o activitate anterioard a
persoanelor in favoarea cdrora se emit si li se conferda un complex de drepturi, in
conditiile cerute de lege, fiind vorba spre exemplu, despre o diplomd de absolvire, un
permis de conducere, o decizie de pensionare, etc.

Actele de aplicare a constringerii administrative se caracterizeaza prin faptul ca
instituie constrangerea administrativa sub forma sanctiunii, exemplul tipic constituindu-1
procesul-verbal de constatare §i sanctionare a unei contraventii.

Actele administrative cu caracter jurisdictional reprezinta acte administrative tipice,
intotdeauna motivate, care, in cazuri riguros determinate de lege, solutioneaza cu forta
de adevar legal si dupa o procedura bazata pe principiile independentei §i
contradictorialitatii, litigii aparute la nivelul administratiei active.

De asemenea, o delimitare importantd, cu implicatii profunde in practicd si in
prezent, este cea realizatd in doctrina interbelica, dupd natura lor juridica, intre acte
administrative de autoritate si acte administrative de gestiune, la care se adauga si
actele administrative jurisdictionale.
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Interesul distinctiei actelor administrative de autoritate de actele de gestiune consta
in trecut, in primul rdnd In competenta instantelor judecatoresti chemate sa judece
conflictele legate de acestea precum si in regimul juridic aplicabil.

In doctrina actuald, actele administrative de autoritate, calificate si ca acte
administrative de putere publicd, sunt actele emise sau adoptate de o autoritate publica,
in mod unilateral, pe baza si in vederea executarii legii, in scopul nasterii, modificarii
sau stingerii unor raporturi de drept administrativ.

La randul lor, actele administrative de gestiune sunt acte bilaterale ce se incheie de
serviciile publice administrative cu persoane fizice sau juridice si privesc buna
gestionare a domeniului public al statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale, dupa
caz, dar $1 a domeniului privat al statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale.

Din punct de vedere al obiectului lor, actele administrative se delimiteaza in trei
categorii de acte care au ca obiect: o dispozitie generald, precum actele-reguli, o situatie
juridica individuala, precum actele-subiective sau aplicarea la un caz individual a unui
statut general precum sunt actele-conditie.

Actele-reguli sunt actele prin care se formuleazd regulile de drept generale si
impersonale sau se stabilesc situatii juridice de aceeasi natura.

Actele-subiective sunt actele juridice prin care se stabilesc, se modificd sau se
suprima drepturile sau situatiile juridice individuale si subiective.

Actele-conditie sunt actele prin intermediul carora se aplicd unei persoane sau unei
categorii determinate de persoane o situatie generala legala.

§ 5. Teste de autoevaluare (cu caracter exemplificativ)

1.Activitatea autoritatilor administratiei publice se caracterizeaza prin:
a. acte juridice, acte cu caracter exclusiv politic, fapte materiale juridice si
operatiuni materiale tehnice
b. acte juridice si acte politice
c. acte juridice si fapte materiale

2.Faptele materiale sunt:
a. operatiuni tehnico-administrative producatoare de efecte juridice
b. activitati la nivelul administratiei care nu concretizeaza o vointa juridicd, dar de
care legea leaga uneori producerea unor efecte juridice
c. acte producatoare de efecte juridice

3. Faptele materiale pot fi:
a. licite si ilicite
b. obiective si subiective
c. imperative §i permisive
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4. Actele de autoritate reprezinta:
a. manifestari de vointa facute cu scopul de a produce efecte juridice
b. manifestari de vointd facute cu scopul de a crea situatii cu caracter patrimonial
c. manifestari de vointd ale autoritatilor administrative competente prin care se
creeaza situatii juridice noi, supuse regimului de drept public

5. Actele de gestiune reprezinta:
a. manifestari de vointd facute cu scopul de a schimba ceva din ordinea juridica
existenta
b. manifestari de vointa ale autoritatilor competente prin care se urmareste crearea
unor situatii juridice cu caracter patrimonial, supuse regimului de drept privat
c. manifestdri de vointa ale autoritatilor administrative competente prin care se
creeaza situatii juridice noi, supuse regimului de drept public

6. In doctrina se identifica urmatoarele trasaturi ale actului administrativ:
a. sunt acte juridice, sunt manifestari unilaterale de vointd si sunt emise in
realizarea puterii publice
b. sunt actiuni ale autoritatilor administratiei publice, sunt de reguld, producétoare
de efecte juridice
c. sunt acte juridice, au un regim juridic specific in centrul careia se afld Legea
contenciosului administrativ

7. In cazul actului administrativ emis cu participarea mai multor persoane fizice este
vorba despre:

a. un acord de vointa care va inldtura caracterul unilateral al actului

b. manifestari de vointa ce converg spre acelasi efect juridic

c. mai multe vointe juridice

8.In cazul emiterii actului administrativ la cerere prealabild se disting doua situatii:
a. cand cererea prealabild apartine organului ierarhic superior si este adresata
organului emitent si cand cererea prealabild apartine altui subiect de drept
b. cand cererea prealabila apartine organului emitent si este adresatd organului
subordonat si cand cererea prealabila apartine altui subiect de drept
c. cand cererea prealabild apartine organului emitent si este adresatd organului
ierarhic superior si cand cererea prealabild apartine altui subiect de drept care
urmeaza sa fie beneficiarul actului administrativ respectiv

9.Actul administrativ este obligatoriu:
a. pentru toate subiectele de drept care intra sub incidenta dispozitiilor sale
b. doar pentru autoritatea emitenta
c. doar pentru autoritatea ierarhic inferioara
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Capitolul 11
Conditiile de valabilitate ale actelor administrative

REZUMAT: pentru a fi valabile actele administrative trebuie sa respecte anumite
conditii de valabilitate, elementul central reprezentindu-l legalitatea, analizata diferit
in doctrina in raport cu oportunitatea. Doctrina actuala distinge intre conditii generale
de legalitate §i conditii specifice de legalitate pe considerente de oportunitate.

Conditiile de legalitate analizate in doctrina sunt: actul administrativ sa fie emis in
conformitate cu dispozitiile constitutionale, cu legile adoptate de Parlament, cu toate
actele normative cu forta juridica superioara; actul administrativ sa fie emis de
autoritatea competenta si in limitele competentei sale; actul administrativ sa fie emis in
forma si cu procedura prevazuta de lege.

§ 1. Legalitatea si oportunitatea actelor administrative

Prin regim juridic intelegem ansamblul regulilor de fond si de forma care dau
particularitate unor acte juridice in circuitul juridic.

In cazul actelor administrative avem in vedere conditiile de valabilitate (validitate)
ale acestora, elementul central reprezentandu-1 legalitatea, analizata diferit in doctrind in
raport cu oportunitatea.

Dupd un curent de gandire, fundamentat de specialistii in drept public de la
Facultatea de drept a Universitatii din Cluj, legalitatea este calificata ca o conditie de
valabilitate a actelor administrative alaturi de oportunitate.

Potrivit tezei dezvoltata de specialistii in drept public de la Facultatea de drept a
Universitatii din Bucuresti, oportunitatea este ea insasi o conditie de legalitate, fara de
care nu putem vorbi de valabilitatea unui act administrativ.

Intr-o formulare generica, prin legalitatea actelor administrative intelegem
obligativitatea conformarii acestora dispozitiilor constitutionale, legilor adoptate de
Parlament, tuturor actelor normative avand o forta juridica superioara.

Oportunitatea se regaseste potrivit unei teze fundamentate in doctrina administrativa
occidentald, chiar in puterea discretionard de care dispune administratia, inteleasa ca
acea marja de libertate, de apreciere lasatd la latitudinea functionarului public de a alege
intre mai multe cai posibil de urmat pentru a ajunge la scopul stabilit de legiuitor.

Daca in ceea ce priveste legalitatea actelor administrative, aprecierea acestei calitati
se face prin raportarea actului in cauza la actul juridic avand o forta juridica superioara,
inclusiv legea, in ceea ce priveste aprecierea caracterului oportun, un asemenea criteriu
precis de referinta lipseste.

In doctrina postbelica, notiunea de oportunitate a fost considerati de unii autori, ca
fiind acea caracteristica a actului juridic care defineste o trasatura specifica a acestuia
numitd §1 actualitate. Actualitatea unui act juridic exprima deplina concordantd a
actului, in cadrul si n limitele legii, cu sarcinile care revin organelor administrative.
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Potrivit unei pozitii formulate in doctrina romaneasca actuald, litera si spiritul
Constitutiei, necesitatea asimildrii institutiilor europene democratice si in practica
instantelor de contencios administrativ din tara noastra duc la concluzia ca, indiferent
cum privim oportunitatea in raport cu legalitatea, judecatorul in contencios administrativ
are dreptul sa verifice daca administratia publicd nu a actionat abuziv, contrar interesului
public, asa cum rezulta acesta din legea pe care se Intemeiaza actul administrativ atacat.

Prin urmare, dintr-o asemenea perspectiva, conditia oportunitatii va apare ca un
subsistem al conditiilor de legalitate, in sensul larg al termenului iar excesul de
oportunitate va fi stabilit de judecator tocmai prin raportare la scopul legii.

In ce priveste conditiile de legalitate ale actelor administrative, acestea sunt extrem
de numeroase si variate, fiind de multe ori prevazute expres pentru actul administrativ in
cauza sau pentru categoria din care acesta face parte.

Vom distinge intre conditii generale de legalitate s1 conditii specifice de legalitate,
pe considerente de oportunitate.

In sfera conditiilor generale de legalitate retinem:

a). actul administrativ sa fie emis in conformitate cu dispozitiile constitutionale, cu
legile adoptate de Parlament, cu toate actele normative cu forta juridica superioara,

b). actul administrativ sa fie emis de autoritatea competenta si in limitele competentei
sale;

¢). actul administrativ sd fie emis in forma §i cu procedura prevazute de lege.

Din aceastd enumerare, se constata ca, in timp ce prima conditie reprezintd o conditie
de fond, de continut, ultimele doua sunt conditii externe sau formale ale actelor
administrative.

In ce priveste sfera conditiilor specifice de legalitate, pe considerente de
oportunitate, vom intelege interesul public ocrotit de lege, fara a pune semnul egalitatii
intre scopul legii s1 spiritul acesteia.

In esentd, oportunitatea vizeazi: momentul in care se adoptd actul administrativ,
locul si conditiile concrete in care urmeaza sa se aplice un act administrativ,
conformitatea cu scopul legii, mijloacele, durata, calitatea vietii si interesul public.

In ce priveste prima condifie generald de legalitate, conformitatea actului
administrativ cu Constitutia, legile si celelalte acte normative cu forta juridica
superioard este vorba de un principiu traditional, unanim recunoscut, aplicabil
administratiei publice. Importanta acordatd principiului legalitatii i, In primul rand,
suprematiei Constitutiei, este demonstratd si de plasarea acestui principiu, cu ocazia
revizuirii din octombrie 2003, la finalul art.1 din Constitutia republicata.

Avantajul consacrarii chiar din primul articol al Constitutiei, consta in faptul ca, pe
langa o obligatie fundamentala a cetatenilor, principiul suprematiei Constitutiei se
intemeiaza pe pozitia sa supraordonatd in varful piramidei sistemului juridic, generand
supra-legalitatea constitutionald, aplicabild intregului sistem, astfel incat legea insasi
exprima vointa generald numai cu respectarea normei constitutionale.
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In principal, se pune problema conformititii actului administrativ cu ipoteza,
dispozitia si sanctiunea normei juridice cuprinse in lege sau celelalte acte normative in
vigoare pe care urmeaza sa le aplice.

In plus, se mai precizeaza, in stabilirea conformitatii continutului actelor
administrative cu legea si alte acte normative trebuie avuta in vedere si forta juridica
diferita de care se bucura categoriile de acte normative, aceasta fiind determinata, in
principiu, de locul pe care autoritatea emitenta il ocupa in sistemul organelor
administratiei publice.

Conditia emiterii actului administrativ de autoritatea competenta §i in limitele
competentei sale este indisolubil legatd de problema competentei autoritatilor
administratiei publice, privitd ca ansamblul atributiilor stabilite de Constitutie sau de
lege ce confera drepturi si obligatii pentru a desfasura, in nume propriu si in realizarea
puterii publice, o anumitd activitate de catre autoritatea respectiva.

Depésirea limitelor competentei, in emiterea unui act administrativ are drept
consecinte, excesul de putere, inteles ca depasirea limitelor dreptului de apreciere
apartinand autoritdtilor administratiei publice, autoritdtilor publice in general, in
realizarea scopului propus de legiuitor.

Astfel, potrivit art.2 alin.(1) litera m) din Legea nr.554/2004, excesul de putere este
definit ca ,,exercitarea dreptului de apreciere, apartinand autoritatilor administratiei
publice, prin incalcarea drepturilor si libertatilor fundamentale ale cetatenilor,
prevazute de Constitutie sau de lege”.

§ 2. Forma si procedura emiterii actelor administrative

Actului administrativ 1 se aplicd o forma specifica intelegdndu-se atit aspectul
exterior cat si aspectele interioare ale mecanismului adoptarii sale.

Astfel, actele administrative nu sunt, in principiu, consensuale, datoritd caracterului
lor de acte autentice, acte emise in numele §i cu autoritatea statului, in realizarea puterii
publice.

Actele administrative normative sunt eclaborate intotdeauna in forma scrisd,
Constitutia si reglementarile legale in vigoare prevazand obligativitatea publicarii lor.

Actele administrative individuale sunt elaborate de regula, in formda scrisd, cu unele
exceptii cand ele pot Tmbraca si forma oralda in conditiile prevazute de lege. Spre
exemplu, avertismentul, cea mai usoara sanctiune contraventionald, se aplica si oral,
potrivit art.7 din Ordonanta Guvernului nr.2/2001 privind regimul juridic al
contraventiilor. Astfel, conform acestei dispozitii legale, avertismentul consta in
atentionarea verbala sau scrisa a contravenientului asupra pericolului social al faptei
savarsite, insotitd de recomandarea de a respecta dispozitiile legale.

Ori de cate ori legea prevede necesitatea formei scrise, aceasta va trebui socotitd o
conditie de valabilitate a actului administrativ individual, independent de existenta unei
dispozitii care sd sanctioneze cu nulitatea lipsa formei scrise.
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In plus, actele organelor colegiale ale administratiei publice vor trebui intotdeauna s
imbrace forma scrisa, chiar si atunci cand aceste acte au caracter individual, deoarece
numai asa se poate distinge hotararea adoptata de opiniile diverse exprimate in sedinta.

In ce ne priveste consideram cd, actele administrative, fara distinctie, indiferent ca
sunt acte normative sau acte individuale ar trebui sa fie emise in mod obligatoriu in
forma scrisa.

Utilitatea formei scrise a fost argumentatd din mai multe puncte de vedere si anume:
pentru a i se putea cunoaste exact continutul; pentru a putea fi executat intocmai de catre
toti cei ce intrd sub incidenta efectelor sale; pentru a se putea dovedi in caz de litigiu
existenta si efectele pe care trebuie sa le produca, servind astfel ca dovada; pentru a se
putea stabili legalitatea lui si a fi sanctionati cei care nu l-au respectat sau executat si, In
sfarsit, pentru a se putea realiza rolul sau educativ.

Aceastd ultima idee a rolului educativ al actului trebuie intaritd cu ideea motivarii
actului s1 a transparentei administratiei publice, elemente ale dreptului la informatie
prevazut de art.31 din Constitutie.

De altfel, o parte tot mai consistentd a legislatiei occidentale a consacrat un principiu
in largd masurda evocat de doctrind si jurisprudenta, legat de conditiile de forma
exterioara, si anume principiul motivarii actelor administrative.

Motivarea apare ca un element esential pentru formarea convingerii cetatenilor cu
privire la legalitatea si oportunitatea actului administrativ, reprezentand in acelasi timp si
o garantie a unei analize temeinice si obiective a Tmprejurdrilor de fapt, a cunoasterii
aprofundate si a unei aplicari corespunzatoare a normelor legale in vigoare la fiecare
speta, a alegerii solutiei optime de catre organul de decizie.

Motivarea actului administrativ sporeste spiritul de raspundere al functionarilor §i
permite un control eficient al legalitatii.

La nivelul statelor membre ale Uniunii Europene se constatd tendinta generala de a
impune autoritatilor publice obligatia de a-si motiva actele.

In acest scop poate fi evidentiati o adaptare a procedurii administrative
necontencioase, la nivel national, in ultimele decenti.

Totodata, regulamentele, directivele si deciziile trebuie motivate, existand de altfel, si
in dreptul comunitar obligatia de a motiva (de naturd constitutionald) atat actele
normative cat si cele individuale (ca element ce garanteaza conformitatea actului cu
legea).

Potrivit unei Hotdrari a Curtii Europene de Justitie, in elaborarea actului
administrativ, o parte importantd o constituie motivarea manifestarii de vointa a
administratiei. Indiferent de caracterul normativ sau individual, actul trebuie motivat de
o maniera explicita, succinta, clara si pertinenta pentru ca destinatarul sau destinatarii sa
poatd intelege rationamentele care au determinat emiterea sa.

Astfel, Curtea de Justitie de la Luxemburg a impus principiul obligatiei de motivare a
actelor administrative individuale de catre autoritatile nationale.

La nivel comunitar s-a apreciat cad motivarea urmareste o dubld finalitate. Ea
indeplineste in primul rand o functie de transparenta in profitul cetatenilor care vor putea
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astfel, sa verifice daca actul este nu este intemeiat. Ea permite de asemenea Curtii sa
indeplineasca controlul sau jurisdictional.

In legatura cu forma actelor administrative, se distinge intre doua categorii.

O prima categorie o constituie conditiile de forma exterioara mai importante, a caror
nerespectare poate atrage nulitatea sau doar anulabilitatea actului administrativ precum:
autoritatea de la care emana; antetul autoritdtii; data emiterii; data la care ar urma sa
intre in vigoare, daca este o data ulterioara publicarii (pentru actele normative) sau
comunicarii (pentru actele individuale); sigiliul (stampila) institutiei emitente; semnatura
conducdtorului institutiei emitente, numarul sub care a fost adoptat sau emis etc.

O a doua categorie de cerinte o constituie cele de ordin tehnic de redactare, de o
importantd mai redusd, nerespectarea lor neducand automat la sanctiunea nulitatii, cum
ar fi cerintele ca actul sa fie redactat in termeni simpli, precisi si clari, sd intrebuinteze
termenii tehnici strict necesari etc.

Constituirea acestor categorii de conditii nu este valabild absolut pentru toate actele
administrative, unele din aceste conditii facand parte dintr-o grupa sau alta, in functie de
actul administrativ in cauza.

Fiind vorba de cerinte exprimate de regula prin norme de recomandare, datele
problemei se schimbd in cazul in care legea, si in primul rind, legea fundamentald
impune un anumit limbaj, o anumita terminologie. Spre exemplu, un act elaborat de o
autoritate a administratiei publice in altd limba decat limba romand este inexistent, el
incalcand dispozitiile art.13 din Constitutie referitoare la limba oficiala a statului.

In ce priveste procedura de elaborare a actelor administrative, aceasta cunoaste mai
multe forme, de la cele mai simple, la cele mai complicate. Uneori, ea se reduce la un
minim de conditii, alteori ea constd intr-un complex de formalitati.

Este vorba de activitati care premerg si pregatesc elaborarea actului care va produce
efecte juridice, fara a produce ele insele efecte juridice si care sunt realizate fie chiar de
catre autoritatea emitenta, fie de catre un alt organ al administratiei publice.

in raport de momentul emiterii actului administrativ conditiile procedurale se pot
delimita in trei categorii: anterioare, concomitente si ulterioare emiterii actului.

Operatiunile procedurale anterioare emiterii actulur administrativ sunt activititi care
nu produc ele insele efecte juridice, dar care premerg elaborarea actului producator de
efecte juridice.

Dintre operatiunile procedurale anterioare emiterii actului administrativ, constand
in expertize, referate, studii, date statistice, sesizari, propuneri, anchete, procese-verbale,
dari de seama, dezbateri publice, rapoarte etc., probleme teoretice si practice ridica
avizele si acordul prealabil.

Avizele reprezinta opiniile pe care o autoritate a administratiei publice le solicita
altei autoritati a administratiei publice intr-o problema sau mai multe pentru a se
informa §i a decide in cunostinta de cauza.

Avizul poate fi facultativ (organul care urmareste sa emita un act este liber sa-l ceara
iar in cazul in care l-a cerut i se conformeaza sau nu, dupa cum considera de cuviintd),
consultativ (organul emitent este obligat sd ceara avizul, dar nu este obligat sa-I
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respecte) si conform (trebuie obligatoriu cerut de catre organul emitent iar continutul
sau trebuie obligatoriu respectat).

Avizele pot proveni de la o structurd internd a autoritatii emitente a actului
administrativ (avize interne) sau de la o alta autoritate decat cea care urmeaza sa emita
actul juridic (avize externe).

Ca esentd, avizele reprezintd tot manifestari uniltaterale de vointa care conditioneaza
sau dupad caz, fundamenteaza manifestarea de vointd a organului emitent.

Avizele nu produc insd efecte juridice prin ele insele, desi fara ele atunci cand sunt
conforme, actele administrative nu pot fi valabile.

La randul sau, acordul, care exprima consimtamdntul altui organ administrativ dat
pentru emiterea unui act de un alt organ poate fi: prealabil, concomitent sau posterior
emiterii unui act administrativ.

Acordul poate fi cerut fie organului ierarhic superior, fie unui organ situat pe o
pozitie cel putin egala cu cea a emitentului.

Acordul nu obliga organul care emite actul administrativ sa-1 puna in executare, nu
acoperd viciile actului administrativ la care se referd, iar in cazul actiunii in anulare, in
litigiu va trebui sa figureze ca parat atat organul emitent cat si cel care si-a dat acordul.

Dintre operatiunile procedurale concomitente emiterii actului, cel mai des intalnite
in practica si analizate in doctrind sunt: cvorumul, majoritatea ceruti de lege pentru
adoptarea actului si motivarea.

Primele doua operatiuni procedurale concomitente au in vedere doar organele
colegiale din administratia publica cum sunt: Guvernul, consiliile locale si consiliile
judetene si nu organele unipersonale ca de exemplu, primarul, prefectul, etc.

Prin cvorum se intelege numarul de membri, raportat la totalul membrilor unui
organ colegial, care trebuie sa fie prezenti pentru ca deliberarile acestuia sa fie
valabile.

Majoritatea ceruta de lege pentru adoptarea actului se refera la numarul de voturi
necesar pentru ca hotardrea sa fie valabila si obligatorie.

Atat cvorumul cerut pentru ca o sedintd sa se desfdasoare legal cat si majoritatea
cerutd de lege pentru ca un act sa fie legal adoptat se exprima printr-o majoritate ce
poate fi: relativa, absolutd si calificata.

Majoritatea relativa reprezintd majoritatea celor prezenti, majoritatea absoluta
reprezintd majoritatea membrilor unui organ colegial iar majoritatea calificatd
reprezintd o majoritate mai mare decat cea absoluta, de regula, doud treimi sau un alt
procent din totalul membrilor unui organ colegial.

Deci cvorumul nu trebuie confundat cu majoritatea necesarda pentru adoptarea unui
act juridic, primul vizand numarul de membri necesar pentru ca o autoritate publica cu
caracter colegial sd lucreze valabil, in timp ce cea de-a doua priveste numarul de membri
necesar pentru ca un act administrativ sa fie adoptat in mod valabil.

La aceste doud conditii procedurale concomitente, caracteristice doar organelor
colegiale, unii autori adauga si conditia semndrii si respectiv, a contrasemndrii (doar in
cazul celor normative) actelor administrative emise atat de organele de conducere
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unipersonala cat si de organele de conducere colegiald. Spre exemplu, potrivit art.100
alin.(1) din Constitutia republicatd, decretele Presedintelui trebuie contrasemnate de
primul-ministru in cazul exercitdrii anumitor categorii de atributii. De asemenea, potrivit
art.108 alin.(4) din Constitutia republicata, hotdrarile si ordonantele adoptate de Guvern
se semneaza de primul-ministru si se contrasemneaza de ministrii care au obligatia
punerii lor in executare.

Deseori, legea este cea care prevede necesitatea semndrii §i, in unele cazuri a
contrasemnarii actelor administrative emise.

Dupa semnare, actul administrativ trebuie sa fie stampilat, sa primeasca un numar de
ordine $i sa fie mentionata ziua, luna si anul, adica sa fie datat.

In ce priveste motivarea actelor administrative, extinderea acestei obligatii dincolo
de sfera actelor administrativ-jurisdictionale, se apreciazd in doctrina actuald, ar fi
benefica, constituind o garantie suplimentarda de legalitate si de ocrotire efectiva a
drepturilor si libertatilor cetatenesti.

Utilitatea motivarii deciziilor prezintd un triplu interes si anume: aducerea la
cunostintd a motivelor inseamna a explica decizia si deci a evita conflictele posibile
dintre administratie si administratii pe care ii serveste; obligatia motivarii determind
administratia sa nu 1a decizii pentru ratiuni care nu pot fi aduse la cunostinta opiniei
publice, astfel Tncat administratia sa se cadlauzeascad in activitatea sa, de norme morale;
motivarea permite un control eficient al superiorului ierarhic asupra continutului deciziei
precum si un control jurisdictional riguros al instantelor de contencios administrativ.

Astfel, dacd anterior adoptarii Constitutiei din 1991, meotivarea era privita doar ca
principiu al actelor administrativ-jurisdictionale, de lege ferenda propunandu-se
extinderea acestui principiu la toate actele administrative, in prezent, se apreciaza ca
ideea motivarii oricarui act administrativ rezultd implicit din dispozitiile Constitutiei,
cel putin din dreptul la informatie consacrat in art.31, reprezentand o obligatie
corelativa a autoritatilor administratiei publice.

Mai mult decat atat, o serie de acte normative prevad chiar obligativitatea motivarii
pentru anumite acte administrative individuale.

Spre exemplu, Ordonanta Guvernului nr.27/2002 privind reglementarea activitatii de
solutionare a petitiilor prevede expres obligatia de a indica Tn raspunsul trimis
petitionarului temeiul legal al solutiei adoptate iar Legea nr.544/2001 privind liberul
acces la informatiile de interes public prevede ca refuzul comunicarii informatiilor
solicitate se motiveazd $i se comunicd petitionarului.

In ce priveste conditiile procedurale ulterioare emiterii actului administrativ, cele
mai frecvente sunt: comunicarea sau publicarea, aprobarea, confirmarea si ratificarea.
Acestea au valoare juridica diferita, nu numai de la o categorie la alta, dar chiar in cadrul
aceleiasi categorii.

Comunicarea reprezintd operatiunea prin care autoritatea emitentd a unui act
administrativ individual il aduce la cunostinta celui caruia actul i se adreseazi. In unele
cazuri chiar anexe ale unor acte administrative normative se comunicd direct celor
interesati. Nu trebuie uitatd in acest context nici exceptia stabilitd prin art.108 alin.(4)
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din Constitutia republicatd potrivit cdruia, hotararile Guvernului (individuale sau
normative — subl.ns) care au caracter militar se comunica numai institutiilor interesate.

Publicarea reprezinta operatiunea prin care un act administrativ ce contine reguli
generale si impersonale, avand deci un caracter normativ, este adus la cunostinta
cetatenilor fie prin imprimare, fie prin afisare intr-un loc public sau prin alte mijloace de
difuzare scrisa.

Desi publicarea caracterizeazd toate actele administrative normative, uneori in
practica se publica chiar si acte individuale datorita imposibilitatii comunicarii acestor
acte catre toate persoanele interesate, spre exemplu, lista celor reusiti la un concurs,
listele electorale etc.

Aprobarea este de regula privitd ca o manifestare de vointa a unui organ superior prin
care se declara de acord cu un act deja emis de un organ inferior, act care, fara aceasta
manifestare de vointa ulterioara lui, nu ar produce conform legii, efecte juridice.

Pe langd aceastd aprobare propriu-zisd, doctrina a retinut §i asa-numitele aprobdari
substitutive, adica aprobarile date de organul ierarhic superior unor acte prin care un
organ inferior actioneaza intr-un domeniu de raporturi sociale de competenta celui
ierarhic superior, situatie in care se considera ca efectele actului de aprobare inlocuiesc
efectele actului aprobat.

Aprobarile substitutive se caracterizeaza prin urmatoarele trasdturi principale:
organul inferior este obligat sd puna in executare actul aprobat; aprobarea nu acopera
viciile esentiale ale actului aprobat; actiunea in justitie, in baza Legii contenciosului
administrativ se introduce Tmpotriva organului superior care a aprobat actul.

Au mai fost evidentiate si aprobdrile improprii, folosite pentru aprobarea unor cereri
sau propuneri adresate unor organe ale administratiei publice, situatii in care, aceste
organe nu se pronuntd asupra unui act administrativ prealabil, deoarece, in realitate, emit
un act administrativ pe baza cererii sau propunerii celui interesat.

In urmi cu ceva vreme, a fost adoptati o interesanti dar controversati reglementare
privind aprobarea tacitd, Ordonanta de Urgenta a Guvernului nr.27/2003 privind
procedura aprobarii tacite, aprobatd cu modificari si completari prin Legea
nr.486/2003.

Prevederile acestui act normativ se aplica tuturor autorizatiilor emise de autoritatile
administratiei publice, cu o serie de exceptil expres prevazute, la care Guvernul, prin
hotdrare, mai poate adauga si altele, la propunerea motivata a fiecarei autoritdti a
administratiei publice interesate.

Prin autorizatie se intelege actul administrativ emis de autoritatile administratiei
publice competente prin care se permite solicitantului desfasurarea unei anumite
activitati, prestarea unui serviciu sau exercitarea unei profesii. In continuare, in
notiunea de autorizatie sunt incluse si avizele, licentele, permisele, aprobarile sau alte
asemenea operatiuni administrative prealabile ori ulterioare autorizarii.

O asemenea formulare a fost criticata de doctrind, constatdndu-se pe deplin Intemeiat
ca sunt asimilate awutorizatiilor, care iIn mod evident sunt acte administrative
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producdtoare de efecte juridice, o serie de operatiuni administrative neproducidtoare de
efecte juridice prin ele insele, fara nici o distinctie.

Prin procedura aprobarii tacite se intelege procedura prin care autorizatia este
considerata acordata daca autoritatea administratiei publice nu raspunde solicitantului
in termenul prevazut de lege pentru emiterea respectivei autorizatii.

Prin legea de aprobare a ordonantei, textul initial a fost completat in sensul ca,
raspunsul negativ al autoritatii administratiei publice competente, in termenul prevazut
de lege, nu echivaleaza cu aprobarea tacita.

De aici rezultd cd, legiuitorul a urmarit sd considere tdcerea administratiei,
atitudinea sa de pasivitate, drept un act administrativ, prin interpretarea in sens pozitiv
a neraspunderii administratiei publice solicitantului unei autorizatii.

§ 3. Efectele juridice ale actelor administrative

Actele administrative, ca orice acte juridice dau nastere, modifica sau sting raporturi
Jjuridice, deci produc efecte juridice.

Cu alte cuvinte, actele administrative sunt emise in scopul de a produce efecte
juridice, adica in vederea credrii, modificarii sau stingerii (incetarii) anumitor raporturi
juridice.

Pentru fundamentarea fortei juridice deosebite a actelor administrative se face apel la
prezumtia de legalitate, prezumtie relativa aflatd la baza regimului juridic aplicabil
actului administrativ. Atata vreme cat actul administrativ se aplica, se prezuma ca acesta
a fost emis cu respectarea tuturor conditiilor de fond si de forma prevazute de lege.

Sub aspectul efectelor juridice pe care le produce, prezumtia de legalitate este de
doua feluri: prezumtie relativa de legalitate si prezumtie absoluta de legalitate.
Prezumtia de legalitate este relativa, iuris tantum, in cazul actelor administrative,
deoarece acestea pot fi atacate de cei vatamati in drepturile sau in interesele lor legitime,
urmand ca instantele judecdtoresti sa cerceteze legalitatea lor. Prezumtia relativd de
legalitate poate fi, deci, rasturnata, dovedindu-se cu probe ca actul administrativ este
ilegal. In mod cu totul exceptional, exista si o prezumtie absoluti de ilegalitate, iuris et
de iure, ce nu poate fi combatutd, nefiind deci posibila cercetarea legalitdtii actului care
beneficiaza de o astfel de prezumtie. Asemenea acte nu pot fi atacate pe nici o cale.

Prezumtia de legalitate este asociata cu alte doua prezumtii 1 anume: prezumtia de
autenticitate si prezumtia de veridicitate.

Prin prezumtia de autenticitate se intelege calitatea pe care o are actul administrativ
de a fi considerat ca provine in mod real de la organul evocat prin forma sa exterioara.

Prin prezumtia de veridicitate se intelege calitatea actului administrativ de a
corespunde adevarului.

Potrivit acestor prezumtii, se porneste de la ideea ca actele administrative redau exact
relatiile sociale pe care le constata, adica prevederile lor sunt conforme cu realitatile
sociale pe care le reflecta.
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La randul lor, cele doud prezumtii au un caracter relativ, in sensul ca, actele
administrative se mentin in vigoare atita vreme cat corespund adevarului privitor la
autoritatea de la care emand si la continutul lor. Cand actele administrative nu mai
corespund acestor cerinte, valoarea lor juridica este firesc sa inceteze. Rasturnarea celor
doud prezumtii prin proba contrard trebuie sa fie supusd unei proceduri speciale,
procedura inscrierii 1n fals, tocmai pentru a se asigura autoritatea actului administrativ.

Forta juridica a unui act administrativ este data de locul pe care il ocupa organul
emitent in sistemul organizarii administratiei publice precum si de natura organului
respectiv. Deci, actele administrative au o forta juridica diferitd intre ele insele, in
concordanta cu principiul ierarhiei actelor normative.

Dar, chiar intre actele administrative emise de aceeasi autoritate administrativa exista
deosebiri cu privire la forta lor juridica in raport cu efectele lor juridice.

Astfel, actele administrative individuale urmeaza a fi conforme actelor normative,
actele de administratie speciald urmeaza a fi conforme celor de administratie generala iar
actele aplicabile intr-o circumscriptie administrativ-teritoriald urmeaza a fi conforme
celor aplicabile pe intreg teritoriul in cadrul cdruia este competent organul care le-a
emis.

Distinct de forta lor juridica, care reprezintd puterea cu care actele produc efecte,
adica sunt obligatorii in executare, actele administrative avand o forma scrisa
beneficiaza si de o forta probanta, ce reprezintd puterea lor de a constitui o dovada
despre cele constatate prin act.

Actele juridice unilaterale ale autoritatilor publice emise in realizarea puterii publice
se caracterizeazad in ceea ce priveste regimul juridic aplicabil prin regula executdarii din
oficiu. Astfel, ca act prezumat ilegal, actul administrativ este obligatoriu, poate fi
executat si produce efectele pe care le-a urmarit autoritatea administrativa prin emiterea
lui.

In ce priveste continutul obligativititii actelor administrative, trebuie ficuti
distinctie intre obligatia de executare, pe de-o parte si obligatia de respectare sau
opozabilitate, pe de alta parte.

Obligatia de executare nu constituie in general o obligatie numai in sarcina unui
singur subiect de drept, ci se intinde asupra tuturor subiectelor, active sau pasive, la care
se refera actul administrativ. Astfel, atunci cand actul administrativ este normativ,
obligatia de executare se intinde la toate subiectele care in prezent sau in viitor, intra in
conditiile prevdazute de ipoteza cuprinsd in normele sale, aceastd obligatie fiind in
general, continud. In cazul in care actul administrativ are caracter individual, efectele
juridice se intind numai la acele subiecte prezente, care sunt precis determinate de act.

Obligatia de respectare sau opozabilitatea actelor administrative impune o
respectare a efectelor de executare pe care le produc actele administrative, astfel ca se
intinde si la alte subiecte decat acelea obligate la executare.

In cazul in care obligatia ce rezultd din act nu este executati de buni voie, cel
indreptatit poate cere interventia fortei de constrangere a statului, direct in baza actului
de putere respectiv, fara a mai fi necesard investirea actului cu titlu executor.
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Executarea silita este o masurd extrema, la care organele administratiei publice
recurg doar dupa ce au fost epuizate toate celelalte cdi prin care s-ar putea asigura
executarea obligatiilor prevazute in actul administrativ.

Astfel, pentru executarea silita a actelor administrative se cer indeplinite o serie de
conditii. In primul rand, trebuie si existe cel care urmeaza si execute obligatia previzuta
in actul administrativ. In al doilea rind, este necesard abilitarea legald a organului
administratiei publice de a trece la executarea silita. In al treilea rand, este necesar si nu
existe nici o altd cale de drept care sd asigure indeplinirea obligatiei prevazute in actul
administrativ.

Actele administrative sunt caracterizate de acest principiu, tocmai datoritd
caracterului lor de forme juridice principale de activitate a autoritatilor administratiei
publice, activitate ce presupune organizarea executdrii §i executarea in concret a legii,
respectiv organizarea de servicii publice, in limitele legii

In ce priveste momentul de la care actul administrativ produce efecte juridice sau
cu alte cuvinte momentul de la care actul administrativ intra in vigoare, in doctrina s-a
fundamentat teza potrivit cdreia, acesta este considerat momentul publicdarii pentru
actele administrative normative si momentul comunicarii pentru actele administrative
individuale.

Intr-o formulare mai cuprinzitoare, actele juridice, deci si administrative, produc
efecte juridice de la data aducerii la cunostinta celor carora li se adreseaza. Acestora nu
li se poate pretinde o anumitd conduitd dacd nu au cunoscut continutul actului care
prescrie o actiune sau o inactiune a subiectelor de drept. Din modul in care aceasta
reguld este inteleasa si aplicatd decurg o serie de consecinte juridice in ce priveste
obligatia de executare.

Precizarea constitutionald actuald introdusa prin legea de revizuire potrivit careia,
legea intra in vigoare la 3 zile de la data publicarii sau la o data ulterioara prevazutd in
textul ei, corespunzator art.78 a ndscut vii controverse privitoare la momentul intrdrii In
vigoare a tuturor actelor administrative normative.

Potrivit Legii nr.24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru elaborarea
actelor normative modificata prin Legea nr.189/2004 si republicata ulterior, termenul de
3 zile se calculeaza pe zile calendaristice, incepand cu data publicarii in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea I si expira la ora 24,00 a celei de-a treia zi de la publicare.
Totodata se prevede expres ca, momentul intrarii in vigoare a hotardrilor Guvernului, a
actelor normative ale autoritatilor administrative autonome precum §i a ordinelor,
instructiunilor si a altor acte normative emise de organele administratiei publice
centrale de specialitate este cel al publicarii in Monitorul Oficial al Romdniei, Partea I,
dacd in cuprinsul lor nu este prevazuta o data ulterioara. Atunci cand nu se impune ca
intrarea in vigoare sa se producd la data publicarii, in cuprinsul acestor acte normative
trebuie sa se prevada ca ele intra n vigoare la o data ulterioara stabilita prin text.

In spiritul art.78 din Constitutia republicatd, legile si ordonantele adoptate de Guvern
in baza unei legi speciale de abilitare intra n vigoare la 3 zile de la data publicarii iar in

spiritul art.115 alin.(5) din Constitutia republicatd, ordonantele de urgenta intra in
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vigoare de la data publicarii, sub conditia depunerii lor prealabile la Camera competenta
sa fie sesizata, conform art.11 din Legea nr.24/2000 republicata.

Potrivit art.81 din aceeasi lege, in vederea intrarii lor in vigoare, actele normative
adoptate de autoritatile administratiei publice locale se aduc la cunostintd publica, in
conditiile Legii nr.215/2001, prin afisare in locuri autorizate si prin publicare intr-un
cotidian local de mare tiraj.

In principiu, actele administrative produc efecte juridice pentru viitor, fiind active si
nu retroactive.

De la aceastd reguld exista si unele exceptii cum ar fi: actele administrative cu
caracter retroactiv adicd acele acte care constatd existenta sau intinderea unor drepturi si
obligatii ce au luat nastere anterior (declarative sau recognitive) ori inexistenta lor. Din
categoria acestor acte fac parte: actele de revocare a unor acte administrative, care
produc efecte juridice de la data intrarii in vigoare a actului desfiintat sau de la data
emiterii actului de desfiintare; actele administrative normative interpretative care
emanad de la aceeasi autoritate care a emis actul interpretat sau de la o autoritate ierarhic
superioard si care au efect retroactiv de la data aplicarii actului interpretat; actele
administrative jurisdictionale care au efect retroactiv deoarece se recunosc partilor
situatii juridice preexistente emiterii actului.

De la regula intrarii in vigoare a actelor administrative mai sus evocata, fac exceptie
evident §i actele administrative ce incep sa produca efecte juridice la o data ulterioara
comunicarii sau dupd caz, publicarii. Situatiile de acest gen sunt determinate fie de
unele dispozitii ale legii, fie de vointa organului emitent (existand o data ulterioara
prevazuta in finalul actului), fie de natura actului (actele supuse aprobarii sau
confirmarii).

In doctrina actuald, unii autori se referd si la prorogarea actelor administrative
privitd ca operatiunea juridica prin care organul administratiei publice, care a adoptat
sau a emis un act administrativ ce produce efecte juridice temporar, adoptd sau emite un
alt act administrativ de aceeasi forta juridica, prin care dispune ca efectele juridice ale
acelui act sa se produca si dupa expirarea perioadei de timp pentru care a fost adoptat
sau emis.

Pot fi prorogate atat actele administrative de autoritate normative cat si cele
individuale, prorogarea putand fi atat expresa cat si implicita.

§ 4. Metodologia elaborarii actelor administrative normative

Problematica intrarii in vigoare a actelor administrative normative nu poate face
abstractie de metodologia elabordrii acestora, fiind o consecintd fireasca a aplicdarii
unor norme de tehnica legislativa, prin care se urmareste asigurarea sistematizarii,
unificdrii 1 coordondrii legislatiei precum si continutul si forma juridica a fiecarui act
normativ.

Astfel, potrivit art.3 alin.(1) din Legea nr.24/2000 republicata, normele de tehnica

legislativa sunt obligatorii la elaborarea proiectelor de lege de catre Guvern si a
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propunerilor legislative apartindnd deputatilor, senatorilor sau cetdtenilor, in cadrul
exercitarii dreptului la initiativa legislativa, la elaborarea si adoptarea ordonantelor si
hotardrilor Guvernului, precum si la elaborarea si adoptarea actelor normative ale
celorlalte autoritati cu asemenea atributii.

In plus, potrivit art.3 alin.(2) din aceeasi lege, normele de tehnica legislativa se aplica
in mod corespunzator, si la elaborarea si adoptarea proiectelor de ordine, instructiuni §i
de alte acte normative emise de conducatorii organelor administratiei publice centrale
de specialitate, precum si la elaborarea si adoptarea actelor cu caracter normativ emise
de autoritatile administratiei publice locale.

In ce priveste specificul elaboririi si adoptarii hotdrdrilor Guvernului, acesta rezida
in respectarea, in plus, fatd de cele aratate, a unor legi, inclusiv a celei privitoare la
organizarea i functionarea Guvernului, a unor ordonante si a unor hotarari de Guvern
care sunt izvoare formale ale Legisticii formale.

Totodata, potrivit art.4 din Legea nr.24/2000 republicatd, actele normative se
elaboreaza in functie de ierarhia lor, de categoria acestora si de autoritatea publica
competenta sa le adopte. Categoriile de acte normative §i normele de competenta
privind adoptarea acestora sunt stabilite prin Constitutia Romaniei, republicata, §i prin
celelalte legi. Actele normative date in executarea legilor, ordonantelor sau a
hotardrilor Guvernului se emit in limitele si potrivit normelor care le ordona.

Textul legislativ trebuie sd fie formulat clar, fluent si inteligibil, fara dificultati
sintactice §i pasaje obscure sau echivoce, sa nu contind termeni cu incarcdaturd afectiva,
1ar forma si estetica exprimarii nu trebuie sa prejudicieze stilul juridic, precizia §i
claritatea dispozitiilor.

Totodata, Legea nr.24/2000 republicata contine dispozitii speciale privind integrarea
proiectului in ansamblul legislatiei, unicitatea reglementarii in materie precum si
evitarea paralelismelor.

Prevederi speciale sunt consacrate motivarii proiectelor de acte normative, prin note
de fundamentare pentru ordonante §i hotarari ale Guvernului si respectiv, referate de
aprobare pentru celelalte acte normative. Expunerile de motive pentru legi si notele de
fundamentare pentru ordonante si hotarari ale Guvernului trebuie sa se publice
impreuna cu actul normativ in cauza in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, sau sa
se prezinte pe Internet de catre autoritatea emitentd.

In sfarsit, actele normative ale autorititilor administratiei publice locale se adoptd
ori se emit pentru reglementarea unor activitati de interes local, in limitele stabilite prin
Constitutie §i prin lege si numai in domeniile in care acestea au atributii legale.

Daca toate aceste precizari la care se pot adauga si altele se constituie Intr-o veritabila
codificare a procedurii de elaborare a actelor administrative normative, in schimb, in
ce priveste actele administrative individuale, exista doar dispozitii disparate in unele
acte normative, ce ar trebui unificate.

In ce priveste intinderea efectelor juridice produse de actele administrative, trebuie
facuta distinctie intre actele administrative normative care in principiu produc toate

categoriile de efecte, fiind si izvoare ale dreptului si actele administrative individuale
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care se prezintd in principiu ca fapte juridice ce dau nastere la raporturi de drept
administrativ dar si la alte categorii de raporturi.

In ce priveste efectele actelor administrative, acestea pot fi reglementate si de alte
norme de drept decat cele ale dreptului administrativ. Spre exemplu, adoptia este supusa
unui regim juridic mixt, de drept administrativ si de dreptul familiei.

Raporturile juridice ce au luat nastere pe baza actelor administrative pot sa inceteze
fie ca urmare a interventiei unui act juridic emis in acest scop, fie ca urmare a unor fapte
materiale prevazute de lege, pentru a lipsi de efecte juridice, actele administrative.

Astfel, in ce priveste incetarea efectelor juridice, actele administrative produc efecte
juridice pana in momentul scoaterii lor din vigoare, care de regula se face de organul
emitent, de autoritatea ierarhic superioara sau de instantele judecatoresti, fiind vorba
despre suspendare, revocare sau anulare.

Totodatd, executarea unui act administrativ prin intermediul unor fapte stinge
efectele acestuia. Astfel, obligatia de executare a actului administrativ poate inceta, ca
orice obligatie prin Indeplinirea ei. Este necesar, totusi, ca aceastd incetare sa fie
prevazuta in mod expres: de un alt act administrativ cu cel putin aceeasi fortd juridica,
de lege sau de o hotarare judecatoreasca.

§ 5. Teste de autoevaluare (cu caracter exemplificativ)

1. Legalitatea actelor administrative presupune:
a. obligativitatea conformarii acestora dispozitiilor constitutionale, legilor adoptate
de Parlament, actelor normative cu fortd juridicd superioara
b. obligativitatea conformarii acestora actelor normative cu fortd juridica
superioara
c. obligativitatea conformarii acestora dispozitiilor constitutionale

2. Oportunitatea se regaseste in:
a. excesul de putere al autoritdtii administratiei publice
b. abuzul de putere al autoritatii administratiei publice
c. puterea discretionara a administratiei

3. In sfera conditiilor de legalitate retinem:
a. actul administrativ sa fie emis de organul competent si Tn limitele competentei
sale
b. actul administrativ sa fie emis de o autoritate a administratiei publice
c. actul administrativ sa fie emis de o autoritate publica

4. In sfera conditiilor de legalitate retinem:
a. actul administrativ sa fie emis de Guvern
b. actul administrativ sa fie emis de puterea executiva
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c. actul administrativ sa fie emis in forma si cu procedura prevazuta de lege

5. Forta juridica a actelor administrative este determinata de:
a. natura juridica a autoritatii emitente
b. locul pe care autoritatea emitentd il ocupd in sistemul organelor administratiei

publice
c. rolul autoritatii emitente

6. Actele administrative normative se elaboreaza:
a. intotdeauna 1n forma scrisa
b. de regula in forma scrisa
c. uneori in forma scrisa

7. Actele administrative individuale se elaboreaza:
a. intotdeauna 1n forma scrisa
b. de regula in forma scrisa
c. de regula in forma orala

8. In raport de momentul emiterii actului administrativ, conditiile procedurale se pot
delimita in:

a. anterioare, concomitente si ulterioare

b. anterioare si posterioare

c. prealabile si concomitente

9. Avizele pot fi:
a. facultative, consultative si conforme
b. facultative si consultative
c. consultative si conforme

10. Avizul consultativ este:
a. avizul pe care organul emitent este obligat sa-1 ceard si este obligat sa-1 respecte
b. avizul pe care organul emitent nu este obligat sa-1 ceard dar daca l-a cerut este
obligat sa-1 respecte
c. avizul pe care organul emitent este obligat si-1 ceara dar nu este obligat sa-1

respecte

12.Cvorumul si majoritatea cerutd de lege pentru adoptarea unui act sunt conditii
procedurale:
a. concomitente
b. anterioare
c. ulterioare
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13.Cvorumul reprezinta:
a. numarul de voturi necesar pentru ca hotararea sa fie valabila si obligatorie
b. numadrul de membri, raportat la totalul membrilor unui organ colegial, care
trebuie sa fie prezenti pentru ca deliberarile acestuia sa fie valabile
c. numarul de membri ai unui organ colegial care trebuie sa fie prezenti pentru ca
actul adoptat sa fie valabil

14.Majoritatea absoluta reprezinta:
a. majoritatea membrilor unui organ colegial
b. majoritatea celor prezenti
c. majoritatea de doua treimi

15.Prin prezumtia de autenticitate se intelege:
a. calitatea pe care o are actul administrativ de a fi considerat cd provine in mod
real de la organul evocat in forma sa exterioara
b. calitatea actului administrativ de a corespunde adevarului
c. calitatea actului administrativ de a fi legal

15. Prin prezumtia de veridicitate se intelege:
a. calitatea actului administrativ de fi legal
b. calitatea pe care o are actul administrativ de a fi considerat c¢d provine in mod
real de la organul evocat in forma sa exterioara
c. calitatea actului administrativ de a corespunde adevarului

16. Inoportunitatea emiterii unui act administrativ:
a. constituie un motiv de anulare a actului, nu si de revocare a acestuia de catre
emitent
b. duce la suspendarea de drept a actului administrativ, din momentul formularii
reclamatiei administrative de catre persoana vatamata de dispozitiile acestuia
c. nu poate avea drept consecinta invalidarea a actului administrativ, intrucat
oportunitatea nu reprezintd o cerintd imperativa, ci o recomandare
d. poate afecta validitatea actului administrativ

17. Potrivit tezei Scolii de drept public de la Clu;:
a. oportunitatea se subsumeaza ideii de legalitate
b. legalitatea este inclusd in notiunea de putere discretionara
c. instanta de contencios administrativ nu poate cenzura decat legalitatea actului
administrativ
d. oportunitatea nu poate fi analizata distinct de legalitate
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Capitolul 111
Modalitatile de iesire din vigoare a actelor administrative

REZUMAT: actele administrative produc efecte juridice pana in momentul scoaterii
lor din vigoare, in cazul celor care nu au fost emise pe o perioada determinata, fiind
vorba despre suspendare (incetare temporara a producerii de efecte juridice), revocare,
anulare si inexistentd. In acest capitol sunt analizate sintetic modalitdtile de iesire din
vigoare a actelor administrative sub aspectul cauzelor care le pot determina, efectelor
produse, autoritatilor competente sa le pronunte.

§ 1. Suspendarea actelor administrative

Suspendarea reprezintd operatia de intrerupere temporara a efectelor juridice
produse de un act juridic.

Suspendarea actelor administrative este o garantie a asigurdrii legalitatii, ce intervine
insd in cazuri de exceptie, in situatii limita.

Ea are in vedere fie intreruperea vremelnicd a producerii de efecte juridice (ceea ce
inseamna ca actul era in vigoare) fie amanarea temporara a producerii de efecte juridice.

Suspendarea unui act administrativ poate deveni necesard in mai multe situatii cum ar
fi: contestarea legalitatii de cdtre un cetatean, o organizatie ne-statald sau o autoritate
publicd; schimbarea conditiilor de fapt dupa emiterea actului cu implicatii asupra
oportunitatii actului; necesitatea de a pune de acord actul respectiv cu actele organelor
ierarhic superioare emise ulterior; aplicarea unei sanctiuni persoanei fizice care a
savarsit o abatere administrativa, clarificarea unor indoieli ale organului emitent cu
privire la legalitatea actului.

Oricat de mare ar fi sfera acestor cauze, ele nu pot transforma suspendarea intr-o
reguld a regimului juridic aplicabil actelor administrative asemeni revocarii.

Astfel, suspendarea se deosebeste de revocare sub mai multe aspecte:

In primul rand, revocarea apare ca o reguld, in timp ce suspendarea reprezinti o
operatie exceptionala.

In al doilea rand, revocarea se dispune cand existd certitudinea ci actul este ilegal,
inclusiv sub aspectul oportunitatii, pe cand suspendarea intervine cand existd un dubiu in
privinta legalitétii, inclusiv sub aspectul oportunitatii.

In al treilea rand, revocarea atrage incetarea definitiva a producerii de efecte juridice,
pe cand suspendarea determind doar incetarea temporara a acestor efecte.

Fatd de aceastd pozitie traditionald din doctrina administrativa, in realitate, analiza
evolutiei practicii administrative §i a jurisprudentei administrative din ultimii ani
demonstreaza faptul ca, in timp ce situatiile de revocare a actelor administrative sunt
destul de rare, in cazul actiunilor in contencios administrativ sunt tot mai des intalnite
cazurile in care reclamantul o datd cu introducerea actiunii de anulare a actului
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administrativ vatamator introduce si o cerere de suspendare in conditiile stabilite de
legea contenciosului administrativ.

Suspendarea actelor administrative poate interveni in urmatoarele situatii:

a). de drept : in baza unei dispozitii legale sau chiar constitutionale;

b). in baza unui ordin al unui organ ierarhic superior;

¢). in baza hotardrii de “retractare vremelnica” de catre organul emitent;

d). in baza unei hotardri judecatoresti sau a unei ordonante a Ministerului Public.

In esentd, suspendarea poate fi dispusid prin act juridic dar poate fi si opera
legiuitorului, ope legis.

In ce priveste prima situatie de suspendare, vom retine in primul rand, prevederea
art.123 alin.(5) din Constitutia republicata, potrivit careia, introducerea actiunii
prefectului in instanta de contencios administrativ, impotriva unui act al consiliului
judetean, al celui local sau al primarului, in cazul in care considera actul ilegal, va atrage
suspendarea de drept a actului.

Un alt exemplu de suspendare in temeiul legii, ni-l oferd Ordonanta Guvernului
nr.2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor care stabileste expres ca, plangerea
contravenientului impotriva procesului-verbal de constatare a contraventiei si de aplicare
a sanctiunii atrage suspendarea executdrii actului de sanctionare.

De asemenea, actuala lege a contenciosului administrativ, Legea nr.554/2004
consacrd in raport cu vechea lege, o reglementare mai ampla institutiei suspenddrii
executarii actului atacat, prevazand expres ca cererea de suspendare poate sa intervina
o data cu declansarea procedurii prealabile, pana la pronuntarea instantei de fond, ea
urmand sa fie rezolvatd de urgenta, cu citarea partilor, iar incheierea sau dupa caz,
sentinta prin care se pronunta suspendarea fiind executorie de drept si putand fi atacata
cu recurs in termen de 5 zile de la pronuntare.

In plus, mai precizeaza legiuitorul organic, cdnd in cauzdi este un interes public
major, de natura a perturba grav functionarea unui serviciu public administrativ de
importanta nationald, cererea de suspendare a actului administrativ normativ poate fi
introdusa si de Ministerul Public, din oficiu sau la sesizare.

O dispozitie expresa este consacratd situatiei in care solicitarea suspendarii
executarii actului administrativ individual este ceruta de reclamant prin actiunea
principala.

Potrivit doctrinei, chiar autoritatea emitentd si autoritatea ierarhic superioard pot
suspenda actele administrative emise daca exista dubii cu privire la legalitatea
acestora.

Organele care fac parte din Ministerul Public pot suspenda numai actele
administrative ale organelor de detinere si executare a pedepselor.

Spre deosebire de anularea si revocarea actelor administrative care, dupa cum vom
vedea, opereaza in cazul 1n care actele sunt ilegale sau inoportune, suspendarea intervine
in situatia in care existd indoieli cu privire la legalitatea sau oportunitatea actelor
administrative. Prin urmare, efectele suspendarii vor Inceta fie prin anularea actului, fie
prin repunerea lui in vigoare, ca urmare a stabilirii legalitatii lui.
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§ 2. Revocarea actelor administrative

In ce priveste revocarea, aceasta reprezinti operatia juridicd prin care organul
emitent al unui act administrativ sau organul ierarhic superior desfiinteaza acel act.
Cand este pronuntatd de organul emitent, revocarea mai este numita si retractare.

Pe aceeasi linie de idei, revocarea este privita ca operatiunea juridica ce poate
consta in doua forme de exprimare: retractarea, atunci cand desfiintarea actului se face
de autoritatea emitenta si revocarea propriu-zisa, atunci cand desfiintarea actului se face
de catre autoritatea ierarhic superioard celei emitente. Evident, in aceasta din urma
situatie, este necesar sa existe o astfel de autoritate ierarhic superioara, avand in vedere
actuala organizare a administratiei publice, caracterizatda mai degrabd prin lipsa de
subordonare intre autoritati.

Revocarea reprezintd deci, un caz particular al nulitatii dar in acelasi timp, si o
reguld, un principiu fundamental al regimului juridic al actelor administrative.

Acest principiu fundamental aplicabil actelor administrative rezultd atat din art.21 si
cat si din art.52 din Constitutia republicata, precum si din dispozitiile Legii
contenciosului administrativ, care mentine caracterul obligatoriu al procedurii prealabile
ce fusese consacrat si prin Legea nr.29/1990, vechea reglementare in materie.

Astfel potrivit art. 7 alin.(l) din Legea nr.554/2004 privind contenciosului
administrativ, inainte de a se adresa instantei de contencios administrativ competente,
cel vatamat intr-un drept al sdu sau un interes legitim, printr-un act administrativ
unilateral, trebuie sa solicite autoritatii publice emitente, in termen de 30 de zile de la
data comunicarii actului, revocarea, in tot sau in parte, a acestuia. Plangerea se poate
adresa 1n egala masurd, organului ierarhic superior, daca acesta exista.

Prin aceasta procedura prealabila, legiuitorul a fundamentat dreptul administratiei de
a reveni oricand asupra actului emis.

Principiul revocabilitdtii actelor administrative apare ca un efect firesc al trasaturilor
administratiei publice, al ratiunii Insasi de a fi a actelor administrative.

Structura organizationald a administratiei publice se bazeaza pe anumite reguli, intre
care i subordonarea ierarhic administrativa.

Vom intelege astfel, revocarea actelor administrative ca fiind o regula, un principiu
al structurii functionale a administratiei publice.

Principiul revocarii actelor administrative a devenit o constanta a dreptului public
romanesc, fiind unanim admis de toti specialistii, recunoscut de practicienii din
administratia publicd dar neprevazut expres in vreun text de lege. Este motivul pentru
care, In doctrina actuala a fost subliniatd necesitatea consacrarii sale in viitorul Cod de
procedura administrativa, aspect care ar clarifica o serie de probleme teoretice si ar oferi
un criteriu sigur pentru practica administrativa si judecatoreasca.

Desi aparent simpla, revocarea ridica unele probleme speciale, cum ar fi cea a
situatiei efectelor juridice deja produse pana atunci precum si cea a consecintelor
juridice ale efectelor produse in raport de cauzele care au determinat-o.
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In ce priveste conditiile in care trebuie dispusi revocarea, vom retine ci, aceasta
trebuie dispusa printr-un act cu cel putin aceeasi forta juridica cu a actului revocat, cu
respectarea procedurii de emitere si cu admiterea posibilitatii unei actiuni in instanta de
contencios administrativ. Ea trebuie motivata.

De la aceasta regula, pot apare exceptii, in cazul in care, dupa ce actul a fost emis, au
intervenit reguli noi care au modificat procedura de elaborare a acestuia, actul de
revocare urmand sa respecte noile norme procedurale.

Revocarea poate interveni pentru nerespectarea conditiilor generale de legalitate ale
actului administrativ, dar in mod special a conditiei specifice referitoare la oportunitate.

Autoritatea emitentd a unui act administrativ poate nu doar sa-I revoce dar si sa-I
modifice. Modificarea actelor administrative poate fi facuta de autoritatea emitenta dar
si de alte autoritdti publice, cum ar fi autoritatea ierarhic superioard sau instanta
judecatoreascd competentd, potrivit legii.

In analiza acestei chestiuni trebuie facuti distinctie dupa cum este vorba despre acte
administrative de autoritate normative sau individuale. Astfel, actele administrative
normative pot fi modificate de reguld de catre autoritatea emitenta, dar in conditiile legii
si de catre instanta competenta.

Modificarea de catre instanta competenta intervine in aplicarea prevederii din Legea
contenciosului administrativ potrivit careia, “instanta solutionand actiunea, poate, dupa
caz, sd anuleze, in tot sau in parte, actul administrativ...”.

Actele administrative individuale pot fi modificate in principal, de autoritatea
emitentd, iar Tn secundar, de autoritatea administrativa ierarhic superioara precum si, in
conditiile legii, de instantele judecatoresti, in acest caz, fiind vorba de evocarea aceleiasi
dispozitii din Legea contenciosului administrativ.

La modificarea actelor administrative individuale, trebuie sa se tind seama insa, de
principiul drepturilor castigate, astfel incat, dupa modificare, sd nu se creeze o situatie
mai rea celui caruia actul i se adreseaza.

Revenind la revocare, cauzele acesteia pot fi anterioare, concomitente sau ulterioare
emiterii actului administrativ.

Spre deosebire de actele administrative normative care sunt intotdeauna si oricand
revocabile, actele administrative individuale sunt in principiu revocabile, cu
urmatoarele categorii de exceptii:

a). actele administrative declarate irevocabile printr-o dispozitie expresa a legii;
b). actele administrative cu caracter jurisdictional,
c).actele administrative de aplicare a sanctiunilor corespunzatoare formelor
raspunderii din dreptul administrativ;
d). actele administrative de punere in executare a actelor procedurale penale;
e). actele administrative care au dat nastere la contracte civile (in sensul larg al
termenului);
f). actele administrative emise ca urmare a existentei unor contracte civile;
g). actele administrative care dau nastere la drepturi subiective garantate de lege sub
aspectul legalitatii;
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h). actele administrative care au fost executate material.

Deoarece prima categorie se subintelege, iar celelalte trei vor fi abordate in contextul
cercetdrii altor institutii cu care au directd legdturd, ne ocupam in continuare de ultimele
patru exceptii, cu precizarea ca acestea sunt deduse fie din natura actului, fie din
efectele pe care le-au produs sau din vointa legiuitorului.

Exceptarea actelor administrative care au dat nastere la contracte civile are in
vedere raporturile dintre dreptul administrativ si dreptul civil, fiind unul din aspectele
esentiale ale acestei corelatii.

In doctrina au fost identificate doud ipoteze: prima, in care contractul civil se incheie
pe baza unui act administrativ prealabil intre doi particulari sau intre un particular si o
institutie publica si a doua, in care contractul civil se incheie pe baza unui act
administrativ prealabil intre doua autoritati ale administratiei publice sau Intre o astfel de
autoritate si o institutie publica.

In prima ipotezi, contractul incheiat pe baza actului administrativ poate fi reziliat
numai pe cale judecatoreasca, actul administrativ fiind irevocabil iar Tn a doua ipoteza,
principiul irevocabilititii opereazd numai daca autorititile administratieir publice,
respectiv autoritatea administrativa si institutia publicd nu sunt subordonate aceleiasi
autoritdti administrative ierarhic superioare.

In ce priveste insa prima ipoteza, in doctrind exista si o analizd mai nuantata, potrivit
careia 1n unele situatii, contractelor li se poate aplica un regim comandat de dreptul
public, iar identificarea acestor situatii se va face de la caz la caz, in concret, tindndu-se
cont de litera si spiritul legii. O asemenea pozitie porneste de la premisa ca, in realitate,
contractul civil nu este decat un instrument juridic de realizare a sarcinilor organului
administratiei publice de la care provine actul administrativ, act pe care “s-a grefat”
contractul civil, contractul comercial, contractul individual de munca, etc.

Prin urmare, capacitatea de drept civil a partilor contractante este “subordonatd”
capacitatii de drept administrativ a organului emitent.

Este de fapt, problema prioritatii intre cele doud exigente: siguranta persoanelor
particulare in viata juridica, si implicit in raporturile nascute pe baza unui act
administrativ si interesul public pe care il are de aparat administratia publicd. Admitand
“prioritatea administrativului”, trebuie sa admitem si dreptul “particularului” de a ataca
in contencios administrativ, actul de revocare.

Aceasta categorie de acte exceptate de la principiul revocabilitatii se impune a fi
regandita Tn raport cu noua prevedere a actualei reglementari in domeniul contenciosului
administrativ, care stabileste posibilitatea autoritatii publice emitente a unui act
administrativ nelegal de a solicita instantei constatarea nulitatii acestuia, in situatia in
care actul nu mai poate fi revocat deoarece a intrat in circuitul civil si a produs efecte
Jjuridice, situatie in care, in cazul admiterii actiunii, instanta se va pronunta, la cerere,
si asupra legalitatii actelor civile incheiate in baza actului administrativ nelegal,
precum §i asupra efectelor civile produse.

O altd exceptie de la exceptie o reprezintd si actele administrative de numire in

functii publice din administratia centrala.
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Actele administrative emise pe baza unui contract prealabil sunt exceptate de la
principiul revocabilitdtii, actul administrativ fiind in aceastd situatie “un instrument
juridic” strict necesar pentru executarea contractului civil insusi.

Actul administrativ nu poate fi desfiintat decat o datd cu contractul si pe cdile
prevazute de lege in acest scop, nu insd si printr-o revocare din partea organului
administratiei publice. Sunt situatiile in care contractul civil preexista legal intre subiecte
de drept, care nu fac parte din sistemul “administrativ”’ al organului ce trebuie sa emita
actul.

Actele administrative care au dat nastere la drepturi subiective garantate de lege
prin stabilitate ca acte exceptate se disting dupa cum dreptul subiectiv apare in sfera
unui raport juridic administrativ, respectiv a unui raport juridic civil. In prima categorie
intrd certificatele de nastere, cartile de identitate, diplomele de absolvire a unor institutii
de invatamant superior etc.

Savarsirea unor operatii de fraudare a legii de catre beneficiarii unor astfel de acte va
putea atrage insd, in mod evident, ilegalitatea actului, ducand implicit, la posibilitatea
revocarii sale.

In cazul drepturilor subiective civile, legea a inteles si le ocroteascd in mod special,
exceptand actul administrativ ce sta la baza lor de la principiul revocabilitatii, deoarece
ele presupun angajarea beneficiarului la cheltuieli importante.

Actele care au fost executate material 1n mod evident nu mai pot fi revocate
deoarece desfiintarea lor nu va putea sterge efectele materiale deja produse.

Cele mai frecvente acte administrative din sfera acestei categorii sunt autorizatiile,
care au dat nastere la drepturi subiective care nu sunt protejate special. Revocarea unei
autorizatii de construire dupa ridicarea cladirii, nu ar mai avea nici o valoare.

Aceasta categorie priveste numai actele administrative individuale care se realizeaza
material printr-o singurd operatiune (actiune) sau mai multe operatiuni determinate.

In legiturd cu revocarea autorizatiilor, trebuie facuti distinctie intre autorizatiile
impuse de lege, care se caracterizeaza prin faptul cd autoritatea administratiei publice
este obligatd sa le elibereze la solicitarea celui interesat daca sunt indeplinite conditiile
cerute de lege si autorizatiile libere, care se caracterizeaza prin faptul ca autoritatea
administratiei publice nu are obligatia de a le elibera, ci poate sd aprecieze oportunitatea
emiterii lor.

Astfel, in timp ce prima categorie de autorizatii evocatd se bucura de stabilitate mai
mare, deoarece autoritatea competenta are obligatia de a le elibera dacd cel interesat
intruneste conditiile cerute de lege, fiind deci irevocabile, a doua categorie prezinta un
caracter precar $1 revocabil tocmai datorita dreptului de apreciere de care beneficiaza
autoritatea emitentd, beneficiarul unei asemenea autorizatii asumandu-si riscul unor
pagube Tn momentul solicitarii autorizatiei (spre exemplu, autorizatia de exercitare a
unei meserii).

Totodata irevocabilitatea actelor administrative din categoriile exceptate de la
principiul revocabilitatii nu mai poate fi invocatd dacd ne aflam in prezenta unor acte

inexistente, adica a unor acte care nu au avut nici un moment aparenta de legalitate.
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§ 3. Anularea si inexistenta actelor administrative

Principiul legalitatii, principiu fundamental aplicabil administratie1 publice impune
stricta respectare a dispozitiilor constitutionale, legale si a tuturor actelor normative cu
forta juridicd superioara, de cdtre autoritatile administratiei publice.

In dreptul administrativ, ramura a dreptului public, problema nulititii actelor pe care
le adopta sau le emit autoritatile administratiei publice si conducatorii acestora se pune
oarecum 1n alti termeni decat in dreptul privat, in primul rand, datoritd existentei mai
multor categorii de interese si anume: interesul general, statal, interesul local, al
judetelor, oraselor si comunelor precum si interesul individual, adica interesul
administratiilor.

Legea trebuie sa tina seama de aceste interese si sd le concilieze. Uneori ea declara
inexistenta actului, alteori numai nulitatea actului, alteori numai anulabilitatea fata de
anumite persoane.

a actului administrativ, prin anularea sau inexistenta sa.

Anularea unui act juridic este definitd de regula ca reprezentand operatia juridica
prin care se dispune desfiintarea acelui act, incetarea definitiva a producerii de efecte
Jjuridice de catre acesta.

In doctrina interbelici s-a conturat o teorie a nulitatilor, nuantatd, bazatd pe
gravitatea ilegalitatilor dar si pe diferitele interese aflate 1n joc.

Fatd de preocuparile specialistilor in drept civil si respectiv, in teoria generald a
dreptului vizand problema nulitatii, in doctrina postbelica, autorii de drept administrativ
au cautat sa lamureasca urmatoarele aspecte:

a). posibilitatea admiterii teoriei nulitatii absolute si a nulitatii relative,
b). posibilitatea admiterii teoriei anulabilitatii;

c). posibilitatea admiterii teoriei inexistenter,

d). raportul dintre nulitate si revocare.

In ce priveste prima problema, raspunsul a fost de regula favorabil, considerandu-se
ca nulitatea poate fi absoluta sau relativa in functie de interesul ocrotit de norma
incdlcata prin actul ilegal sau de gravitatea viciilor de ilegalitate.

In ce priveste teoria anulabilititii, in raport de gravitatea nerespectdrii conditiilor de
valabilitate ale unui act administrativ, in doctrina postbelica, un autor a sustinut ca sunt
nule acele acte care nu Intrunesc conditiile esentiale pentru a lua fiinta si respectiv,
anulabile, actele ce contin incdlcdri de mica Insemnatate a conditiilor cerute pentru
existenta lor, si care fara a inceta sa fie obligatorii, pot fi contestate pe cale
administrativa sau judecatoreasca. Au fost insa si autori care au identificat anulabilitatea
cu nulitatea relativa.

In prezent, anulabilitatea este definiti ca reprezentand acea forma a nulitatii actelor
administrative care se aplica, atunci cand legea o prevede, actelor administrative
adoptate sau emise cu nerespectarea acesteia.
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In ce priveste teoria inexistentei, aceasta a fost in mod constant sustinuti de doctrina
interbelica si cea postbelica, fiind pe deplin mentinuta si in doctrina actuala.

O problema analizatd in doctrina recentd priveste raspunsul la intrebarea daca
inexistenta actului administrativ reprezintd un grad de nulitate sau un alt tip de sanctiune
a actului administrativ.

In privinta raportului dintre nulitate si revocare, unii autori privesc revocarea ca un
caz particular al anularii, iar alti autori o privesc distinct, ca o institutie de sine
statatoare.

Legat de distinctia dintre nulitatea in dreptul civil si nulitatea in dreptul
administrativ, un autor identifica o serie de deosebiri si anume:

In primul rand, nulitatea in dreptul administrativ este determinata de ilegalitate, iar
dupa unele opinii si de ne-oportunitate (autorul se refera la teza fundamentata de Scoala
de drept public de la Bucuresti, evocatd mai devreme — subl.ns.), in timp ce nulitatea in
dreptul civil este antrenatd in general, de incalcarea legii.

In al doilea rand, in dreptul administrativ, nulitatea deriva din incalcarea conditiilor
de fond sau de forma ale actelor administrative, fara sa mai fie necesara existenta unor
prevederi legale exprese 1n acest sens, cum este regula in dreptul civil.

In sfarsit, in cazul distinctiei dintre nulitdtile totale si nulitdtile partiale exista unele
diferentieri dupa cum actul administrativ este individual sau normativ. Astfel, in cazul
actelor administrative normative, nulitatea partiala se poate manifesta afectdnd numai o
parte a actului juridic, adica una sau mai multe norme care contravin normelor cu forta
juridica superioara. In ipoteza actelor administrative individuale este mai greu si se faca
o distinctie atit de neta intre nulitatea totald si nulitatea partiald, deoarece actul este
unitar prin existenta unei singure cauze $i a unui singur obiect, motiv pentru care, de
reguld, nulitatea nu poate fi decat totala.

Potrivit doctrinei actuale, viciile de ilegalitate care afecteaza actele administrative nu
au toate aceeasi gravitate. In plus, uneori, viciul de ilegalitate aduce atingere interesului
public, alteori, numai celui particular.

Orice teorie a nulitatii actelor administrative trebuie sa porneasca de la realitatea
ca viciile care afecteazai legalitatea acestora nu au toate o valoare egala.

Astfel, este firesc sd apreciem ca, nerespectarea unei reguli de fond are o importanta
mai mare decat nerespectarea unei reguli de forma, motiv pentru care cauzele de nulitate
a actelor administrative pot fi structurate dupd cum ele vizeaza conditii de fond (stabilite
prin norme de drept administrativ material) sau conditii de formd (stabilite prin norme
de drept administrativ procesual).

Prin urmare, de reguld, nerespectarea unor conditii de fond privind continutul actului
va atrage nulitatea absoluta a actului administrativ, iar nerespectarea unor conditii de
forma va determina nulitatea relativa a acestuia.

Pot exista insd domenii 1n care nerespectarea unei conditii de forma are o importanta
mai mare decat nerespectarea unei conditii de fond . Spre exemplu, art.16 din Ordonanta
Guvernului nr.2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor enumerd o serie de
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mentiuni pe care procesul-verbal de sanctionare a contraventiei trebuie sa le cuprinda, in
mod obligatoriu.

Mai mult, in art.17 sunt indicate mentiunile a caror lipsa se prevede expres cd va
atrage nulitatea procesului-verbal, nulitate ce poate fi constatata si din oficiu. Este
vorba despre mentiunile privind numele, prenumele si calitatea agentului constatator,
numele si prenumele contravenientului (iar In cazul persoanei juridice: denumirea si
sediul acesteia), fapta savarsitd si data comiterii precum si semndtura agentului
constatator.

Prin urmare, in cazul lipsei acestor mentiuni ne vom referi la nulitatea absoluti a
procesului — verbal, in vreme ce necompletarea altor mentiuni din cele prevazute in
art.16 din Ordonanta va atrage doar nulitatea relativa, ele putand fi acoperite de organul
competent a solutiona plangerea.

Dispozitia continuta in O.G.nr.2/2001 mai sus enuntata, obliga la nuantarea nulitatii
in dreptul administrativ si fundamentarea unei forme agravante a nulitatii si respectiv,
unei forme mai usoare, chiar si atunci cand este vorba de nerespectarea unor imperative
cu caracter procedural. Sunt aspecte care indreptatesc sa se sustind atdt o teorie a
delimitarii nulitatii in absoluta si relativa, cat si o teorie a divizarii ei in nulitate $i
anulabilitate.

Nulitatea absoluta intervine cand se incalca o conditie de legalitate de mare
importantd, stabilita in concret, in functie de dispozitiile normelor juridice care
contureaza regimul juridic al actului administrativ in discutie.

Anulabilitatea (nulitatea relativa) intervine pentru nerespectarea unei conditii de
legalitate de mica importanta.

In lipsa unor dispozitii cu caracter de principiu (a unui Cod de procedurd
administrativa) suntem de pdrere ca o distinctie a nulitatii actelor administrative In
nulitate absoluta si anulabilitate nu se poate face decat pentru acele materii In care
exista precizari exprese ale legii (cum ar fi art.17 din O.G. nr.2/2001).

Dincolo de asemenea prevederi exprese, distinctia dintre nulitatea absolutd si
nulitatea relativa nu are nici o relevantd practicd, putind fi sustinutd si “teoria
unicitatii nulitatii”.

Pe aceeasi linie de idei, in doctrind s-a mai ardtat ca, nulititile iau, in general,
aspectul nulitatilor absolute deoarece 151 gaseste aplicarea principiul sesizarii din oficiu
si anularea poate fi hotaratd oricand, nici un termen de prescriptie nu limiteaza controlul
legalitatii exercitat de autoritatea administrativa emitenta si cea ierarhic superioara.

In doctrind se mai apreciazi ci, o distinctie mai clard intre nulitatea absolutd si
nulitatea relativa ar trebui facuta si in dreptul administrativ, pentru a se da posibilitatea
oricdrel persoane interesate sa ceard constatarea nulitdtii actelor administrative prin care
se Incalca normele legale imperative si implicit interesul public.

Aceastd pozitie este argumentatd intr-un studiu distinct cu solutii din practica
judecatoreasca bazate pe texte legale existente, autorul considerand ca aceasta distinctie
mai clard intre nulitatea absolutd si nulitatea relativd ar trebui facutd cel putin sub
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aspectul cauzelor care determina cele doua tipuri de nulitati s1 al persoanelor
indreptatite sa le evoce in fata instantelor.

O alta problemad in materia nulitatii actelor administrative, deja enuntatd, porneste de
dispozitia Legii contenciosului administrativ, potrivit cdreia instanta poate decide
anularea totala sau partiala a unui act administrativ.

In ce priveste anularea partialii a unui act administrativ, in doctrind se sustine ca,
aceasta este Tn principiu posibild, dar numai daca “partea” din act care a fost anulatd nu
are o legaturd organica si intrinseca cu celelalte dispozitii din act, care pot avea o
existenta de sine stitatoare si se pot aplica in forma in care au fost adoptate chiar si in
lipsa dispozitiilor care au fost anulate, altfel organul competent trebuie sa ia masura
anularii totale a actului administrativ, deoarece aceastd masura intervine implicit prin
imposibilitatea aplicarii partii din act care nu a fost anulata expres. Alta este situatia in
care actul administrativ nu prezintd nici macar umbra unei aparente de legalitate, el
aparand in mod manifest ca ilegal, caz in care ne referim la inexistenta acestuia.

Teoria actelor juridice inexistente a aparut in doctrina juridicd franceza, in a doua
jumatate a secolului al XIX-lea, in legdtura cu actele de stare civila, in special cu cele de
casatorie.

Actele administrative inexistente, departe de a se bucura de o prezumtie de legalitate,
sunt lovite de vicii atat de vizibile, incat nimeni nu le poate atribui nici macar un
moment caracterul de acte juridice obligatorii.

In cazul actelor administrative inexistente nu mai opereazd prezumtia de legalitate,
incalcarea legii fiind atdt de evidentd incdt oricine o poate sesiza.

Cu alte cuvinte, viciul ilegalitatii afecteaza in asa masura actul incat acesta este lipsit
de prezumtia de legalitate “ab initio”, astfel incat se poate considera cad actul nici nu a
luat fiinta.

Prin urmare, nimeni nu poate fi obligat sd se supuna dispozitiilor cuprinse intr-un
astfel de act, mai mult, punerea in executare a actului inexistent de catre organele
administratiei publice apare ca o cale de fapt (si nu de drept) care atrage raspunderea
administratiei publice, respectiv a functionarilor pentru pagubele cauzate.

S-ar parea, la prima vedere, ca notiunea de inexistenta sugereaza lipsa oricdrui efect
juridic.

Limitele prezumtiei de legalitate nu pot fi stabilite Tn mod abstract, ci in functie de
situatia de fapt, in fiecare caz in parte.

Ca reguld a regimului juridic al inexistentei actelor administrative trebuie admis
dreptul subiectelor destinatare ale actului administrativ de a se apdra in fata oricarei
autoritdti publice prin invocarea inexistentei.

Corespunzator acestui drept, trebuie admisa existenta obligatiei autoritatilor
respective de a constata, utilizand prerogativele de putere publica de care dispun,
inexistenta actului administrativ.

In doctrina franceza, actele inexistente sunt analizate la categoria actelor necreatoare
de drept, iexistenta fiind calificata a fi “mai grava decat nulitatea absoluta” iar in
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jurisprudenta Consiliului de Stat, actul inexistent este calificat ca fiind “actul cu efecte
nule” sau “actul nul si neavenit”.

in dreptul administrativ, ratiunea introducerii sanctiunii inexistentei prezinti, spre
deosebire de dreptul civil, un mare interes practic.

Intr-adevar, in baza prezumtiei de legalitate, ce caracterizeaza actele administrative,
acestea sunt executorii de drept producand efecte pana in momentul desfiintarii lor.

In cazul inexistentei, prin simpla ei constatare, ficuti de orice subiect interesat,
prezumtia este Tnlaturatd fara o procedurd deosebitd, actul neavand nici macar aparenta
de legalitate si fiind lipsit de caracterul executoriu.

La ora actuala, inexistenta a devenit chiar o institutie de ordin constitutional daca
avem 1In vedere dispozitiile art.100 alin.1 referitoare la decretele Presedintelui,
considerate inexistente in cazul nepublicarii si respectiv, ale art. 108 alin.(4) referitoare
la actele Guvernului, considerate de asemenea, inexistente in cazul nepublicarii, cu
exceptia hotararilor Guvernului cu caracter militar care se comunica numai institutiilor
interesate.

In ce priveste organele competente sd constate aceste modalititi de incetare a
producerii de efecte juridice de catre un act administrativ, competenta de a constata
nulitatea unui act administrativ revine organului ierarhic superior (in baza dreptului de
control de care dispune acesta, in virtutea raportului de subordonare) precum si
instantelor judecatoresti, in principal, sectiilor de contencios administrativ ale acestora.

Ministerul Public prin reprezentantii sdi poate de asemenea anula, actele ilegale ale
organelor administrative de cercetare si urmarire penald, respectiv ale organelor de
administrare a locurilor de detinere i executare a pedepselor.

O consacrare expresa intr-un text de lege, care nu poate fi decat viitorul Cod de
procedura administrativa a principiului potrivit cdaruia anularea nu poate fi
pronuntatd decdt de instanta de judecatd iar revocarea ar reveni exclusiv autoritatii
emitente sau autoritatii ierarhic superioare ar permite clarificarea confuziilor care
domnesc inca, in aceastd materie, ar elimina ambiguititile care se regdsesc in doctrina in
legatura cu aceastd chestiune, ca efect al unei practici administrative neunitare si
inconsecvente.

In acord cu un asemenea punct de vedere, ce ar contribui la sistematizarea si
uniformizarea materiei privitoare la actul administrativ, credem ca, unele texte de lege
ar trebui revizuite pentru a raspunde acestui principiu.

Spre exemplu, art.28 alin. (2) din Legea nr.90/2001 privind organizarea si
functionarea Guvernului Romdniei si a ministerelor, potrivit ciruia: “In exercitarea
controlului ierarhic Guvernul are dreptul sa anuleze actele administrative ilegale sau
inoportune emise de autoritatile administratiei publice din subordinea sa, precum si ale
prefectilor” ar trebui reformulat, cu urmitorul continut: “In exercitarea controlului
ierarhic, Guvernul are dreptul sa revoce actele administrative ilegale sau inoportune
emise de autoritatile administratiei publice din subordinea sa, precum si ale prefectilor”.

In egald misura, alte doud dispozitii din Legea nr.340/2004 privind institutia
prefectului, ar putea sufert modificari similare. Este vorba despre o dispozitie potrivit
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careia, ,,Ministerul Administratiei §i Internelor poate propune Guvernului anularea
ordinelor emise de prefect, daca le considerd nelegale sau netemeinice”. Si mai este
vorba despre o altd dispozitie, potrivit careia, ca urmare a obligatiei prefectilor de a
comunica conducatorului institutiei ierarhic superioare serviciului public deconcentrat,
ordinele prin care se stabilesc masuri cu caracter tehnic sau de specialitate ce trebuie
emise dupa consultarea conducatorului serviciilor publice deconcentrate, ministerele si
celelalte organe ale administratiei publice centrale pot propune Guvernului masuri de
anulare a acestor ordine, daca le considera nelegale.

In felul acesta, s-ar confirma si teza din doctrind, unanim acceptata, potrivit careia,
revocarea poate sa intervind pentru considerente de ilegalitate, dar mai ales de
oportunitate, si teza fundamentatd de specialistii de la Cluj, potrivit careia, anularea
poate sa intervina pe considerente de ilegalitate.

In ce ne priveste, ajungem la concluzia ci, judecitorul in contencios administrativ,
atunci cand cerceteaza limitele puterii discretionare cu ocazia emiterii unui act
administrativ supus controlului judecdtoresc ajunge In mod inevitabil uneori, la
controlul oportunitatii.

Inexistenta poate fi constatatd de orice subiect interesat, ceea ce Inseamna ca
prezumtia de legalitate este inlaturatd si actul nu are nici macar aparenta de de legalitate,
fara sa se puna nici un moment problema caracterului sdu executoriu.

O chestiune care prezinta atat un interes teoretic cat mai ales, unul practic se refera la
efectele juridice care s-au produs pana la data constatdrii, in tot sau in parte, a nulitatii
unui act administrativ.

Astfel, In ce priveste efectele nulitatii, indiferent care organ pronuntd nulitatea,
cauzele pronuntarii acesteia nu pot fi decat anterioare sau concomitente emiterii lui,
nefiind de conceput ca un act administrativ sa fie legal emis iar ulterior sd devina ilegal.

De aceea, anularea are de regula, efect retroactiv, actul de anulare stingand efectele
actelor anulate. Vor putea fi sterse insa doar efectele juridice, nu si faptele materiale deja
savarsite.

De pilda, anularea unui carnet de conducere auto pe baza caruia s-a exercitat
conducerea autovehiculului nu poate sterge efectele trecute ale acestuia, deoarece el a
fost realizat prin activitati succesive.

Anularea unui act administrativ are ca efect nulitatea tuturor actelor juridice
ulterioare care au fost conditionate sub aspectul legalitatii, de existenta unui act
administrativ.

Desi teoretic se poate distinge inexistenta de nulitatea absolutd, practic efectul este
acelasi, Intrucat in ambele situatii, actul este desfiintat in intregime cu efect retroactiv.
Totusi, distinctia intre cele doua sanctiuni este marcata de faptul ca actul lovit de nulitate
absolutd continua sa produca efecte juridice, In baza prezumtiei de legalitate, pana in
momentul 1n care se constata, cu efect retroactiv, nulitatea actului administrativ de catre
organele competente, pe cand in cazul inexistentei, actul nu beneficiaza de la bun
inceput de aceastd prezumtie si nu poate fi pus in executare.

88



§ 4. Teste de autoevaluare (cu caracter exemplificativ)

1. Suspendarea actelor administrative reprezinta:
a. operatia de intrerupere temporard a efectelor juridice produse de un act
administrativ
b. operatia de intrerupere pe o perioada de timp determinatda a efectelor juridice
produse de un act administrativ
c. operatia de incetare definitiva a producerii de efecte juridice

2. Suspendarea poate fi dispusa:
a. prin act juridic
b. de cétre legiuitor
c. prin act juridic sau de catre legiuitor

3. In cazul introducerii de citre prefect a unei actiuni in contencios administrativ
impotriva unui act administrativ al unei autoritati a administratiei publice locale alese
intervine:

a. suspendarea de drept a actului

b. abrogarea actului

c. revocarea actului

4. Revocarea actelor administrative reprezinta:
a. operatia de intrerupere temporara a efectelor juridice produse de un act
administrativ
b. operatia de incetare definitiva a producerii de efecte juridice
c. operatia de intrerupere pe o perioadd de timp determinatd a efectelor juridice
produse de un act administrativ

5. Atunci cand revocarea provine de la organul emitent, ea se mai numeste:
a. retragere
b. renuntare
c. retractare

6. Revocarea actelor administrative reprezinta:
a. un principiu al structurii functionale a administratiei publice
b. 0 exceptie specificd actelor administrative
c. un principiu absolut aplicabil actelor administrative fara exceptie

7. Revocarea intervine:
a. intotdeauna in cazul actelor administrative normative si uneori in cazul actelor
administrative individuale
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b. intotdeauna in cazul actelor administrative
c. intotdeauna in cazul actelor administrative individuale si uneori in cazul actelor
administrative normative

8. Actele administrative executate material constituie:
a. 0 exceptie de la principiul revocabilitatii
b. o exceptie de la principiul irevocabilitatii
c. o reguld a principiului revocabilitatii

9. Nulitatea actelor administrative reprezinta:
a. operatia de intrerupere temporara a efectelor juridice produse de un act
administrativ
b. operatia de incetare definitiva a producerii de efecte juridice
c. operatia de intrerupere pe o perioadd de timp determinata a efectelor juridice
produse de un act administrativ

10. Nulitatea absoluta a actelor administrative intervine cand:
a. se incalca o conditie de legalitate de mare importanta
b. se Incalca o conditie de legalitate de micd importanta
c. se incalcd un interes particular

11. Inexistenta actelor administrative intervine cand:
a. se Tncalcd un interes public
b. se Incalca un interes particular
c. nu mai opereaza prezumtia de legalitate, incalcarea legii fiind atat de evidenta
incat oricine o poate sesiza

12. Inexistenta actelor administrative reprezinta:
a. o notiune de ordin constitutional
b. o notiune de ordin legal
c. o notiune utilizatd exclusiv in doctrina administrativa

13. Suspendarea executarii actului administrativ reprezinta:
a. 0 masura cu caracter permanent, pana la abrogarea actului in cauza
b. 0 masura care poate fi dispusa numai de instanta de judecata
c. un rezultat al angajarii raspunderii contraventionale
d. o masurd care poate fi dispusa si de instanta de judecata
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Capitolul IV
Contractele administrative

REZUMAT: Dupa modelul doctrinei, legislatiei si jurisprudentei franceze, in
perioada interbelica a aparut si a fost dezvoltata si de o parte a specialigtilor romani,
teoria contractelor administrative. Ignorata in toata perioada postbelica, cu exceptia
notabila a unei autoare care a preluat aceasta teorie si a sustinut-o exemplificand la
vremea respectiva cu contractul de specializare universitara, teoria a redevenit in
actualitate dupa 1990. Sistemul legislativ romdnesc consacra in prezent mai multe tipuri
de contracte administrative si mai mult, Legea nr.554/2004 privind contenciosul
administrativ asimileaza actelor administrative, contractele incheiate de autoritatile
publice care au ca obiect: punerea in valoare a bunurilor proprietate publica;
executarea lucrarilor de interes public; prestarea serviciilor publice §i achizitiile
publice.

§ 1. Evolutia doctrinei cu privire la teoria contractelor administrative

Potrivit unui autor consacrat din doctrina interbelicd, administratia actioneaza in
unele cazuri si prin acte contractuale pe care le incheie cu particularii. Astfel sunt
contractele de cumparare si vanzare, contractele de inchiriere sau arendare, contractele
de locatiune de servicii, imprumuturile, donatiile etc. Aceste contracte sunt supuse in
principiu, Codului civil. Unele din contractele incheiate de administratie urmaresc insa
satisfacerea unui interes general sau buna si regulata functionare a serviciilor publice,
motiv pentru care sunt supuse regimului administrativ.

Contractele incheiate de administratie cu particularii in scopul de a colabora
impreund in vederea satisfacerii unui serviciu public sau a unui interes general, supuse
din aceastd cauza regimului administrativ sunt contractele de drept public sau
contractele administrative. Asa de exemplu sunt considerate contracte administrative,
concesiunea de servicii publice, concesiunea domeniului public, contractul de lucrari
publice etc.

Regimul juridic special caruia 11 sunt supuse contractele administrative se
caracterizeaza prin forme speciale necesare pentru incheierea lor precum si prin
principii speciale cu privire la executarea lor.

Teoria contractelor administrative s-a format in dreptul francez modern, ca o creatie
a jurisprudentei Consiliului de Stat, preluatda si dezvoltatd ulterior de doctrina
administrativa franceza.

In stabilirea notiunii de contract administrativ, guvernat de regulile dreptului public,
s-a avut in vedere competenta Consiliului de Stat, ca instantd de contencios
administrativ, in judecarea litigiilor dintre particulari si administratia publica.

Regimul juridic distinct aplicabil contractelor administrative constd in faptul ca
regulile de ordin tehnic privitoare la incheierea, executarea si desfiintarea acestora sunt
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in mare parte diferite de regulile dreptului privat aplicabile contractelor determinate de
acesta.

Regulile aplicabile contractelor administrative nu sunt insd cu totul diferite de
regulile dreptului privat. “Existd principii de justitie si echitate, care domind toate
contractele, de orice naturd ar fi ele, de drept public sau privat. Aceste principii decurg
din cateva idei fundamentale precum: cuvantul dat trebuie respectat; acela care comite o
culpd trebuie sa-i suporte consecintele, clauzele unui contract trebuie interpretate si
executate in mod rational, dupa intentia comuna a partilor etc.”

In doctrina franceza actuald, contractul administrativ este definit intr-o conceptie, ca
fiind contractul incheiat de o persoana publica si identificat prin intermediul unui
criteriu alternativ §i anume: prezenta clauzelor exorbitante sau participarea
cocontractantilor la executarea aceluiasi serviciu public.

Intr-o formulare mai sintetica, contractul administrativ reprezintd contractul incheiat
de una sau mai multe persoane publice si supus unui regim de drept public.

Natura administrativd a contractului poate fi decisa, potrivit doctrinei franceze, in
trei moduri: de legiuitor, ori de cate ori acesta considerd cd regimul administrativ este
mai potrivit decat regimul de drept privat pentru problema de fapt ce trebuie rezolvats;
de anumite jurisdictii (administrative) care pot stabili ca regimul administrativ trebuie
aplicat unui anumit tip de contract precum si prin acordul de vointa al partilor.

In Romania, teoria contractelor administrative a aparut si s-a dezvoltat o datd cu
dezvoltarea raporturilor juridice dintre administratie si intreprinzatorii particulari ce
aveau ca obiect concesiunea unor lucrari publice sau servicii publice. Marii specialistii
din perioada interbelicd au Intampinat-o insd cu unele rezerve.

Inexistenta unor instante speciale de contencios administrativ in Romania, in
perioada interbelicdi a conferit particularitati specifice teoriei contractelor
administrative.

Astfel, pana la adoptarea Constitutiei din 1948, in doctrina de drept public
romaneasca s-au sustinut trei mari pozitii:

a). de acceptare a teoriei contractelor administrative, in sens restrdns,
b). de respingere a oricdrei teorii a contractelor administrative,
c). de acceptare a teoriei contractelor administrative, in sens larg.

Prima opinie porneste de la ideea conform careia, concesiunea este un contract de
drept public, un contract de serviciu public sau pur si simplu, un contract administrativ
propriu-zis. Regimul juridic special caruia ii sunt supuse contractele administrative se
caracterizeaza prin forme speciale necesare pentru incheierea lor (caiete de sarcini,
licitatii, aprobari din partea unor autoritati publice etc.) precum si prin principii speciale
cu privire la executarea lor.

Au fost identificate urmatoarele caracteristici ale contractelor administrative: ele sunt
acele contracte Tncheiate de administratie Tn legaturd cu functionarea serviciilor publice
administrative, ce se deosebesc de contractele de drept privat prin faptul ca sunt
guvernate de regulile dreptului public; pentru ca contractul sa aiba caracter administrativ
trebuie ca partile contractante sd consimta ca contractul respectiv sa fie supus regimului
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de drept public iar judecata litigiilor privitoare la aceste contracte este de competenta
instantelor de contencios administrativ, potrivit legii speciale in materie, partile putand
chiar prin clauzele contractului sa stipuleze o asemenea competenta.

Adeptii celei de-a doua teorii au pornit de la teza divizarii actelor administratiei in
acte de autoritate $i acte de gestiune.

Potrivit acestei teorii, statul se manifesta in dreptul public nu doar sub forma de stat
suveran, ci si in calitate de stat - persoana juridicd, subiect de drepturi si obligatii,
asemeni oricarui particular.

Spre deosebire de actul de autoritate, care are caracter unilateral, actul de gestiune
este un act bilateral, contractual, caci el consta intr-un acord de vointe, motiv pentru
care imbraca Intotdeauna forma obisnuitd a actelor contractuale din dreptul privat.

Profesorul Negulescu califica concesiunea, act de gestiune, exemplul tipic de
contract incheiat de autoritatile administratiei publice, ca un act mixt, o combinatie de
dispozitii regulamentare si de contract, Intr-o concesiune existand si clauze contractuale
si clauze regulamentare.

Potrivit, celei de-a treia orientari, mai putin raspandita, toate contractele incheiate de
administratiile publice sunt considerate contracte administrative, supuse unui regim de
drept public.

Desi doctrina primelor doua decenii de dupa razboi s-a dovedit refractard acestei
teorii, termenul a continuat sa circule, iar incepand cu anii 1970, profesoara Valentina
Gilescu a fundamentat teoria contractului administrativ ca o teorie pe deplin
compatibild cu realitdtile epocii, exemplificind cu contractul de specializare
universitard, pe baza dispozitiilor Legii invatamantului din acea vreme. Ulterior, teoria
contractelor administrative a fost preluata si dezvoltata si de alti autori.

§ 2. Definitia si trasaturile contractului administrativ

In doctrina actuala, contractul administrativ este definit ca reprezentind un acord de
vointd, dintre o autoritate publica, aflata pe o pozitie de superioritate juridicad, pe de-o
parte i alte subiecte de drept, pe de alta parte, prin care se urmareste satisfacerea unui
interes general, prin prestarea unui serviciu public, efectuarea unei lucrari publice sau
punerea in valoare a unui bun public, supus unui regim de putere publica.

In prezent, pot fi identificate urmitoarele trasdturi principale ale contractului
administrativ:

a). reprezintd un acord de vointa intre o autoritate a administratiei publice sau alt
subiect de drept autorizat de o autoritate a administratiei publice, pe de-o parte si un
particular, pe de alta parte;

b). presupune efectuarea de lucrari, prestarea de servicii, etc., de catre particular, in
schimbul unei plati;

c). partile trebuie sa accepte unele clauze de natura regulamentara stabilite prin lege
sau in baza legii, prin Hotarare a Guvernului;
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d). autoritatea administratiei publice nu poate ceda interesele, drepturile sau
obligatiile sale decat altei autoritati a administratiei publice, iar particularul le poate ceda
la randul sau, doar cu acordul administratiei publice;

e). cand interesul public o cere sau cand particularul nu si-a indeplinit din culpa
obligatiile contractuale ori cand executarea devine prea impovaratoare pentru particular,
autoritatea administratiei publice poate modifica sau rezilia unilateral contractul;

f). partile au inteles ca se vor supune unui regim de drept public;

g). solutionarea litigiilor revine instantelor de contencios administrativ.

§ 3. Regimul juridic aplicabil contractelor administrative

In ce priveste regimul juridic aplicabil contractelor administrative, acesta
imprumutd unele caractere din dreptul privat, cum ar fi, conditiile de validitate ale
contractului, dar se distinge prin doud elemente esentiale si anume: se bazeaza pe
inegalitatea juridica a partilor iar autoritatea publica, parte in contract, nu dispune de o
libertate de vointa identica cu cea reglementata de dreptul privat. Competenta
autoritatilor publice sau persoanelor juridice de drept public este determinata de lege,
este circumscrisd realizarii interesului general si din acest motiv ea este expres
determinata.

Contractul administrativ urmareste o mai bund functionare a serviciului public,
subliniazd un alt autor, tot in ideea de a evidentia distinctia dintre contractele
administrative si cele civile si comerciale, la baza carora se afla, principiul egalitatii
partilor contractante, si de aceea nu presupune un echilibru perfect de interese,
autoritatea administrativa contractanta urmarind interesul colectivitatii.

Astfel, administratia publicd 11 exprima vointa ca $i cum aceastd vointa ar fi
superioara celei a particularului, ar fi mai “respectabila”.

In cazul contractelor administrative, elaborarea clauzelor contractuale nu este un
proces ce rezultd din negocierea dintre partile contractante, deoarece una din parti -
administratia — stabileste in mod unilateral continutul clauzelor, iar cealalta le poate doar
accepta sau refuza in bloc.

Legat de executarea contractului administrativ, se disting doua reguli si anume: pe
de-o parte, administratia dispune in raport cu partile contractante de prerogative fara
echivalent in contractele de drept privat iar pe de altd parte, inegalitatea ce decurge din
prerogativele conferite partilor in cursul executdrii contractului are o limita de ordin
financiar, in sensul ca partile contractului beneficiazd de garantii in raport cu
administratia pe care dreptul privat le ignora.

In doctrina actuald sunt analizate ca reprezentind contracte administrative,
contractul de achizitii publice, contractul privind achizitii publice prin licitatii
electronice si mai ales contractul de concesiune.

Toate aceste contracte sunt supuse unor reglementari speciale care le stabilesc
regimul juridic aplicabil si care, pentru solutionarea conflictelor aparute in executarea

lor, trimit de regula, la instanta de contencios administrativ.
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Totodata, in doctrina actuald, unii autorii se refera la contractele administrative
identificandu-le cu actele administrative de gestiune, pe care le cerceteaza distinct de
actele administrative de autoritate, pe baza celei mai importante delimitari din perioada
interbelicd, cu implicatii profunde si in prezent.

Potrivit unei teze fundamentate in doctrina interbelica, actele juridice pe care
serviciile publice administrative (organele administratiei publice, institutiile publice si
regiile autonome de interes public) le incheie n exercitarea dreptului lor de administrare
a proprietdtii publice erau numite acte administrative de gestiune.

in ce priveste definirea acestora in doctrina actuald, un autor considera ca, actul
administrativ de gestiune este actul juridic incheiat, pe de-o parte, de un serviciu public,
iar pe de alta parte, de un particular (persoana fizica sau juridica, romana sau strdind) ce
are ca obiect achizitionarea de produse, executarea de lucrari si prestarea de servicii,
precum si concesionarea §i inchirierea unor bunuri mobile sau imobile, apartinand
proprietatii publice a statului, judetului sau comunei.

Astfel, obiectul actului administrativ de gestiune poate consta in: concesionarea de
bunuri, activitati sau servicii publice; achizitiile guvernamentale; executarea de lucrari
de constructii-montaj publice; prestari servicii, inchirierea de bunuri, imprumutul
public (de stat sau local).

In opinia unui alt autor, actele administrative de gestiune sunt emise de autoritatile
administratiei publice, in calitatea lor de persoane juridice de drept privat, in scopul
administrarii domeniului public sau privat al statului, judetului, orasului sau comunei.

Actele de gestiune publica, denumite si contracte administrative sunt supuse unui
regim juridic mixt de drept public si de drept privat, preponderent fiind regimul de drept
public, iar actele de gestiune privatd, denumite si contracte de drept comun sunt supuse
cu preponderentd regimului de drept privat care se completeaza cu unele reguli speciale
de drept public.

Deoarece actul administrativ de gestiune se incheie intotdeauna intre doua parti, el
capata configuratia unui contract, care se deosebeste insd, in mod esential, de contractele
civile sau comerciale, prin #rasdturile proprii care-1 caracterizeaza.

in primul rand, initiativa incheierii unui asemenea act apartine aceluia care
reprezinta, potrivit legii, statul sau unitatea administrativ-teritoriala, adica unei autoritati
a administratiei publice centrale sau locale.

In al doilea rand, obiectul actului administrativ de gestiune il constituie, dupa caz,
achizitionarea de bunuri, executarea de lucrdri, prestarea de servicii ori concesionarea
sau Inchirierea de bunuri, actul avand o denumire, imbracand o forma si avand un regim
juridic aplicabil specific, in raport de obiectul sau.

in al treilea rand, actul administrativ de gestiune se incheie numai in formd scrisd,
conform normelor procedurale prevazute de lege sau in conditiile stabilite de lege, pe
baza unei licitatii publice.

In ce priveste executarea actului administrativ de gestiune, cele mai multe obligatii
revin particularului, care trebuie sd execute obligatiile asumate 1n conditiile de calitate,
cantitate si la termenul convenit.
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Totodata, drepturile si obligatiile ce revin particularului pot fi cedate altuia numai cu
aprobarea autoritatii administratiei publice.

Atunci cand interesul public o cere sau cand particularul nu-si mai indeplineste
obligatiile din contract, autoritatea administratiei publice in cauza poate modifica sau
rezilia unilateral contractul, fara a mai recurge la justitie.

In ce priveste solutionarea litigiilor nascute din executarea acestor contracte, in
opinia unor autori, aceasta ar fi de competenta instantelor de drept comun, pozitie cu
care nu putem fi de acord.

Astfel, Legea nr.29/1990 privind contenciosul administrativ prevedea in art.2, printre
actele care “nu puteau fi atacate in justitie”, la litera d: “actele de gestiune savdrsite de
stat in calitate de persoanda juridica si pentru administrarea patrimoniului sau”.

O asemenea exprimare a fost criticatd In doctrind, pentru cel putin trei aspecte: in
primul rand, pentru ca notiunea de gestiune are o sferd mai larga, in al doilea rand,
pentru ca, acte de gestiune incheie nu numai statul ci si unitatile administrativ-teritoriale
si in al treilea rand, bunurile care apartin statului, judetului, orasului sau comunei se afla
in proprietatea acestora, si nu in administrarea lor, cum se specificd de catre aceiasi
autort.

Dupa cum doctrina a subliniat Tn repetate randuri, aceste acte puteau fi atacate la
instantele de drept comun, precizarea initiala privind imposibilitatea atacarii in justitie,
trebuind inlocuitd cu formularea, ,nu pot fi atacate la instanta de contencios
administrativ ™.

In realitate, trebuie facutd distinctie dupd cum bunurile apartin domeniului public
sau privat al statului, judetului, orasului sau comunei. Astfel, in timp ce, pentru actele
administrative de gestiune care privesc bunuri ale domeniului privat, competenta de
solutionare a conflictelor ar trebui sa revind intr-adevar, instantelor de drept comun,
pentru actele administrative de gestiune care privesc bunuri ale domeniului public,
competenta de solutionare a conflictelor ar trebui sa revind instantelor de contencios
administrativ, pentru simplul motiv ca este vorba despre contracte administrative.

Este de altfel, si solutia promovata de actuala lege a contenciosului administrativ,
care pe de-o parte, definind actul administrativ are in vedere sensul larg al acestei
notiuni, care include §i contractele administrative, iar pe de altd parte, admite in
continuare ca $i vechea reglementare, ca exceptie de la controlul in contencios
administrativ, actele administrative pentru modificarea sau desfiintarea carora se
prevede, prin lege organica, o alta procedura judiciara.

Din aceasta perspectiva sunt asimilate actelor administrative si contractele incheiate
de autoritdtile publice care au ca obiect: punerea in valoare a bunurilor proprietate
publica; executarea lucrdrilor de interes public;, prestarea serviciilor publice si
achizitiile publice. In ce priveste contractele incheiate de autorititile administratiei
publice, care se supun regulilor dreptului comun, in situatii conflictuale, acestea urmeaza
sa fie cenzurate in instantele de drept comun, intrand in categoria actelor exceptate de la
controlul instantelor de contencios administrativ datorita existentei posibilitatii
controlului judecatoresc in baza normelor dreptului privat.
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§ 4. Teste de autoevaluare (cu caracter exemplificativ)

1. Contractul administrativ reprezinta:
a. contractul incheiat de una sau mai multe persoane publice si supus unui
regim de drept privat
b. contractul incheiat de una sau mai multe persoane publice si supus unui
regim de drept public
c. contractul incheiat de una sau mai multe persoane publice si supus unui
regim mixt de drept public si de drept privat

2. In doctrina interbelicd s-au sustinut urmitoarele trei teorii cu privire la contractele
administrative:

a. de acceptare in sens restrans; de respingere; de acceptare in sens larg

b. de acceptare in sens restrans si de respingere

c. de acceptare in sens larg si de respingere

3. Solutionarea litigiilor in cazul contractelor administrative revine:
a. instantei de drept comun
b. Curtii Constitutionale
c. instantei de contencios administrativ

4. Un contract administrativ reprezinta:
a. un acord de vointa
b. o manifestare unilaterala si expresa de vointa
c. o manifestare de vointd din partea unui organ colegial ce presupune
exprimarea mai multor vointe

5. Un contract administrativ contine urmatoarele tipuri de clauze:
a. clauze reglementare si clauze contractuale
b. clauze contractuale
c. clauze reglementare

6. Legea contenciosului administrativ asimileaza actelor administrative, contractele care
au ca obiect:
a. punerea in valoare a bunurilor proprietate privata
b. punerea in valoare a bunurilor proprietate publica; executarea lucrarilor de
interes public; prestarea serviciilor publice si achizitiile publice
c. inchirierea unor spatii
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