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CAPITOLUL II.
TEORIA DREPTULUI

ADMINISTRATIV

Sectiunea 1. Obiectul dreptului

administratio

Obiectul dreptului administrativ, ca stiintd, il constituie
studiul normelor juridice care reglementeaza relatiile sociale ce
apar 1n procesul administrativ, atat in ceea ce priveste organi-
zarea si functionarea autoritatilor administrative publice, cat si
n ceea ce priveste raporturile acestora cu privatii, in exercitarea
administratiei. Obiectul dreptului administrativ, ca ramurd a
dreptului, 1l constituie reglementarea normelor care sa asigure
0 organizare institutionald menita sa efectueze servicii publice
necesare si utile pentru beneficiari — cetateni si entitati private.

intr-o abordare concis3, obiectul dreptului administrativ
poate fi definit ca ansamblul relatiilor sociale din sfera admi-
nistratiei publice reglementate de normele de drept adminis-
trativ (reguli de conduita cu caracter juridic, stabilite prin acte
normative si destinate reglementarii activitatii administratiei
publice).

Sub aspect normativ, in literatura de specialitate s-a pus
problema daca administratiei publice i se aplica un drept unic,
adica un ansamblu de norme apartinand exclusiv dreptului
administrativ (teza unicitdtii), daca opereaza atat norme de
drept administrativ, cat si norme apartinand altor ramuri ale



II. TEORIA DREPTULUI ADMINISTRATIV 19

dreptului (teza pluralitdtii de norme) sau daca dreptul admi-
nistrativ se aplica atat activitatii autoritatilor administratiei
publice, cat si activitatilor de naturd administrativa desfasurate
de alte autoritati publice (teza subsidiaritdtii)™.

Din analiza relatiilor sociale diverse care se nasc si se dezvol-
ta in exercitarea administratiei publice apare si posibilitatea ca
reglementarea acestora sa faca obiectul altor ramuri ale drep-
tului. De exemplu, in procedura de solutionare a litigiilor privind
vatamarea unui privat printr-un act administrativ, normele
aplicabile sunt prevazute in Legea nr. 554/2004 a contencio-
sului administrativ, norme care se completeazd cu cele din
dreptul civil si procesual civill?. Asadar, catd vreme teza unici-
tatii si teza pluralitatii de norme se exclud, teza pluralitatii de
norme este cea corecta, cu precizarea ca normele juridice apli-
cabile in activitatea administratiei publice apartin, de regula,
dreptului administrativ, pe cand normele apartinand altor
ramuri ale dreptului au un caracter complementar.

Referitor la teza subsidiaritatii, este de mentionat faptul ca
in ansamblul relatiilor sociale ce pot intra in domeniul de regle-
mentare al altor ramuri ale dreptului este posibil si recursul la
dispozitii de drept administrativ. De exemplu, intr-o actiune
penala referitoare la o posibila infractiune de abuz in serviciu

(1] FL. CoMAN-KUND, AL.-S. CIOBANU, Drept administrativ, ed. a 2-a reva-
zutad si actualizata, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, s.f.

(21 Art. 28 alin. (1) din Legea nr. 554/2004 prevede cd ,dispozitiile pre-
zentei legi se completeaza cu prevederile Codului civil si cu cele ale Codului
de procedura civila, in masura Tn care nu sunt incompatibile cu specificul
raporturilor de putere dintre autoritatile publice, pe de o parte, si persoa-
nele vatamate in drepturile sau interesele lor legitime, pe de alta parte”.
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comisa de un functionar public privind emiterea unui act admi-
nistrativ pot fi incidente dispozitii cu caracter normativ din sfera
de reglementare a dreptului administrativ. Trebuie Tnsa subli-
niat ca, in astfel de situatii, caracterul preponderent il au nor-
mele care reglementeaza domeniul de baza — in exemplul dat,
normele penale —, pe cand cele de drept administrativ au
caracter subsidiar.

Sectiunea a 2-a. Definitia si trasdaturile

dreptului administrativ

2.1. Precizari prealabile

Asa cum am aratat anterior, administratia publica este
complexa, atat sub aspect material (domeniile pe care trebuie
sa le acopere), cat si institutional (ansamblul institutional menit
sa gestioneze problemele administratiei).

Dreptul administrativ privit ca stiintd a dreptului studiaza ra-
porturile sociale care se manifesta in sfera administratiei publi-
ce. Privit ca ramurd a dreptului, dreptul administrativ studiaza
teoria modului in care sunt reglementate aceste relatii sociale,
adica normele juridice specifice si institutiile juridice fundamen-
tale cu care se opereaza in domeniul administratiei publice.

Sub aspectul raporturilor sociale reglementate de dreptul
administrativ, s-a conturat ideea ca este vorba de acele relatii
care apar in activitatea de aplicare a legii si prestarea de servicii
publice in limitele legii, precum si acele relatii sociale care pri-
vesc solutionarea litigiilor dintre autoritdtile administrative
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publice, pe de o parte, si cei vatdmati in drepturile lor recunos-
cute de lege sau chiar in interesele lor legitime, pe de altd
partelll,

2.2. Definitia dreptului administrativ

Sub aspect normativ, dreptul administrativ poate fi definit
ca fiind acea ramurd a dreptului public ce reglementeazd rela-
tiile sociale din sfera administratiei publice, raporturile acesteia
cu celelalte autoritdti publice, cu particularii, cele care privesc
organizarea si functionarea ei, precum si pe cele de naturd
conflictuald dintre autoritdtile publice sau structuri private
nvestite cu prerogative de putere publicd, pe de o parte, si cei
vatdmati in drepturile lor prin acte administrative ale acestor
autoritdti, pe de altd parte?.

2.3. Trasaturile dreptului administrativ

a) Dreptul administrativ este ramurd a dreptului public.
Raporturile sociale studiate si reglementate de dreptul admi-
nistrativ se regdsesc in sfera publicd, deoarece tipul de admi-
nistratie care intereseaza este administratia publica. Este de
remarcat si faptul ca aceste raporturi sociale se manifesta intre
autoritati publice (sau entitati autorizate de catre acestea) si
privati (persoane fizice sau juridice). Un rol semnificativ in

(11 A. I0RGOVAN, op. cit., p. 122.

(21 FL. CoMAN-KUND, AL.-S. CIOBANU, 0p cit., p. 56; a se vedea si V. VEDINAS,
Drept administrativ, ed. a 7-a revdzuta si actualizatd, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2012, precum si A. lORGOVAN, op. cit., p. 122.
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derularea raporturilor de drept administrativ il au reprezen-
tantii autoritatii publice, respectiv functionarii publici.
Functionarii publici sunt acele persoane legal investite prin
numire intr-o functie publica din structura unui serviciu public
administrativ, Tn scopul indeplinirii competentei acestuialll;

b) Dreptul administrativ reglementeazd raporturi juridice
diverse care se manifestd in sfera administratiei. Viata fiecarei
persoane se desfdsoara intr-un angrenaj social care este coor-
donat de o entitate exterioara, respectiv de administratia publi-
ca. De aceea, raporturile din sfera administratiei publice sunt
extrem de variate si de diverse. Astfel, normele de drept admi-
nistrativ reglementeaza raporturile juridice din interiorul auto-
ritatilor publice, precum si dintre acestea, raporturi care pot fi,
dupa caz, raporturi de subordonare ierarhica, de tuteld sau de
colaborare (in baza principiului colabordrii loiale, care impune
autoritatilor publice sa-si exercite atributiile respectand compe-
tentele fiecarei institutii, evitdnd astfel blocajele si conflictele
constitutionale si asigurand echilibrul functional al statului);

¢) Dreptul administrativ are ca prioritdti interesul legitim pu-
blic si ordinea publicd in societate!?. Ratiunea de a fi (ratio
essendi) a administratiei este aceea de a mentine ordinea sociala
in toate domeniile vietii cotidiene (invatamant, sanatate publica
etc.) si de a servi cu prioritate interesul public.

(11 V. VEDINAS, Drept administrativ, ed. a 8-a revizutd si actualizats,
Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2014, p. 516.
(2] FL, ComAN-KUND, AL.-S. CIOBANU, op. cit., p. 58.
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intr-o definitie legald, interesul legitim public este acel
interes care implica garantarea si respectarea de catre institu-
tiile si autoritatile publice a drepturilor, libertatilor si intereselor
legitime ale cetatenilor, recunoscute de Constitutie, legislatia
interna si tratatele internationale la care Romania este parte,
precum si indeplinirea atributiilor de serviciu, cu respectarea
principiilor eficientei, eficacitatii si economicitatii cheltuirii
resurselor!!;

d) Mobilitatea dreptului administrativ. Aceastd trasaturd
consta Tn capacitatea normelor juridice de drept administrativ
de a se adapta cu usurinta schimbarilor sociale, economice si
politice, evident cu respectarea principiilor fundamentale si a
stabilitatii juridice. Administratia este o componenta a execu-
tivului, adica a acelei puteri statale cu rol in punerea in executa-
re a legii. Conform Constitutiei, Guvernul infaptuieste politica
interna a tarii si exercita conducerea generala a administratiei
publicel?. Rezultd, asadar, c& administratia publicd se confi-
gureaza dupad programul de guvernare, acceptat de catre Parla-
ment, conform optiunii puterii politice. Tn acest context, pot
aparea abordari noi in ceea ce priveste administrarea unor inte-
rese legitime publice considerate si prioritare, care genereaza in
mod automat noi politici publice. Acest lucru poate conduce, in

11 Art. 4 din Legea nr. 7/2004 privind Codul de conduitd a functio-
narilor publici (abrogata — n.n.). Codul administrativ nu a preluat definitia
dat& in Codul de conduitd a functionarilor publici, insa in Legea nr. 554/2004
a contenciosului administrativ, la art. 2 lit. r), gasim o definire a concep-
tului de ,interes legitim public”, ca fiind ,interesul care vizeaza ordinea de
drept si democratia constitutionald, garantarea drepturilor, libertatilor si
indatoririlor fundamentale ale cetatenilor, satisfacerea nevoilor comu-
nitare, realizarea competentei autoritatilor publice”.

(2] Constitutia Romaniei, art. 102 alin. (1).



24 INTRODUCERE IN DREPTUL ADMINISTRATIV

ultima instantd, la modificari succesive ale dreptului adminis-
trativ (a se vedea, de exemplu, multitudinea de modificari ale
legislatiei iIn domeniul fiscalitatii in ultimii ani). Mobilitatea
dreptului administrativ are conotatii pozitive, dar si negative. Ca
aspect pozitiv, innoirea dreptului poate aduce beneficii in plan
administrativ, daca se refera, de exemplu, la simplificarea unor
proceduri, la reducerea birocratiei etc., dar, uneori, poate avea
si conotatii negative, cea mai pregnanta fiind aceea a lipsei de
predictibilitate fiscala si procedurala.

Sectiunea a 3-a. Legatura dreptului

administrativ cu alte ramuri ale dreptului

3.1. Conexiunea drept administrativ — drept con-

stitutional

Constitutia consacra, in Titlul lll, principiile generale privind
organizarea si functionarea autoritatilor publice. Tn cadrul aces-
tui Titlu, in Capitolul V, sunt mentionate principiile fundamen-
tale de organizare si functionare atat pentru administratia pu-
blica centrala de specialitate (Sectiunea 1), cat si pentru admi-
nistratia publicd locald (Sectiunea a 2-a, art.120-123).1n
temeiul acestor dispozitii din legea fundamentala s-a organizat
intregul sistem de autoritati ale administratiei publice din
Romania. De asemenea, un capitol important din Constitutie,
Capitolul Ill, se refera la Guvern ca autoritate publica care
asigura realizarea politicii interne si externe a tarii (guvernarea)
si exercita conducerea generald a administratiei publice.
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Dreptul administrativ, privit ca ansamblu de norme ce regle-
menteaza raporturile sociale ce apar in administratia publica,
este tinut sa se manifeste exclusiv in limitele normelor de drept
constitutional, potrivit regulii conformitatii intregului sistem de
drept cu dispozitiile constitutionale. De aceea, orice activitate
administrativa nu se poate realiza decat in stricta conformitate
cu principiile generale privind organizarea statului roman si a
societatii romanesti, consacrate in Titlul | din Constitutie si cu
drepturile, libertatile si indatoririle fundamentale ale cetateni-
lor consacrate in Titlul II.

De exemplu, in Constitutie este consacrat dreptul la invata-
turd, conform art. 32, iar Legea nr. 1/2011 a educatiei natio-
nale reglementeaza structura, functiile, organizarea si functio-
narea sistemului national de invatamant de stat, particular si
confesional. in aplicarea legii, Ministerul Educatiei Nationale a
emis metodologii, ca acte cu caracter administrativ-normativi2.

(1l Conform art. 32 alin. (1) din Constitutie, ,dreptul la invitatura este
asigurat prin invatamantul general obligatoriu, prin invatamantul liceal si
prin cel profesional, prin Tnvatdamantul superior, precum si prin alte forme
de instructie si de perfectionare”.

121 1n Legea educatiei nationale nr.1/2011 se prevede, la art. 74
alin. (5), ca,,la sfarsitul clasei a Vlll-a, in baza unei metodologii se realizeaza
o evaluare nationald obligatorie a tuturor absolventilor. Rezultatul eva-
ludrii se exprimd printr-un punctaj similar textelor internationale”. in baza
acestui text de lege, Ministerul Educatiei Nationale a emis Metodologia de
organizare si desfasurare a evaluarilor nationale la finalul claselor a Il-a,
alV-asiaVl-ainanul scolar 2013-2014, din 24.04.2014, publicata in M. Of.
nr. 315 din 29 aprilie 2014.
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3.2. Conexiunea drept administrativ - drept

penal (partea speciala)

Administratia publica este legatda conceptual de trei ele-
mente: serviciul public, aplicarea legii in regim de putere publica
si functia publica. Din acest motiv, regimul de ordine internd din
administratie influenteaza ordinea sociala, in general. Pentru a
se asigura aceasta ordine interna, exista norme penale care sa
protejeze relatiile sociale din administratia publica, in special
din sfera functiei publice. Astfel, Codul penal consacra un intreg
titlu infractiunilor de coruptie si de serviciu, unde sunt incrimi-
nate o serie de fapte ce pot fi comise de functionarii publici in
exercitarea atributiilor de serviciu, cum ar fi: purtarea abuziva
(art. 296), abuzul in serviciu (art. 297) sau neglijenta in serviciu
(art. 298).

3.3. Conexiunea drept administrativ — drept pro-

cesual civil

Dreptul procesual civil este acea ramurd a dreptului care
reglementeaza raporturile juridice ce se deruleaza in cursul unui
proces civil, respectiv drepturile si obligatiile partilor aflate
intr-un litigiu dedus judecatii in fata unei instante. Cum in acti-
vitatea administrativa pot aparea situatii in care persoane fizice
sau juridice sa fie vatamate in drepturile lor sau prejudiciate in
interesele lor legitime printr-un act administrativ, ele se pot
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adresa instantei de judecata, acest drept fiind consacrat de
art. 52 alin. (1) si art. 126 alin. (6)!@ din Constitutie.

in realitatea juridica existd contencios (judiciar) de drept co-
mun si contencios administrativ. Primul este alcatuit din totali-
tatea litigiilor deduse judecatii, indiferent de natura lor si indife-
rent de instanta Tnvestita, pe cand contenciosul administrativ
este cel prin care se solutioneaza litigiile create n sfera adminis-
tratiei publice, in care cel putin una din parti este o autoritate
publicd si se solutioneaza de catre o instantd cu o anumita
specializare.

Contencios vine de la latinescul ,contendere”, care inseam-
na,luptd”. Pentru cine, respectiv cu cine ,lupta” in contenciosul
administrativ? Raspunsul la aceasta intrebare 1l da profesorul
Tudor Chiuariu, in lucrarea Contenciosul administrativ romadn:
Jmpotriva etatismului interstitial din justitia noastrd adminis-
trativd. Statul de drept ca stat al drepturilor’Bl.

(1] Constitutia prevede la art. 52 alin. (1) c3 ,Persoana vatdmata 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 intere-
sului legitim, anularea actului si repararea pagubei”.

(2] Constitutia prevede la art. 126 alin. (6): ,,Controlul judecitoresc al
actelor administrative ale autoritatilor publice, pe calea contenciosului
administrativ, este garantat, cu exceptia celor care privesc raporturile cu
Parlamentul, precum si a actelor de comandament cu caracter militar.
Instantele de contencios administrativ sunt competente sd solutioneze
cererile persoanelor vatamate prin ordonante sau, dupa caz, prin dispozitii
din ordonante declarate neconstitutionale”.

BT, CHivARIU, Contenciosul administrativ romén, Ed. Hamangiu, Bucu-
resti, 2020, p. XIX.





