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SCURT CUVANT-INAINTE

Dupa cum remarca, odinioara, profesorul Paul Negulescu, dreptul administrativ, spre
deosebire de cel privat, este caracterizat de o extrema mobilitate, astfel incat orice curs
universitar in materie este supus regulii precaritatii, putdnd si cada in desuetudine chiar
dupa un scurt interval de timp de la momentul aparitiei sale.

Aceastd observatie este pe deplin valabila si In prezent, in conditiile in care legislatia
de drept public se modifica (nu neaparat in bine) cu o viteza ametitoare, apar noi institutii
sau compilatii intre institutiile traditionale, ordonantele de urgentd (multe neconsti-
tutionale) se succed pe banda rulantd, jurisprudenta instantelor este neunitara, litigiile
cauzate de abuzurile administratiei paralizeaza sectiile de contencios administrativ si duc
la termene de judecatd programate cu mare intarziere, Curtea Constitutionala 1isi
depaseste, uneori, competenta, iar practica administrativa ,,bate” teoriile stiintifice.

In egala masura, aderarea Romaniei la Uniunea Europeani a produs, in mod firesc, o
regandire a ierarhiei izvoarelor dreptului administrativ si o extindere a spatiului normativ
in cadrul caruia Executivul 1si deruleazad activitatea. Dreptul national nu mai poate fi
conceput fard o racordare extrem de riguroasd la dreptul Uniunii, fiind suficient sa
amintim cazul achizitiilor publice si al concesiunilor, care au format obiectul unei recente
,reforme” europene din care au rezultat o serie de directive ce trebuie transpuse si de
statul roméan.

Cu toate acestea, ne-am incumetat sd lansdm in spatiul juridic un curs universitar
(chiar dacd nu exhaustiv), in speranta ca acest demers va fi in sprijinul studentilor nostri,
dar va ajuta si juristii ce Incearca, in mediul haotic ce ne Inconjoard, sa (re)inteleaga
normele dreptului administrativ.

Cursul de fata a fost conceput pentru a acoperi doud mari teme care se predau la
Facultatea de Drept, sub ,,umbrela” mai largd a ,,Dreptului administrativ’’; activitatea (sau
»actele”) administratiei publice, respectiv regimul domeniului public al acesteia.

in primul rand, intelegerea corecti a formelor prin care autorititile administrative se
»exteriorizeazad” in raporturile cu tertele persoane (sau chiar cu alte autorititi) este
esentiala, Intrucat orice viitor practician al dreptului, fie ca vrea, fie cd nu vrea, se va
Llovi”, inevitabil, de ele.

Ca atare, am considerat necesar sa explicam, intr-o abordare sintetica, aspectele de
baza In ceea ce priveste: relatia dintre ,,administrare” si ,,guvernare” (cu o privire speciald
asupra semnificatiei ,actului de guverndmant”), speciile de acte juridice emise sau
incheiate de administratie, delimitarea actelor juridice fatd de simplele fapte materiale sau
operatiuni administrative, regulile speciale aplicabile contractului administrativ, regimul
juridic al actului administrativ (inclusiv raportul ,legalitate” — ,,oportunitate”, conditiile
de validitate, etapele emiterii sale, procedura de suspendare si de revocare ori spinoasa
teorie a nulitdtilor), categoriile de acte administrative (cu precizarea elementelor specifice
fiecareia).
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In ceea ce priveste problematica ,,domeniului public”, referintele la dreptul francez,
unde s-a cristalizat aceasta institutie a dreptului administrativ, era inevitabila. Cititorul va
regasi In cuprinsul cursului toate elementele care care stau la baza regimului sau, atat in
dreptul romén, cat si in cel din Franta: o parte de istoric si de evolutie legislativa,
prezentarea detaliatd a criteriilor de domenialitate publica, principiile exorbitante care il
caracterizeazd, modul de constituire si ,atestare” prin acte oficiale, modalitatile de
protejare fatd de actiunile tertilor, instrumentele juridice (inclusiv cele contractuale) de
punere in valoare.

Toate aceste analize nu sunt expuse exclusiv prin prisma interpretarii subiective a
autorului, ci §i printr-o raportare, absolut necesard, atat la jurisprudenta instantelor
judecatoresti sau a Curtii Constitutionale, cat si la tezele exprimate in literatura de
specialitate.

Desigur, in ciuda divergentelor de opinie care pot exista intre ,,administrativisti” si
,Civilisti”, nu puteam sa ignoram punctele de vedere (de multe ori extrem de pertinente)
ale celor din urma.

Acesta este si motivul pentru care multe elemente care tin de ,,domenialitatea
publicd”, institutie care, in mod firesc, apartine dreptului administrativ, sunt tratate si din
perspectiva doctrinei de drept privat.

Evident, in volume viitoare urmeaza sa extindem analiza noastra si asupra celorlalte
teme traditionale studiate la Facultatea de Drept din Bucuresti: notiunea si organizarea
administratiei publice, functia publicd, formele de raspundere specifice dreptului
administrativ, contenciosul administrativ.

Februarie 2015
Lector dr. Alexandru-Sorin Ciobanu



TITLUL I
FORME DE ACTIVITATE SPECIFICE ADMINISTRATIEI
PUBLICE

CAPITOLUL |
ASPECTE GENERALE PRIVIND ACTIVITATEA PUTERII
EXECUTIVE - GUVERNAREA SI REALIZAREA
ADMINISTRATIEI PUBLICE

Sectiunea 1
Doctrina traditionala

Pornind de la constatarea profesorului Paul Negulescu, in sensul ca dreptul adminis-
trativ cuprinde regulile dupa care se exercita activitatea puterii executive' este de la sine
inteles ca o analizd deosebita trebuie acordata modalitatilor in care se concretizeaza o
astfel de activitate.

In esentd, actiunea puterii executive se caracterizeaza prin céteva trasaturi specifice’:
(i.) este spontand — nu trebuie sa fie neaparat solicitata de cineva pentru ,.a se pune in
miscare”; (il.) este continud — prin latura sa administrativa trebuie sd asigure permanent
bunul mers al Statului, fard intermitente; (iii.) este promptid — intrucat interesele generale
trebuie satisfacute in timp util; (iv.) este emergicd - se caracterizeazd pe monopolul
executiunei si se intemeiaza pe forta publica, ,, caci numai astfel poate sa domine pasiunile
salbatice ce exista in oameni si sa mentind ordinea’; (v.) nu este doar ,,negativa”, ci si
pozitiva” — trebuie, in multe situatii, sd contribuie activ la satisfacerea unor ,,cerinte
absolut necesare pentru desvoltarea societdtei”, mai ales acolo unde initiativa individuala
este insuficienta sau egoista; (vi.) se manifesta prin acte juridice si acte materiale.

Marii ,,administrativisti” roméani din prima jumatate a secolului al XX-lea au achiesat
in general la teoriile franceze, promovand teza dublului scop al actiunii puterii executive:
»guvernarea” si ,,administrarea”.

§1. ACTIVITATEA DE GUVERNARE. TEORIA , ACTULUI
DE GUVERNAMANT”

Avand in vedere aceste trasaturi generice, dupd cum am anticipat deja, In cursurile de
drept administrativ romén din prima parte a secolului trecut au fost identificate doua mari
categorii de activitati ale puterii executive.

' P. Negulescu, Tratat de drept administrativ, Vol. I — Principii generale, ed. a IV-a, Institutul de arte
grafice E. Marvan, Bucuresti, 1934, p. 38.
2 Ibidem, p- 293 si urm.
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O prima categorie corespunde notiunii de ,,guvernare” si se referd la formele de
actiune (actele) care ,,cauta sa explice dispozitiunile constitutionale in ceea ce priveste
raporturile puterei executive cu parlamentul, cauta sa inlature impiedicarile unei
regulate functionari a puterilor legislative si judecdtoresti; (...) sd vegheze ca siguranta
si ordinea sa domneascad in tard, sa apere Statul de orice pericol ce ’ar ameninta fie
dinduntru fie din afard, sd intretind relatiuni cu puterile streine””.

Intr-o alta opinie de referinti, ,,guvernarea” era perceputi ca , activitatea, prin care
se iau masuri pentru apararea §i comservarea natiunii, se dau directivele de politica
generald pentru vieata statului §i a comunitdtii nationale si se reglementeazd g§i
indrumeaza intreaga actiune a administratiei pentru satisfacerea intereselor superioare
ale statului §i natiunii. Aceastda activitate apartine organelor executive supreme,
considerate ca organe politice, carora constitutia §i legile le rezerva un domeniu foarte
larg de libertate de actiune .

Problema ,,activitatii de guvernare”, ca activitate de naturd politica (cel putin intr-o
viziune stricto sensu) a fost analizatd in strdnsd conexiune cu regimul ,actelor de
guvernamant”, ca tip de acte emise, In anumite situatii speciale, de catre Executiv.

Regimul juridic special aplicabil actelor de guvernare isi giseste originile in
jurisprudenta Consiliului de Stat francez, fiind vorba despre preocuparea sa de a proteja
unele acte politice ale Guvernului, prin refuzul de a le cenzura’.

In egalid masurd, doctrinarii francezi au propus o abordare diferitd a activitatii
administrative fatd de cea ,,guvernamentala”, aratand ca ,,a administra” Inseamna a asi-
gura aplicarea zilnica a legilor si a veghea asupra raporturilor dintre cetateni si adminis-
tratia centrald sau locald, pe cdnd ,a guverna” Inseamnd ,,a veghea la trebuintele
societatii politice in intregime, a veghea la respectarea constitutiunii sale, la functio-
narea marilor puteri publice, la raporturile Statului cu puterile strdaine, la siguranta
internd si externd .

Conform profesorului Paul Negulescu, spre deosebire de actele realizate in ,,timpuri
normale”, administratia are dreptul sa apeleze, in situatii de criza si la ,,acte de guver-
namant”, prin care poate chiar si isi depaseasca puterile sale constitutionale, fard a fi
,condamnatd” de puterea judecatoreascad, intrucidt masura a fost luatd intr-un interes
general, pentru apirarea statului si a colectivitatii’. Intr-o opinie apropiati, s-a retinut ca
ele se caracterizeaza prin urgenta si provizorat, fiind motivate de imprejuriri grave si stari
de crizd interna sau externa care pun in pericol existenta statului®.

O analizd extinsa a acestei problematici o vom regasi la profesorul Erast Diti
Tarangul, acesta subliniind, din start, dificultatea identificarii unor criterii exacte de
stabilire a sferei ,,actelor de guvernamant””’, in ciuda dispozitiilor existente in Constitutia

'p. Negulescu, Tratat de drept administrativ, Vol. I — Principii generale, ed. a I1I-a, Bucuresti, 1925, p. 322.

ZED. Tarangul, Tratat de drept administrativ, Cernauti, 1944, p. 507.

3 A. Teodorescu, Tratat de drept administrativ, Vol. 1, ed. a Ill-a, Institutul de Arte Grafice ,,Eminescu”,
Bucuresti, 1929, p. 406.

* E. Laferriere, Traité de la juridiction administrative, 1901, p. 295, apud A. Teodorescu, op. cit.,
1929, pp. 409 5i 410.

3 P. Negulescu, op.cit., 1925, pp. 441 si urm.

8 M. Viraru, Tratat de drept administrativ romdn, Ed. Socec&Co., Societate anonimd, Bucuresti,
1928, p. 189, nota subsol nr. 1.

"E.D. Tarangul, op.cit., 1944, p. 496.
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din 1923, a celor din Legea contenciosului administrativ din 1925' sau a dispozitiilor
Legii Curtii de Casatie din 1912. Aceste dispozitii erau considerate, de altfel, vagi si
imprecise, intrucat foloseau concepte generale pe care nu le defineau, precum ,,ordine
publica”, ,.interes general” etc.

In ciuda eforturilor legiuitorului roman de a contura notiunea actului de guvernamant
in chiar expunerile de motive ale celor doud legi mentionate®, profesorul Tarangul
constata cd nici doctrina, nici jurisprudenta nu s-au pus de acord in aceasta materie’.

Pe de alta parte, autorul accepta faptul ca legiuitorul roman a preferat, In mod clar,
criteriul naturii politice a actelor de guvernamént®, dar sublinia si faptul ca, in realitate,
acestea nu se deosebesc de actele administrative clasice nici din punct de vedere al
formei, nici al naturii juridice, nici a competentei organelor emitente’.

Legiuitorul vremii a prevazut, prin legi speciale, si alte specii de acte de guver-
namant, cum ar fi actele de retragere a autorizatiei de functionare a unei secte (Decretul-
lege din 30 decembrie 1942), actele de trecere in cadrul disponibil (Decretul-lege din 26
septembrie 1942), actele comandamentelor militare si ale administratiilor civile emise in
cursul anului 1941 (Decretul-lege din 4 septembrie 1941), actele Consiliului de Ministri
(,jurnale”) de reziliere a contractelor administrative (Decretul-lege din 22 octombrie
1940), jurnalele Consiliului de Ministri prin care se inldturau organele de conducere ale
persoanelor juridice (Decretul-lege din 21 octombrie 1941)°.

In jurisprudenta Curtii de Casatie’ vom intalni abordari diferite fatd de opiniile
exprimate in doctrind, intrucat uneori s-a acceptat natura politicd a actelor de guver-
namant, conform teoriei promovate de Paul Negulescu (cazul proclamarii starii de asediu,
extradarii, actelor de interpretare si punere in aplicare a tratatelor de pace, tratatelor de
comert, actelor de gratiere, actelor de suprimare a unor ziare etc.), dar in alte situatii au
fost incluse in aceastd categorie si acte care nu erau emise in perioade de criza sau de
pericol iminent (cazul actelor de extradare, incuviintarea rechizitiilor de catre Consiliul de
Ministri, retrocedarea unor imobile citre cultul ortodox, eliberarea unui certificat de
nationalitate 1n baza dispozitiilor tratatelor diplomatice, refuzul ministrului agriculturii de
a elibera un permis de export etc.).

! Astfel, art. 2 al Legii privind contenciosul administrativ din 1925 avea urmatoarea formulare: In actele
de guvernamdnt se cuprind toate mdsurile luate pentru ocrotirea unui interes general privitor la ordinea
publica, la siguranta statului internd sau externd, sau la alte cerinti de ordine superioard, cum ar fi declararea
starii de asediu, faptele de razboiu, care ar rezulta dintr-o forta majord sau din necesitdtile imediate ale luptei,
toate actele de comandament cu caracter militar, executarea si interpretarea tratatelor si conventiunilor
diplomatice cu statele strdaine, mdsurile impotriva epidemiilor, epizootiilor, inundatiilor, foametei, tulburarilor
interne, naturalizarea, actele prin care se disolva persoanele juridice sau li se interzice functionarea conform
legii speciale, extradarea strainilor si altele de aceeasi natura”.

2 Conform expunerii de motive a Legii Curtii de Casatie din 1912, se aveau in vedere acele acte care ,, (...)
sa mentind unitatea grupului politic, adicd a statului ... sau sa fie din acele acte, care ar cdauta sa asigure
relatiunile cu tarile strdine ... sau sa asigure desvoltarea grupului social”. Expunerea de motive a Legii
contenciosului administrativ se referea la ,, acele acte ale puterii executive facute in indeplinirea misiunii sale de
pazitoare a ordinei §i sigurantei statului §i care prin natura lor au un caracter politic si nu comporta decdt un
control parlamentar i de opiniune publica”, a se vedea E.D. Tarangul, op. cit., 1944, p. 497.

3 E.D. Tarangul, op. cit., 1944, pp. 497 si 498.

* Ibidem, p. 500.

> Ibidem, pp. 505 si 506.

8 Ibidem, pp. 504 si 505.

7 Ibidem, pp. 502 si 503.





