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Tema 1

NOTIUNI FUNDAMENTALE
ALE DREPTULUI ADMINISTRATIV
— PARTEA | -

Obiective — intelegerea urmatoarelor aspecte:

» Etimologia si semnificatia notiunii de administratie publicé
(din perspectiva juridica si extrajuridica);

» Delimitarea conceptuald si corelatia dintre notiunile de
guvernare si administratie publicé;

> Diferitele acceptiuni ale notiunii de administratie publica;

> Definitia (globala) si trasaturile administratiei publice.

Partea |
SINTEZE TEORETICE

1. ADMINISTRATIA PUBLICA - NOTIUNE CENTRALA A
DREPTULUI ADMINISTRATIV

1.1. Precizari prealabile1

> Intr-o viziune sistemica, normele juridice, oricat ar fi de diferite
unele fatd de celelalte, sunt stréns legate ntre ele, alcatuind un tot
unitar. in cadrul acestei unitdti a dreptului, normele juridice se
repartizeaza dupa diferite criterii in anumite grupe distincte, cunoscute
sub denumirea de ramuri de drept si institutii juridice.

+« Sistemul de drept — ansamblul elementelor componente ale
dreptului dintr-un stat gi relatiile dintre acestea, prin care se realizeaza
unitatea normelor juridice si gruparea lor in anumite pérti inter-
dependente.

e Sistemul dreptului evoca atat unitatea dreptului, cat si diferen-
tierea sa, adica impartirea pe ramuri i institutii juridice.



+ Ramura de drept — cea mai larga grupare de norme juridice,
aceasta fiind alcatuita din ansamblul normelor juridice ce regle-
menteaza relatii sociale dintr-un anumit domeniu al vietii sociale, in
baza unei metode specifice de reglementare i a unor principii
comune.

o Aceasta definitie permite identificarea criteriilor dupa care se
structureaza ramurile sistemului de drept, si anume: 1. obiectul regle-
mentarii juridice; 2. metoda de reglementare; 3. principiile specifice
ramurii de drept.

+ Dintre aceste criterii, rolul determinant revine obiectului de
reglementare, care desemneaza ansamblul relatiilor sociale specifice
ce cad sub incidenta normelor juridice apartindnd unei anumite ramuri
a sistemului de drept.

e Precizare — caracterul distinct si unitar, trasaturile specifice ale
relatiilor sociale dintr-un anumit domeniu sau sector de activitate
determina necesitatea ca acestea sa fie reglementate de o categorie
aparte de norme juridice.

» Dintr-o alta perspectiva, inca din antichitate, sistemul de drept
cunoaste o impartire dihotomica, distingadndu-se intre normele
dreptului public si normele dreptului privat.

 Potrivit celebrei definitii a lui Ulpian, ,Dreptul public este cel
care se refera la organizarea statului roman, iar dreptul privat — la
interesele fiecaruia”. In consecint&:

¢ 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;

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

% S-au fundamentat mai multe criterii pe baza carora sa se
poata distinge domeniul dreptului public de cel al dreptului privat, cum
ar fi: 1. natura interesului ocrotit prin normele juridice; 2. modul in care
se asigura apararea drepturilor subiective; 3. natura raporturilor
juridice care se nasc, se modifica sau se sting in temeiul normei de
drept.

o Precizare — distinctia dintre dreptul public si dreptul privat nu
trebuie absolutizata, nu trebuie privita rigid.
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> In mod traditional, dreptul administrativ este calificat ca fiind o
ramura a dreptului public, iar notiunea centrald a acestei ramuri a
stiintei dreptului este “administratia publica”, intrucat aceasta
contureaza obiectul specific de reglementare al dreptului administrativ.

1.2. Etimologie

» Etimologic, notiunea de ,administratie” provine din limba latina,
fiind alcatuitd din prepozitia ad (la, catre) si minister (servitor, supus
mai mic).

+« Cuvantul administer avea atat un sens propriu (ajutor al cuiva,
slujitor, executant), cat si un sens figurat (unealta, instrument).

% Notiunea de administratie, fara alte specificari, desemneaza
serviciul celui mai mic, al celui supus sau, altfel spus, o activitate
subordonatd, sub comanda.

1.3. Identificarea semnificatiei notiunii de ,administratie
publica’®

> Stabilirea sensului notiunii de ,administratie publica” presupune
identificarea notelor dominante ale continutului sau, ceea ce implica
determinarea genului proxim in care aceasta poate fi incadrata, iar
apoi a diferentei specifice, care serveste la delimitarea acestei
notiuni de alte notiuni apartinand aceluiasi gen.

% Sub acest aspect, notiunea de ,administratie publicd” poate fi
abordata dintr-o dubla perspectiva: a) o perspectiva extrajuridica
(sau din perspectiva stiintei administratiei), caz in care genul proxim
este fenomenul administrativ; b) o perspectiva juridica, situatie in
care genul proxim este fenomenul puterii publice.

» Din perspectiva extrajuridica, administratia publicda — o
specie a fenomenului administrativ (sau a faptului administrativ in sens
larg, cum mai este denumit), prin acesta avandu-se in vedere orice
activitate de natura administrativa.

+« Fenomenul administrativ (faptul administrativ in sens larg)
= o 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.

o Precizare — activitatea de administrare este esentialmente una
subordonata.

¢ Din definitia formulata pot fi desprinse si trasaturile generale
ale fenomenului administrativ. a) este un fenomen social; b)
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presupune organizarea unor mijloace, resurse pentru atingerea unui
obiectiv, infaptuirea unei valori; ¢) obiectivele, valorile sunt stabilite de
structuri organizatorice superioare; d) se extinde pana la activitatea de
infaptuire materiald a valorii, a obiectivului de atins. Este evident ca
aceste trasaturi se regasesc si in cazul administratiei publice.

% In ce priveste diferenta specifica, este de retinut ca ne aflam
in prezenta administratiei publice numai atunci cand valoarea pe care
o are de realizat un fapt administrativ este una de natura politica.

e Precizare — Valorile politice pe care trebuie sa le infaptuiasca
administratia publica vizeaza, in esenta, satisfacerea interesului
public, asa cum este acesta stabilit de catre puterea politica aflata la
conducerea societdtii. Reiese, asadar, cad in cazul administratiei
publice, autoritatea superioara o constituie institutiile politice si
ele decid care sunt valorile de interes general pe care aceasta trebuie
sa le realizeze. Fiind vorba de valori politice, care sunt de interes
public, acestea se realizeaza in regim de putere publica.

e Precizare — A nu se confunda regimul de putere publica cu
forta publica. Regimul de putere publicd semnifica, in principal,
capacitatea de a emite acte unilaterale obligatorii si de a utiliza, Th mod
legitim, fapte de constrangere, pe cand forta publica are in vedere
numai constrangerea fizica directd. Administratia beneficieza de
regimul de putere publica pentru a putea impune interesul public, care,
de multe ori, intra in contradictie cu interesele personale. De pilda,
pentru a-si indeplini sarcinile, statul are nevoie de resurse financiare,
pe care le procura, in majoritate, prin intermediul impozitelor si taxelor;
or nimeni nu are interesul sa plateasca de buna voie impozite si taxe.

% Concluzie - notiunea de ,administratie publica” cuprinde
numai faptele administrative ce au ca finalitate realizarea unor valori
politice (a unor comandamente stabilite de institutiile politice), fiind
indeplinite in regim de putere publica.

» Din perspectiva juridica, administratia publica — o specie a
fenomenului puterii publice.

+ Intelegerea notiunii de ,administratie publicd” din acest punct
de vedere implica Tn mod necesar abordarea succinta a principiului
separatiei puterilor’.

e Aparutad ca o reactie impotriva absolutismului monarhic, teoria
separatiei puterilor a fost enuntata initial de John Locke, fiind apoi
preluatd si dezvoltata de Montesquieu in lucrarea ,Despre spiritul
legilor”.
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e Plecandu-se de la premisa ca, prin natura sa, puterea tinde sa
abuzeze, se sustine, in esenta ca, puterea trebuie divizata pentru a nu
degenera in arbitrar, astfel incat puterea sa opreasca puterea — se
identifica, in cadrul statului, trei activitati sau functii fundamentale,
si anume: a) functia legislativd — presupune edictarea de reguli
juridice ce reglementeaza in mod primar relatii sociale si care imbraca
forma legii; b) functia executiva — are ca obiect organizarea aplicarii
si aplicarea in concret a legii, precum si asigurarea bunei functionari a
serviciilor publice; ¢) functia jurisdictionald — consta in trangarea cu
forta de adevar legal a conflictelor juridice.

o Fiecare functie este conferitd unor categorii de organe,
structuri distincte si independente unele fata de celelalte, dupa cum
urmeaza: a) puterea legislativa — adunarii sau adunarilor repre-
zentative; b) puterea executiva — sefului statului sau guvernului,
precum si celorlalte organe ale administratiei publice; c) puterea
Jjudecatoreasca — instantelor judecatoresti — Statul apare divizat in
mai multe puteri, aceasta notiune desemnand atat functia, cat si
organul care realizeaza functia respectiva.

o Precizare — Prin separatia puterilor nu trebuie sa se inteleaga
cd, in cadrul unui stat existd mai multe puteri, in sensul de puteri
politico-statale. Puterea de stat este unica, iar principiul separatiei
puterilor nu a urmarit decat sa formuleze solutii democratice pentru
exercitiul uneia si aceleiasi puteri politico-statale. Asadar, teoria
separatiei puterilor evoca de fapt contraputerile institutionale si nu
puterea politica luata ca atare.

o Precizare — principiul separatiei puterilor statului nu trebuie
interpretat in mod rigid, ca implicdnd o izolare absoluta a acestora.
Buna functionare a statului, ca unitate organica, implica in mod
inevitabil existenta unor legaturi permanente intre organele care
exercita diferitele functii ale statului, ce se concretizeaza printr-o serie
de mecanisme de colaborare si control reciproc. Desi de-a lungul
timpului, teoria separatiei puterilor a cunoscut mai multe stadii de
evolutie, niciodatd cele trei puteri nu au fost complet separate, intre
acestea existand diferite forme de colaborare si control, care s-au
accentuat in timp, devenind dominante la ora actuala.

% Constitutia Roméniei din 1991, in forma initiala, reglementa
principiul separatiei puterilor in stat de o maniera implicita, pentru ca in
urma revizuirii din 2003, acesta sa fie consacrat in mod expres.

e Potrivit art. 1 alin. (4) din Constitutia republicata ,Statul se
organizeaza potrivit principiului separatiei si echilibrului puterilor —
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legislativd, executivd si judecatoreascd — in cadrul democratiei
constitutionale”.

e Doua observatii se pot desprinde din modul Tn care a fost
formulat acest text constitutional: a) permite identificarea preroga-
tivelor specifice fiecarei puteri, dar si existenta unor elemente de
convergentd, de contrapondere, astfel incat cele trei puteri sa se afle
in echilibru, fara ca una sau doua dintre acestea sa dobandeasca o
pozitie dominanta; b) ideea de echilibru intre puteri, dar si trimiterea la
democratia constitutionald, permite infiintarea unor autoritati ce au ca
rol mentinerea echilibrului, fortificarea democratiei constitutionale, fara
a face parte din vreuna dintre cele puteri (ex. Curtea Constitutionala,
Consiliul Legislativ, Avocatul Poporului etc.)4.

+ Determinarea semnificatiei notiunii de ,administratie publica”,
ca specie a fenomenului puterii publice presupune incadrarea
acesteia in raport cu cele trei puteri ale statului.

e Prin scopul sdu, administratia publica este legata de puterea
legislativa, care circumscrie si stabileste finalitatea si sensul in care
administratia va actiona. Administratia publici este legata si de
puterea judecdatoreascd, hotararile acesteia fiind puse in aplicare tot
de catre administratie.

¢ Prin natura ei insa, administratia publica apare, in principal, ca
o dimensiune a puterii executive. Sub acest aspect, s-a sustinut ca
notiunea de ,administratia publicd” cuprinde intreaga activitate a
statului ce nu este nici legiferare, nici justitie, aceasta reunind
totalitatea serviciilor publice destinate sa asigure satisfacerea
intereselor generale. Pe aceeasi linie de gandire, dreptul administrativ
a fost definit succint, ca reprezentdnd acea ramura de drept ce
cuprinde regulile dupé care se exercita activitatea puterii executive.

¢ In acest context, unele nuantari se impun: a) pe de o parte,
administratia publicd nu se identificad cu puterea executiva, intrucat
aceasta din urma cuprinde si activitatea de guvernare (executivul in
sens restrans); b) pe de alta parte, dintr-un anumit punct de vedere,
administratia publica, ca activitate, depaseste sfera puterii executive.

1.4. Relatia guvernare-administratie publici’

> In doctrina romaneasca interbelici se arata ci realizarea
functiei executive a statului presupune desfasurarea a doua categorii
de activitati: de administrare si de guvernare.
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* Administratia propriu-zisa reprezinta, in esentd, o activitate
cu caracter tehnic constédnd in executarea unor comandamente
politice (care imbraca forma legii) si prestarea de servicii publice.
Aceasta notiune desemneaza asadar componenta tehnica a puterii
executive, constand in desfasurarea unor activitati ce necesita o
anumita specializare profesionala.

+ Activitatea de guvernare vizeaza, intr-o formulare sintetica,
decizii esentiale ce angajeazd viitorul natiunii. Este vorba asadar
despre componenta politica a puterii executive, care are in vedere, in
esentd, doud aspecte: 1. aptitudinea de apreciere a interesului public;
2. luarea de decizii cu caracter politic.

» Important! Cele doua componente ale functiei executive (cea
tehnica si cea politica) se regasesc, de regula (bineinteles in proportii
diferite), in activitatea oricarui organ al administratiei publice. Aceasta
realitate a determinat constatarea ca ansamblul organelor adminis-
tratiei publice nu alcatuiesc un sistem administrativ pur si simplu, ci un
sistem politico-administrativ, pentru ca marea majoritate a autorita-
tilor si institutiilor care 1l compun au atat o componentd administrativa
(cu rol de executie), cat si una politica (cu rol de decizie).

> Pentru clarificarea relatiei administratie-guvernare, in doctrina
germana se pleaca de la urmatoarele premise: a) continutul concret al
sarcinilor statului este determinat de scopurile, interesele puterii
politice ajunsa la guvernare; b) administratia trebuie sa respecte si sa
aduca la indeplinire scopurile puterii politice (care imbraca forma legii).
De aici rezultd necesitatea directionarii organelor administrative in
vederea realizarii politicii statului.

% In acest context, guvernarea apare, in principal, ca o activitate
de orientare a administratiei spre atingerea scopurilor generale ale
statului (stabilite de puterea politica).

> In acest sens, doctrina juridici romaneasca utilizeaza
notiunea de executiv pentru a desemna organele situate in varful
sistemului administratiei publice, care desfdsoard preponderent o
activitate de guvernare, forménd conducerea politicd a administrafiei
publice (este vorba, in primul rand, despre Presedinte si Guvern,
minigtri, alti demnitari etc.)s.

% Intr-o altd formulare7, executivul = activitatea publicad ce nu
este nici legiferare, nici justitie, realizatd de autoritdti cu caracter
constitutional si cu origine politica, care impulsioneaza administratia
publica, forménd, de fapt, conducerea acesteia.
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