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Argumente pentru optiunea tematica

., Statul, facand legea, este obligat sd o respecte atdt timp cdt ea
existd. El o poate modifica sau abroga; dar atdta timp cdt ea existd, el
nu poate face un act contrar, un act administrativ sau jurisdictional
decat in limitele fixate prin aceasta lege, si astfel statul este stat de
drept. Statul, in virtutea aceleiasi idei, este justitiabilul propriilor sale
tribunale. El poate fi parte in proces; el poate fi condamnat de proprii
sdi judecatori §i este tinut ca un simplu particular de a executa
sentinta prezentatd impotriva sa.”

Am pornit in acest demers de la cuvintele, devenite clasice, ale lui
Leon Duguit', socotind ci acestea isi pastreazi actualitatea in
identificarea unor fundamente si coordonate ale exercitarii controlului
asupra administratiei publice In sistemul juridic si administrativ
romanesc §i in revelarea constantelor existente in sistemele nationale si
in ordinea de drept europeana. Ele exprima sugestiv sensul notiunii de
»stat de drept”, ce implicd, in ultimd instantd, recunoasterea unor
mecanisme prin intermediul carora dreptul sa poatd cenzura optiunile
politice si sa pondereze tendintele abuzive ale structurilor purtatoare
ale puterii publice, astfel incat conduita acestora sa respecte limitele
competentei stabilite de lege, sa pastreze echilibrul cuvenit intre
interesul public si cel privat si sa nu aduca atingere in mod nejustificat
drepturilor si libertatilor cetatenilor.

In contextul dinamicii practicii statale, teoria separatiei puterilor
statului a evoluat in timp, fiind acceptate astdzi conceptele, mai
flexibile si mai nuantate, de echilibru al puterilor, de colaborare si de
control reciproc. Intr-un stat de drept, in care puterea legislativa,
executivd si judecdtoreascd se afla in raporturi fundamentate pe
principiului separatiei si echilibrului puterilor, puterea legislativa
stabileste limitele, sensul si finalitatea activitatii administratiei publice

! Citat in Ioan Muraru, Elena Simina Tandsescu (coord.), Constitutia Romdniei:
comentariu pe articole, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 8.
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si exercitd asupra acesteia un control politic, prin intermediul
Parlamentului, puterea executiva exercita, prin intermediul guvernului,
conducerea generald a administratiei publice, iar puterea judecdto-
reasca are competenta de a efectua controlul de legalitate al actelor
administrative si de a asigura executarea hotdrarilor judecitoresti. in
acelagi timp insd, instantele judecdtoresti au si o functie creatoare,
exercitatd prin contributia la elaborarea unor concepte, principii si
institutii juridice si prin adaptarea lor la noile realitati, perspectiva din
care doctrina a remarcat cd marile sisteme juridice au fost rodul unor
evolutii indelungate si complexe, in care rolul instantelor a fost
hotarator'.

Se spune ca administratia publica nu inseamna nici a legifera, nici
a guverna, nici a judeca’. Distinctia este adesea dificild, mai ales cnd
se pune problema departajarii actelor de guverndmant de cele pur
administrative, pentru ca nevoile colectivitatii au fost percepute diferit
de-a lungul timpului, iar multiplicarea sarcinilor administratiei nu este
decat reflectarea interventiei progresive a statului si a celorlalte
persoane de drept public, corespunzand unei ordondri a societatii
organizate in stat.

Pornind de aici, cercetarea administratiei publice a relevat impre-
jurarea ca aceasta este organizatd si functioneazd intr-un mediu
juridic’, compus din totalitatea normelor de drept care ii reglementeaza
dimensiunea formala si pe cea materiala, reprezentand, in acelasi timp,
ea insasi un mediu juridic®, pentru ci nu este numai expresia normelor
juridice care 1i reglementeaza organizarea si functionarea, ci un
veritabil instrument al acestor norme, functia ei fiind aceea de a le
organiza executarea sau de a le executa in concret, avand chiar abili-
tarea de a emite ea Insdsi norme prin care sa-§i organizeze activitatea.
De aceea, a mai relevat doctrina, o cercetare tindnd de stiinta

' Emil Molcut, Cu privire la rolul instantelor judecditoresti in elaborarea si
aplicarea dreptului, in Revista de Drept Public nr. 1/2004, p. 7-12.

Agathe Van Lang, Genevieve Gondouin, Veronique Inserquet-Brisset,
Dictionnaire de droit administratif, 3e édition, Editions Dalloz, Armand Colin, Paris,
2002, p. 18.

% Emil Bilan, Institutii administrative, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 35.
* Alexandru Negoita, Stiinfa Administratiei, Editura Didacticd si Pedagogic,
Bucuresti, 1977, p. 42.
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administratiei care nu are ca perspectiva perfectionarea ,armdturii
Jjuridice” a administratiei publice ,prezinta riscul de a nu fi reald” dar,
U mai putin, o cercetare juridica a administratiei publice care nu
are in vedere complexul de aspecte politice, economice, psihologice
etc., puse in lumind, intr-o viziune integratoare si sintetizatoare, de
stiinta administratiei, nu poate depdsi limitele unei exegeze juridice,
neputénd fi calificatd drept o riguroasd analizd stiinifica”” .

Mediul juridic al administratiei poate fi tiramul unor contradictii
intre viziunea ,, legalistd” si cea ,,manageriald” asupra administratiei
publice, tradusa prin ideea ca in timp ce, in opinia juristului, ,trebuie
sa prevaleze logica abstracta a normei de drept, deoarece numai ea
poate garanta o functionare institutionald acceptabild in intreaga
societate, managerul din sectorul public va incerca sa obtina
performantele asumandu-gi riscul unei anumite indiferente sau chiar
ignordri a normei si logicii juridice .

In acest punct de congruenti se poate vorbi despre interventia
creatoare a instantelor in flexibilizarea continutului normelor si
conceptelor cu care opereaza administratia publica, in cautarea echili-
brului rezonabil dintre interesul public si cel privat, cu o privire
speciala asupra contenciosului administrativ — instrumentul cel mai
important al controlului judecatoresc asupra activitatii administratiei
publice, corelativ cu intelegerea rolului pe care administratia publica —
activitate a carei forma principald este actul administrativ — il are in
infaptuirea justitiei.

Dinamica fenomenului administrativ, multitudinea de factori care
se reflectd si se Intrepatrund In practica administrativa, rafindndu-se
intr-un spatiu juridic european unitar, impun o flexibilitate pe masura a
dimensiunilor normative, jurisprudentiale si doctrinare ale dreptului,
cu precadere ale dreptului public. Referindu-se la raporturile dintre
dreptul administrativ si activitatea administratiei publice, un autor
francez, profesor de drept public la Institutul de Studii Politice din
Rennes, arata, Tn 1999, ca judecatorul administrativ nu actioneaza de

! Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ. volumul 1, editia 4, Editura All
Beck, Bucuresti, 2005, p. 240.

2 Joan Alexandru, Tratat de administratie publicd, Editura Universul Juridic,
Bucuresti, 2008, p. 232.



8 Gabriela Bogasiu

unul singur, ci este antrenat intr-o migcare globald de revalorizare
politica a dreptului, revalorizare care tine seama de jurisprudenta
contenciosului constitutional si de cea a jurisdictiilor europene’.

O provocare in plus este lansatd in spatiul public european, vazut
ca un concept 1n care sunt Inglobate si descrise mecanismele, procesele
si fenomenele ce guverneaza dezvoltarea sistemelor publice si a
administratiilor europene, evidentiind conexiunile si determindrile de
natura administrativa, economica, sociala sau politicéz.

Uniunea Europeand a intemeiat o ordine de drept autonoma din
punct de vedere juridic, sociologic si economic, ,,expresia unei congti-
inte deosebite a valorilor, impregnate de o comuniune legislativa
europeand”, ordine de drept care se intrepatrunde cu ordinea juridica
nationald a statelor membre ale Uniunii’, in contextul integrarii
continentale vorbindu-se chiar despre aparitia unui drept administrativ
european unitar, in care se reflecta traditia si inovatia, continuitatea si
discontinuitatea fenomenelor administrative contemporane, fundamen-
tate pe studierea sistemelor politico-administrative ale statelor
Europei.

Dintr-o alta perspectiva, justitia este, ea Insdsi, un serviciu public,
un mediu de manifestare a fenomenului administrativ, chemat sa
raspunda asteptarilor si nevoilor societatii si sd constituie un veritabil
factor de echilibru si stabilitate sociald in statul de drept.

! Jacques Caillosse, Le droit administratif contre la performance publique?, in
L’Actualité Juridique- Droit Administratif (AJDA), nr. 3/1999, p. 209, citat in Dana
Apostol Tofan, Institutii administrative europene, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2006,
p- 234.

2 Emil Balan, Gabriela Varia, Cristi Iftene, Dragos Troantd , Marius Vacarelu
(coord.), Dreptul la o bund administrare §i impactul sau asupra procedurilor admi-
nistratiei publice, Editura Comunicare.ro, 2010, p. 17.

* Manfred A. Dauses, Prioritatea dreptului comunitar european in raport cu
dreptul intern al statelor membre ale Uniunii Europene, comunicare prezentata la
Seminarul ,,Dreptul ajutorului de stat din perspectiva roméneasca §i comunitara”
organizat in cadrul Phare Twinning Project RO/02/IB/F1/02, Componenta ajutor de
stat, Bucuresti, 6 iunie 2005.

* Ton Dragoman, Dreptul administrativ global, in Dreptul administrativ con-
temporan: spre o conceptie unitard in doctrina §i practica romdneascd, coordonatori
Emil Balan, Cristi Iftene, Gabriela Varia, Marius Vacarelu, Editura Comunicare.ro,
2008, p. 82.
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Necesitatea interdisciplinaritatii in cercetarea administratiei
publice porneste, n ultimd instanta, de la ideea unei contrapuneri a
contenciosului administrativ, ce presupune o legalitate prestabilita,
suficient de stabila, fatd de ratiunea de a fi a administratiei, mai
dinamice, urmarind transformarea ordinii existente'. Incursiunea nu-si
propune Insd adancirea opozitiei ci, dimpotriva, identificarea punctelor
de congruentd, a unei ratiuni comune de a fi, de a raspunde unor
imperative sociale, pentru ca trdim intr-o lume ordonata, ce implica
supunerea statului, a administratiei sale, in fata legii.

Dinamica sociala impune o reorganizare atit in sfera puterii, cat si
in cea a dreptului, in vederea aflarii celor mai adecvate strategii pentru
a trece de la nivelul conceptual la cel functional al statului de drept,
proces 1n care sistemul legislativ este cel chemat sa determine
conditiile si limitele exercitdrii puterii si, in acelasi timp, posibilitatea
controlului si sanctiondrii acesteia in cazul incilcarii legii’.

Acestea sunt coordonatele unei abordari biunivoce a interferentei
dintre administratie §i justitie in exercitarea controlului de legalitate a
actului administrativ, abordare pe care ne-o propunem cu gandul de a
atenua opinia potrivit careia ,juristul - daca el este numai jurist - este
cu siguranta neputincios in a da socoteald asupra fenomenului
administrativ™, fara a ignora in vreun fel dificultatea demersului ori
inerentele lui limite.

! Toan Alexandru, Tratat de administratie publicd, Editura Universul Juridic,
Bucuresti, 2008, p. 161, cu referire la argumentarea lui Charles Debbasch, in Declin du
contentieux administratif, Edition Dalloz, 1967, Chronique, p. 95-100.

% Rozalia- Ana Lazar, Legalitatea actului administrativ. Drept romdnesc si drept
comparat, Editura All Beck, Bucuresti, 2004, p. 12.

% Gerard Timsit, Théorie de I’administration, Ed. Economica, Paris, 1986, citat in
Ioan Alexandru, op. cit., p. 161.



Partea |

Administratie si justitie - forme

de manifestare ale administratiei publice
in cadrul puterii judecatoresti




CapiToLulL |
CONCEPTUL DE ADMINISTRATIE PUBLICA

Sectiunea 1
Administratia publicd privitd ca scop.
Criteriul material si criteriul formal

1.1. Abordari ale conceptului de ,,administratie publica”

In limbajul curent, termenul ,,administrare” desemneazi activi-
tatea constand in gerarea, gestionarea treburilor publice sau private sau
a bunurilor, sens material caruia i se alatura sensul organic, desemnand
un ansamblu de organe sau de servicii.'

Etimologia notiunii de administratie (lat. ad minister - activitate
subordonata, pusa in slujba cuiva) conduce catre intelegerea admi-
nistratiei publice drept activitatea prin care autoritatile publice asigura
satisfacerea unor necesitati de interes public, folosind prerogative de
putere publica.

Conceptul de administratie publica a primit numeroase §i variate
definitii In literatura de specialitate juridicd sau administrativa, cu
precizarea ca ,.stiinfa administratiei nu se margineste numai la stu-
dierea aspectelor juridice ale administratiei, ci examineaza interfe-
rentele subsistemului administratiei cu mediul social, politic, juridic,
cu componentele sistemului social global.*

Doctrina actuala franceza recunoaste intaietatea a doi mari autori
care au creat primele teorii aprofundate cu privire la administratia
publicd in sens functional: Léon Duguit (Traite de droit constitu-

' Agathe Van Lang, Geneviéve Gondouin, Veronique Inserquet-Brisset,

Dictionnaire de droit administratif, 3e édition, Editions Dalloz, Paris, Armand Colin,
Paris, 2002, p. 18.
2 Emil Bilan, Institutii administrative, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 21.
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tionnel, II) si Carré de Malberg (Théorie générale, I). In opinia profe-
sorului Yves Gaudemet, conceptiile si metodele celor doi Tnaintasi
sunt radical diferite, Duguit construind o teorie generald pe baza unor
notiuni abstracte, in timp ce Carré de Malberg a inteles sa siste-
matizeze dreptul pozitiv al epocii sale, cea a anului 1875. In esenta,
functia administrativa a fost considerata, in mod traditional, una dintre
cele trei functii ale statului, alaturi de functia legislativa si de functia
jurisdictionala."

Profesorul André de Laubadére a dezvoltat si sistematizat con-
ceptia traditionala, identificAind patru domenii care trebuie incluse in
sfera de cercetare a dreptului administrativ si a stiintei administrative:
organizarea administrativa a tarii, in care administratia publica apare
ca un ansamblu complex de autoritati si organisme, activitatea admi-
nistrativa, mijloacele de actiune ale administratiei publice si conten-
ciosul administrativ sau controlul jurisdictional al administratiei.”

in conceptia profesorului Jean Rivero, cuvantul ,,administratie”
desemneaza atit o activitate (sensul material), cat si structurile care
exercitd aceastd activitate (sensul organic), notiunea de administratie
publica referindu-se la ansamblul de organe prin care se dirijeaza si se
executd problemele publice. Autorul a cautat s delimiteze continutul
si sfera administratiei publice atdt de actiunile particularilor, cat si de
alte forme de activitate publica (activitatea legislativa si cea de exer-
citare a justitiei) si a ardtat ca esentiale In delimitarea administratiei
publice de actiunile particularilor sunt scopul administratiei publice:
interesul public si mijloacele sale de actiune, concretizate in prero-
gativele de putere publicd, in timp ce delimitarea de celelalte activitati
publice se face pe baza criteriului material — natura activitatii si a celui
organic — structurile care o exercit. >

' Yves Gaudemet, Traite de droit administratif, Tome 1, 16e édition, Librairie
générale de droit et de jurisprudence E.J.A., Paris, 2001, p. 511.

2 Andre de Laubadére, Traite de droit administratif, Tome 1, 6¢ édition, Librairie
générale de droit et de jurisprudence, Paris, 1973, p. 11.

3 Jean Rivero, Droit administratif, 2¢ éd., Dalloz, Paris, 1987, p. 11-13, citat in
Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, volumul 1, editia 4, Editura All Beck,
Bucuresti, 2005, p. 18-19.





