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revendicate, din cauza aceleiasi lipse a resurselor, atunci obligatia de a actiona in bene-
ficiul cetateanului incumba unei autoritati a administratiei publice centrale. Invariabil,
in interiorul sistemului institutional al administratiei publice, subsidiaritatea opereaza
din veriga in verigd, de jos in sus, de la un etaj la altul al acestui sistem si niciodata
omisso medio.

1.3. Sensul material al notiunii de ,administratie publica”

215. Sensul material sau substantial al notiunii de ,, administratie publica” ridica cel
putin doua probleme:

a) una — a semnificatiilor acestui sens material sau substantial;

b) alta— a distinctiei ce se impune a fi facutd intre notiunea de ,administratie

2n

publicd”, pe de-o parte si cea de ,,putere executiva”, pe de alta parte.

2n

216. In sens material sau substantial, notiunea de ,administratie publicd” are, dup3
caz, fie semnificatia organizarii activitatii de punere in aplicare a legii, fie pe aceea a
aplicarii in concret a legii.

Sensul de mai sus este sustinut din punct de vedere normativ de art. 5 lit. b)
C. adm., text care descrie notiunea de ,administratie publica” in termenii totalitatii
,activitatilor desfasurate, in regim de putere publica, de organizare a executarii si
executare 1n concret a legii si de prestare de servicii publice, in scopul satisfacerii
interesului public (s.a.)”. Dupa cum lesne se poate observa, notiunea de ,administratie
publicd” — in sens de activitate, cu un anumit specific — este decriptata din punct de
vedere ideologic, cu ajutorul a trei referenti fundamentali ai dreptului administrativ:
puterea publicd, serviciul public si interesul public. Credem ca aceasta realitate poate fi
reprodusa recurgand la urmatoarea propozitie logica:

Admyp™ = [(Z(orgextevextgvse)  Ppp) € AP] D IP,

|n, =

in care: Admpy™ este ,administratia publicd in sens material”; ,=” este simbolul
logic pentru ,,se defineste ca fiind”; ¥(orgextgvextgvse) €ste ,,suma sau ansamblu de activi-
tati de organizare a executarii legii, de executare n concret a legii si de prestare a unor
servicii publice”; ,c” este simbolul logic pentru ,este inclus in”; Py este ,prerogative
de putere publicd”; AP este ,autoritati publice”; ,D” este simbolul logic pentru
»include”; IP este ,interesul public”.

O astfel de propozitie logics se citeste astfel: in sens material, administratia publici
se defineste ca fiind un ansamblu de activitati care implica exercitiul unor prerogative
de putere publica (de organizare a executarii legii, de aplicare in concret a legii sau de
prestare a unor servicii publice), care sunt desfdsurate de autoritati publice, in scopul
satisfacerii interesului public.

217. Administratia publica organizeaza activitatea de punere in aplicare a legii prin
acte administrative unilaterale cu caracter normativ, respectiv prin metodologii ori
regulamente ale legii ori de aplicare a legii. Aceeasi administratie executa in concret
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legea, respectiv o pune in aplicare la subiecte determinate de drept, prin acte admi-
nistrative unilaterale cu caracter individual.

218. Actul administrativ unilateral cu caracter normativ este o manifestare unila-
terala de vointa, ce se substantializeaza intr-un ansamblu de norme juridice (deci, de
reguli), cu caracter general, abstract si impersonal, care se aplica, in mod repetat si
continuu, unui numar nedeterminat de persoane si unor persoane nedeterminate in
continutul actului. Despre un astfel de act se spune cd se bucura de o aplicare ,in
spirald”, ori de cate ori se iveste in realitatea factuala situatia mentionata in cuprinsul
actului si creia, prin emiterea unui astfel de act, i se furnizeazd o reglementare. in
principiu, un astfel de act este izvor de drept (administrativ), nefiind capabil sa dea
nastere, in mod direct si nemijlocit, unor concrete raporturi juridice, respectiv unor
drepturi si/sau obligatii in beneficiul sau in sarcina unor subiecte de drept.

Orice act administrativ unilateral cu caracter normativ se integreaza in ordinea
juridica obiectiva si se bucura de o prezumtie relativa de legalitate. Un astfel de act se
circumscrie functiei de reglementare pe care dreptul obiectiv o recunoaste mai multor
autoritati ale administratiei publice, dar in primul rand Guvernului, ministrilor, prefec-
tilor, consiliilor judetene, consiliilor locale. Mai toate aceste autoritati pot emite sau
adopta si acte administrative unilaterale cu caracter normativ. Aceasta functie de
reglementare este o parte componenta a functiei normative a statului si se bucura de
individualitate proprie in relatia cu functia legislativa, pe care o exercita, in mod
prevalent, Parlamentul si, in mod subsidiar, exceptional si marginal, Guvernul, atunci
cand emite ordonante sau ordonante de urgenta.

Atunci cand un act administrativ unilateral cu caracter normativ are rolul de a
organiza metodologic — deci, tehnic — aplicarea unei legi, el trebuie sa respecte cateva
rigori a caror eventuala incadlcare atrage nelegalitatea unui asemenea act. Concret,
pentru a fi legale si pentru a se integra in mod licit Tn ordinea juridica obiectiva,
normele metodologice de aplicare a unei legi trebuie sa satisfaca urmatoarele conditii:
(i) emiterea lor sa se faca in baza unui mandat dat, in mod expres, de autorul legii, prin
chiar continutul acesteia; (ii) sa nu adauge la lege; (iii) sa nu modifice legea; (iv) sa nu
restranga aplicarea legii; (v) sa nu abroge, in tot sau in parte, legea; (vi) sd nu amane
aplicarea legii. incilcarea oricireia dintre conditiile enumerate conduce la nelegalita-
tea normelor metodologice adoptate in astfel de conditii.

n principiu, aplicarea unei legi nu are nevoie, in acest scop, de emiterea unor
norme metodologice. Situatia in care o lege are nevoie de norme metodologice, deci,
de un act administrativ unilateral cu caracter normativ, care sa-i organizeze aplicarea,
este o situatie de exceptie, care trebuie sa fie prevazutd, in mod expres, de respectiva
lege. Daca insa legea insdsi face expresa trimitere la viitoare norme metodologice, care
sa-i organizeze aplicarea, autoritatea care urmeaza sa elaboreze aceste norme este
Guvernul si numai in mod exceptional un anumit ministru, daca legea a carei aplicare
se cere organizatd prevede, in mod expres, acest lucru. in sustinerea punctului nostru
de vedere, stau prevederile art. 108 alin. (2) din Constitutia Romaniei, art. 15 lit. c) si
art. 53 alin. (1) lit. b) C. adm. Potrivit textului fundamental, hotararile Guvernului ,se
emit pentru organizarea executarii legilor”. Articolul 15 lit. c) C. adm. defineste descrip-
tiv functia de reglementare a Guvernului ca fiind aceea ,,prin care se asigura elaborarea
cadrului normativ si institutional necesar in vederea realizarii obiectivelor strategice”.
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n sfarsit, art. 53 alin. (1) lit. b) din acelasi Cod atribuie o functie de reglementare si
ministrilor, Thsa numai in domeniul lor de competenta si numai ,cu respectarea
ierarhiei actelor normative”. Cele trei dispozitii legale citate in acest loc dovedesc din
plin faptul ca Guvernul se bucura de o functie prioritara de reglementare, in timp ce
ministrii pot exercita aceeasi functie, insa numai in mod subsidiar si exceptional, daca
legea ce pretinde a-i fi organizata aplicarea, prin regulament administrativ, prevede, in
mod expres, aceasta.

219. Actul administrativ unilateral cu caracter individual este acela care, ca si cel
normativ, incorporeaza norme de conduita, care insa se aplica unui subiect sau unor
subiecte individualizate de drept, in beneficiul si in sarcina carora actul recunoaste
drepturi si impune obligatii. Prin raportare la criteriul modului in care se aplica, actele
administrative unilaterale cu caracter individual se impart in doua mari categorii: (i) ce-
le ale caror efecte se epuizeaza la cea dintai punere Tn executare; (ii) cele care produc
efecte in timp, beneficiarul putandu-se folosi de ele fara ca repetata lor valorificare
juridica sa determine pierderea valabilitatii lor. Din prima categorie face parte, de
pilda, procesul-verbal de constatare a unei contraventii si de sanctionare a contra-
venientului sau autorizatia de construire; in cea de-a doua intra, de exemplu, diploma
de licentd sau actul administrativ de numire intr-o functie publica. in functie de efectul
generat, actele administrative unilaterale cu caracter individual pot fi constitutive,
declarative sau recognitive de drepturi in beneficiul unor subiecte determinate de
drept ori pot impune acestora obligatii. Tn sfarsit, aceste acte — la fel ca si cele cu carac-
ter normativ — au capacitatea de a fi izvor al unor raporturi concrete de drept, se inte-
greaza in ordinea juridica obiectiva si se bucura de o prezumtie relativa de legalitate.

220. Printre multele deosebiri care exista intre actele administrative cu caracter
normativ si cele cu caracter individual, doua atrag, in mod, special atentia: (i) in timp ce
actiunea judiciara in anularea unui act administrativ unilateral cu caracter normativ
este imprescriptibilall, cea Tn anularea unui act administrativ unilateral cu caracter
individual este prescriptibild, in conditiile art. 11 alin. (1) din Legea cu nr. 554/20042;
(ii) numai actul administrativ unilateral cu caracter individual poate face obiectul unei
exceptii de nelegalitate, nu si actul administrativ unilateral cu caracter normativ.

221. Sensul material al notiunii de ,administratie publica” ridica si problema dis-
tinctiei ce se impune a fi facuta intre aceasta categorie si cea de ,putere executiva”.
Cea dintai apartine, fara nicio indoiald, mai ales dreptului constitutional si subsumeaza,
deopotriva, prerogative juridice (tehnice), dar si prerogative politice. Secunda apartine

(1 Text potrivit ciruia ,,Cererile prin care se solicitd anularea unui act administrativ individual,
a unui contract administrativ, recunoasterea dreptului pretins si repararea pagubei cauzate se
pot introduce in termen de 6 luni de la: a) data comunicarii raspunsului la plangerea prealabil3;
b) data comunicarii refuzului nejustificat de solutionare a cererii; c) data expirdrii termenului de
solutionare a plangerii prealabile, respectiv data expirarii termenului legal de solutionare a
cererii; d) data expirarii termenului prevazut la art. 2 alin. (1) lit. h), calculat de la comunicarea
actului administrativ emis in solutionarea favorabila a cererii sau, dupda caz, a plangerii
prealabile”.

[217n conditiile art. 11 alin. (4) din Legea cu nr. 554/2004.
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prevalent dreptului administrativ si incorporeaza, cu precadere, prerogative juridice
(tehnice).

Articolul 1 alin. (4) din Constitutia Romaniei stabileste faptul cd ,Statul se orga-
nizeaza potrivit principiului separatiei si echilibrului puterilor — legislativa, executiva
(s.a.) si judecatoreascs —in cadrul democratiei constitutionale”. In virtutea acestui text,
statul exercita trei traditionale functii: legislativa, executiva si judecatoreasca. Chestiu-
nea distinctiei intre cele trei functii si, mai ales, aceea a circumscrierii fiecarei autoritati
publice (avand sau nu statut constitutional) uneia dintre cele trei functii raman doua
probleme majore ale dreptului public. Intuitiv, dar si pentru ca aceste lucruri sunt
obsesiv repetate prin aulele, dar si prin manualele universitare, atribuim functiei legis-
lative, puterea de a legifera, functiei judecatoresti, puterea de a solutiona litigii nas-
cute intre doua sau mai multe persoane, derivate din interpretarea si aplicarea drep-
tului si functiei executive, ... ceea ce a mai ramas, respectiv tot ceea ce nu se refera la
adoptarea legilor sau la solutionarea de catre un judecator a cererilor ce i sunt
adresate. O astfel de metoda utilizata in scopul de a stabili o linie de demarcatie intre
cele trei functii traditionale ale statului este, fara indoiala, una empirica, bazandu-se pe
analize simpliste, pe prejudecati si, asa cum am notat si mai sus, pe intuitie.

222. Realitatea este insd aceea ca nici Legea noastrd fundamentala nu ne incu-
rajeaza sa recurgem la un alt mod de a transa aceasta delicata problema de drept
public, altfel decat empiric. Concret, Constitutia ne spune ca: (i) Parlamentul este
,unica autoritate legiuitoare a tarii” [art. 61 alin. (1)]; (ii) Presedintele Romaniei ,,repre-
zinta statul roman si este garantul independentei nationale, al unitatii si al integritatii
teritoriale a tarii”, avand totodata si rolul de a veghea ,la respectarea Constitutiei si la
buna functionare a autoritatilor publice”, scop in care , Presedintele exercita functia de
mediere intre puterile statului, precum si intre stat si societate” [art. 80 alin. (1) si (2)];
(iii) Guvernul ,asigura realizarea politicii interne si externe a tarii si exercita condu-
cerea generala a administratiei publice” [art. 102 alin. (1)]; (iv) ,Parlamentul poate
adopta o lege speciala de abilitare a Guvernului pentru a emite ordonante in domenii
care nu fac obiectul legilor organice” [art. 115 alin. (1)]; , Guvernul poate adopta
ordonante de urgenta numai in situatii extraordinare a caror reglementare nu poate fi
amanata, avand obligatia de a motiva urgenta in cuprinsul acestora” [art. 115 alin. (4)];
(v) ,Administratia publica din unitatile administrativ-teritoriale se intemeiaza pe prin-
cipiile descentralizarii, autonomiei locale si deconcentrarii serviciilor publice” [art. 120
alin. (1)]; (vi) ,Justitia se infaptuieste in numele legii” [art. 124 alin. (1)]; ,Justitia se
realizeazd prin Tnalta Curte de Casatie si Justitie si prin celelalte instante judecitoresti
stabilite de lege” [art. 126 alin. (1)]; ,inalta Curte de Casatie si Justitie asigurd inter-
pretarea si aplicarea unitara a legii de catre celelalte instante judecatoresti, potrivit
competentei sale” [art. 126 alin. (3)]; ,,Controlul judecatoresc al actelor administrative
ale autoritatilor publice, pe calea contenciosului administrativ, este garantat, cu excep-
tia celor care privesc raporturile cu Parlamentul, precum si a actelor de comandament
cu caracter militar. Instantele de contencios administrativ sunt competente sa solu-
tioneze cererile persoanelor vatamate prin ordonante sau, dupa caz, prin dispozitii din
ordonante declarate neconstitutionale” [art. 126 alin. (6)].

Din continutul celor cateva repere legislative mai sus reproduse, pot fi derivate
urmatoarele observatii: (i) stim sigur ca Parlamentul legifereaza, bucurandu-se de un
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drept prioritar in aceasta privinta, dar si cd, in mod exceptional, o poate face si
Guvernul; (ii) este destul de certd imprejurarea ca justitia se infaptuieste, in numele
legii, de Tnalta Curte de Casatie si Justitie si de celelalte instante judecitoresti, ci ea
asigurd interpretarea si aplicarea legii si ca aceeasi justitie exercitd un control de
legalitate asupra activitatii administratiei publice; (iii) pare clar faptul ca Guvernul
exercita conducerea generald a administratiei publice, dar si ca exista o administratie
publica local3; (iv) avem certitudini in privinta functiilor pe care Presedintele Romaniei
este chemat sa le exercite, dar si in ceea ce priveste imprejurarea ca Legea noastra
fundamentala il exclude atat din sfera autoritatilor publice legislative, cat si din cea a
autoritatilor chemate sa infaptuiasca justitia, ceea ce nu ne poate duce la o alta
concluzie — e adevarat, intuitiva! — decat aceea ca Presedintele contribuie la Tnde-
plinirea functiei executive a statului. Cam acesta ar fi tabloul institutional si, implicit,
functional al statului, astfel cum este acesta descris de Constitutia Romaniei, intrata in
vigoare in anul 1991 si revizuita in anul 2003.

223. Speculand in interiorul, dar si pe marginea logicii textelor Constitutiei, apre-
ciem ca distinctia intre notiunea de ,putere executivd” si cea de ,administratie
publica” ar putea fi facuta cu concursul perechii prerogative politice — atributii tehni-
co-juridice. Ori de cate ori o autoritate publica se exprima prin acte politice, fara a legi-
fera, ea exercita functia executiva a statului, fara a face si administratie publica.
Desigur ca despre infaptuirea justitiei prin acte politice nici nu poate fi vorba. Daca insa
o autoritate publica se exprima prin acte juridice unilaterale sau prin operatiuni cu
caracter administrativ, atunci ea exercita functia executiva a statului, facand totodata
si administratie publica. De pilda, atunci cand fisi angajeaza raspunderea in fata
Parlamentului ,,asupra unui program, a unei declaratii de politica generala sau a unui
proiect de lege” [art. 114 alin. (1) din Constitutie], atunci cand raspunde ,la intrebarile
sau la interpelarile formulate de deputati sau de senatori” [art. 112 alin. (1) din
Constitutie] ori atunci cat emite ordonante sau ordonante de urgenta [art. 115 alin. (1)
si (4) din Constitutie], Guvernul se exprima prin acte politice si indeplineste functia
executiva a Statului, fara a face insa si administratie publica. Neindoielnic, atunci cand
emite hotarari ,pentru organizarea executarii legilor” [art. 108 alin. (2) din Constitutie]
sau pentru aplicarea in concret a legii, Guvernul indeplineste functia executiva a
statului si, totodata, face administratie.

224.1n cazul Presedintelui Romaniei, distinctia intre actele politice si cele juridice
(administrative) implica, pe de-o parte, raportarea la deosebirile de esenta care exista
intre mesaje si decrete, iar pe de alta parte, analiza punctuala a fiecdrei atributii cu
care Legea noastra fundamentala I-a inzestrat pe acesta.

Mesajele Presedintelui Romaniei sunt, fird nicio exceptie, acte politice. In aceast
privintda, Constitutia este foarte clara atunci cand, sub art. 88, stabileste faptul ca
,Presedintele Romaniei adreseaza Parlamentului mesaje cu privire la principalele
probleme politice ale natiunii”.

Decretele Presedintelui Romaniei pot formaliza, dupa caz, fie acte politice, fie acte
juridice (administrative), prin raportare la obiectul si finalitatea urmarita prin emiterea
lor.
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225. Sunt politice decretele prin care Presedintele Romaniei; ,conferd decoratii si
titluri de onoare” [art. 94 lit. a) din Constitutie]; ,acorda gratierea individuald” [art. 94
lit. d) din Constitutie]; promulgd legea [in conditiile art. 77 alin. (1) din Constitutie];
numeste Guvernul [art. 85 alin. (1) din Constitutie]; ,revoca si numeste, la propunerea
primului-ministru, pe unii membri ai Guvernului [art. 85 alin.(2) din Constitutie];
dizolva Parlamentul [art.89 alin. (1) din Constitutie]; dispune organizarea unui
referendum, prin care ,cere poporului sa-si exprime (...) vointa cu privire la probleme
de interes national” [art. 90 din Constitutie]; ,incheie tratate internationale in numele
Romaniei” [art. 91 alin. (1) fraza | din Constitutie]; ,acrediteaza si recheama repre-
zentantii diplomatici ai Romaniei si aproba infiintarea, desfiintarea sau schimbarea
rangului misiunilor diplomatice” [art. 91 alin. (2) din Constitutie]; declara ,,mobilizarea
partiala sau totala a fortelor armate” [art. 92 alin. (2) fraza | din Constitutie]; instituie
(...) starea de asediu sau starea de urgentad in intreaga tard ori in unele unitati
administrativ-teritoriale si solicita Parlamentului fncuviintarea masurii adoptate”
[art. 93 alin. (1) din Constitutie]; ,,acorda gradele de maresal, de general si de amiral”
[art. 94 lit. b) din Constitutie]. Aceste acte politice concura la indeplinirea functiei
executive a statului, fara Tnsa ca, prin ele, Presedintele Romaniei sa faca si adminis-
tratie publica. Ele prezintd urmatoarele trasaturi: (i) sunt acte care nu pot face obiectul
unui control judecatoresc de legalitate, fiind acte care se emit in relatia Presedintelui
(directda sau indirectd, adica intermediata de Guvern) cu Parlamentul Romaniei
[art. 126 alin. (6) fraza | din Constitutie]; (ii) se circumscriu sferei actelor de guver-
namant, fie si numai pentru ca, prin ele, Presedintele Romaniei guverneaza si nu face
administratie publicd; (iii) nu pot face obiectul unui actiuni judiciare in suspendarea lor;
(iv) ele Tnsele ca si refuzul de a le emite pot face obiectul unui control, in cadrul
solutionarii de catre Curtea Constitutionalda a unui conflict juridic de natura constitu-
tionald; (v) prin emiterea lor, Presedintele Romaniei indeplineste prerogative de tip
regalian specifice puterii executive, diferite de cele prin care autoritatile publice
indrituite fac administratie si prin care acestea, dupa caz, reglementeaza, autorizeaza,
controleaza, sanctioneaza sau expropriazd; (vi) prin emiterea lor, Presedintele
Romaniei poate reglementa, instituind drepturi si obligatii in beneficiul si in sarcina
unor subiecte nedeterminate (neindividualizate) de drept (asa cum se poate intampla
prin emiterea unui decret de instituire a starii de urgentd), poate acorda privilegii (asa
cum stau lucrurile in ipoteza emiterii unui decret de acordare a gratierii individuale),
poate atribui si revoca, in mod discretionar, statute personale (ca in cazul emiterii unui
decret de acreditare a unui reprezentant diplomatic sau de acordare a gradului de
maresal, general sau amiral), poate exercita prerogative politice in relatia cu Parla-
mentul (asa cum stau lucrurile Tn situatiile Tn care Presedintele emite un decret de
promulgare a legii, de dizolvare a Parlamentului sau de remaniere a Guvernului) sau
poate lua masuri in calitate de garant al ,independentei nationale, al unitatii si al
integritatii teritoriale a tarii”, calitate pe care i-o atribuie art. 80 alin. (1) din Constitutie
(ca Tn cazul emiterii unui decret de instituire a starii de urgenta sau a starii de asediu
ori de declarare a mobilizarii fortelor armate).

226. Sunt juridice, tehnice si, desigur administrative, printre altele, decretele prin
care Presedintele Romaniei ,numeste in functii publice, in conditiile prevazute de lege”
[art. 94 lit.c) din Constitutie]. Este o ipotezd in care Presedintele Romaniei face
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administratie, aplicand in concret legea, in considerarea unor vocatii sau a unor
drepturi pe care le poseda ori de care dispun persoanele fizice ajunse in situatia de a fi
numite in functii publice. Tn legdturd cu aceasta prerogativd a Presedintelui Romaniei —
de a numi in functii publice — se impune a fi observat faptul ca functiile publice de care
vorbeste art.94 lit. c) din Constitutie, nu sunt functiile publice din administratia
publica, a caror ocupare sa se faca, dupa caz, de catre Guvern, de catre primul-ministru
sau de catre ministri (daca avem 1in vedere functiile publice instituite la nivelul
administratiei publice centrale) si, respectiv, de catre primari ori de catre presedintii
consiliilor judetene (daca avem in vedere functiile publice instituite la nivelul
administratiei publice locale). De altfel, in cuprinsul art. 94 lit. ¢) din Constitutie, se
indica in mod expres faptul ca Presedintele Romaniei numeste in functii publice, n
conditiile legii, iar legea si, in concret, Codul administrativ stabileste — prin dispozitiile
art. 311, prin cele ale art. 191 alin. (1) lit. a) coroborat cu alin. (2) lit. b)®! si prin cele
ale art. 155 alin. (1) lit. d)® coroborat cu alin. (5) lit.e)® - faptul c3, dup3 caz,
primul-ministru, presedintele consiliului judetean ori primarul numesc in functiile
publice infiintate la nivelul administratiei publice centrale, judetene sau locale. Prin
urmare, prerogative Presedintelui Romaniei de a numi in functii publice este una
marginala si se limiteaza doar la posibilitatea acestuia de a dispune numiri numai in
acele functii publice instituite in cadrul Administratiei Prezidentiale®®. Dac, la nivelul
administratiei publice centrale, conjugam aceastd din urma imprejurare cu faptul c3,
potrivit art. 102 alin. (1) din Constitutie, Guvernul ,exercitd conducerea generala a
administratiei publice”, atunci concluzia nu poate fi decat urmatoarea: de lege lata,
intr-o forma sau alta, intreaga administratie publica se gaseste la dispozitia Guvernului

(1 Text care stabileste faptul c& ,,Prim-ministrul numeste si elibereaza din functie: a) condu-
catorii organelor de specialitate din subordinea Guvernului, cu exceptia situatiei in care acestia
au calitatea de membru al Guvernului; b) secretarul general al Guvernului si secretarii generali
adjuncti ai Guvernului; c) secretarii de stat si consilierii de stat din cadrul aparatului de lucru al
Guvernului; d) secretarii de stat si subsecretarii de stat; e) alte persoane pentru care are
competenta de numire, in cazurile prevazute de lege”.

(2] Text in conformitate cu care ,Presedintele consiliului judetean indeplineste, in conditiile
legii, (...) atributii privind functionarea aparatului de specialitate al consiliului judetean, a
institutiilor publice de interes judetean si a societatilor si regiilor autonome de interes judetean”.

Bl potrivit cdruia ,in exercitarea atributiilor prevazute la alin. (1) lit. a), presedintele con-
siliului judetean (...) numeste, sanctioneaza si dispune suspendarea, modificarea si incetarea
raporturilor de serviciu sau, dupa caz, a raporturilor de munca, in conditiile legii, pentru
personalul din cadrul aparatului de specialitate al consiliului judetean si pentru conducatorii
institutiilor si serviciilor publice de interes judetean”.

4 Tn virtutea céruia ,primarul indeplineste (...) atributii privind serviciile publice asigurate
cetatenilor, de interes local”.

151 Text in conformitate cu care ,in exercitarea atributiilor prevazute la alin. (1) lit. d), pri-
marul (...) numeste, sanctioneaza si dispune suspendarea, modificarea si incetarea raporturilor
de serviciu sau, dupa caz, a raporturilor de munca, in conditiile legii, pentru personalul din cadrul
aparatului de specialitate, precum si pentru conducatorii institutiilor si serviciilor publice de
interes local”.

61 1n conditiile sugerate de art. 369 lit. ¢) C. adm. si stabilite de Legea nr. 47/1994 privind
serviciile din subordinea Presedintelui Romaniei [M. Of. nr. 372 din 18 mai 2017].
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si, implicit, a primului-ministru, ceea ce spune foarte multe despre regimul semi-pre-
zidential, puternic parlamentarizat, existent astazi in Romania.

1.4. Sensul european al notiunii de ,administratie publica”

227. A fost derivat din interpretarea jurisprudentiald a art. 45 din T.F.U.E., text care,
sub parag. (1) stabileste ca ,libera circulatie a lucratorilor este garantata in cadrul
Uniunii Europene”, pentru ca, prin parag. (4) al aceluiasi text, sa se stabileasca faptul
ca dispozitiile acestui articol ,,nu se aplica incadrarii in administratia publicd (s.a.)”.
Instanta suprema de contencios european institutional a trasat un contur (destul de)
clar sensului notiunii de ,administratie publicd”, legandu-l de sfera de cuprindere a
categoriei ,prerogative de putere publicd” (sau ,de tip regalian”). Concret, pentru
aceasta instanta, sunt lucratori in administratia publica — in sensul european al acestei
notiuni — toti cei care, implicati fiind intr-o relatie juridica (directd sau indirecta) cu
statul ori cu o unitate administrativ-teritoriald, exercitd prerogative de putere publica
sau de tip regalian (strans legate de mentinerea ordinii publice, de reglementarea,
autorizarea ori controlul unor activitati desfasurate de particulari, de exercitiul unor
functii diplomatice, militare, de politie sau judiciare, de exproprierea ori nationalizarea
bunurilor sau intreprinderilor ori de aplicarea unor sanctiuni penale sau admi-
nistrative). Tuturor acestor lucrdtori le este pretinsa o foarte speciala obligatie de
fidelitate fatd de Statele ai caror resortisanti sunt acestia. O atare obligatie este
exclusiva si nu poate fi asumata decat de cel care este legat de un anumit Stat prin
relatia privilegiata a cetateniei.

228.1n sensul celor mai sus notate, s-a pronuntat si fosta Curte de Justitie a
Comunitatilor Europene, care a retinut faptul ca, prin ,lucrdtor in administratia
publica”, trebuie inteles acel angajat al sistemului institutional al unui stat care, dupa
caz, fie participa, direct sau indirect, la realizarea prerogativelor de putere publica ale
unei autoritati nationale, fie a fost inzestrat cu atributii a caror exercitare are ca scop
apdrarea intereselor generale ale statului sau ale unor alte colectivititi publice™. Cu
alta ocazie, aceeasi Curte de la Luxembourg, printr-o Decizie din 3 iunie 1986, data in
Cauza Comisia c. Franta, a observat ca, in interpretarea proprie data actualului art. 45
alin. (4) din T.F.U.E. (fost art. 39 din T.C.E.), fiecare stat membru al Uniunii (anterior, al
Comunitatilor) a fost tentat sa confere notiunii de ,administratie publica” un sens
propriu, ,in functie de propriile sale traditii politice”?.. Independent ins& de interpre-
tarea pe care si-au asumat-o, mai toate aceste state au ajuns sa incorporeze in sfera
notiunii de ,,administratie publica” un numar cat mai mare de angajati ai autoritatilor
publice nationale, avand competente in sfera prerogativelor executive ale statului, fara

(1] Relevante, in aceastd privintd, mi s-au parut doud cauze, care au opus Belgia, Comisiei
Europene si care au fost solutionate de fosta Curte de Justitie a Comunitatilor Europene, prin
deciziile din 17 decembrie 1980 si 26 mai 1982. A se vedea, in aceasta privinta, , Conseil d’Etat,
Rapport public 2003. Jurisprudence et avis de 2002. Perspectives pour la fonction publique”,
Etudes & Documents n° 54, La Documentation frangaise, Paris, 2003, p. 277.

(2] J. ARRIGHI DE CASANOVA, L’exigence de nationalité pour le recrutement dans des emplois
permanents d’infirmiers des hdpitaux publics, in A.J.D.A. nr. 1/1987, p. 45.
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a face, de regul3, vreo deosebire intre cei numiti in functiile lor prin decizii administra-
tive unilaterale, pe de-o parte si cei incadrati pe posturile lor prin contracte individuale
de munc3, pe de alti partel!l. in prezenta acestor premise, Curtii europene de Justitie
i-a revenit sarcina de a stabili o semnificatie proprie notiunii de ,, administratie publi-
cd”, autonoma fata de intelesul pe care termenul I-a primit in legislatia ori juris-
prudenta intern3 a statelor membre ale perimetrului unional. Tn demersul siu, instanta
de contencios european institutional a plecat de la urmatoarea premisa: in stabilirea
sferei de cuprindere a exceptiei de la principiul liberei circulatii a lucratorilor in spatiul
Uniunii Europene, exceptie instituitd prin art. 45 alin. (4) din T.F.U.E., este si ramane
lipsita de relevanta natura raportului de drept ce il leaga pe angajatul unei autoritati
publice administrative de aceasta din urma autoritate. Un astfel de raport poate izvori
fie dintr-o decizie unilaterald administrativa, fie dintr-un contract individual de munca,
fie dintr-un mandat obtinut urmare a parcurgerii unei proceduri de drept constitu-
tional (asa cum este cazul alegerii agentilor autoritatilor administratiei publice locale).
Procedand astfel, Curtea de la Luxembourg a consacrat criteriul functional, socotind ca
sunt lucratori ai administratiei publice, in sens european, toti cei care, intr-un fel sau
altul, prin activitatea profesionala desfasurata, concura la realizarea unor prerogative
de putere publica ori contribuie la apdrarea intereselor generale ale statului. Acest
criteriu functional a fost preferat de fost Curte de Justitie a Comunitatilor Europene
urmare a faptului ca aceasta instanta a interpretat alin. (4) al art. 45 (fost art. 39 din
T.C.E.) recurgand la metoda teleologicad?, in dauna metodei literale. Prin pozitia exte-
riorizata, instanta de contencios european institutional ne-a livrat o interpretare
restrictiva a alin. (4) al art.45 din T.F.U.E. (fost art.39 din T.C.E.), urmarind ca un
numar cat mai mare de lucratori resortisanti ai statelor membre, inclusiv dintre aceia
incadrati in sistemul de autoritati publice al acestor state, sa se bucure de libertatea de
a se misca si de a munci pe piata unica a muncii, construita la nivelul intregii Uniuni
Europene. Totodata, aceeasi interpretare pe care Curtea de la Luxembourg o da
alin. (4) al art. 45 din T.F.U.E. (fost art. 39), este o interpretare circumstantiata, pentru
care caracteristica este si ramane explicarea notiunii de ,administratie publica” cu
concursul categoriei ,,putere publicd” (cu accent pe prerogativele circumscrise acestei
puteri). Procedand astfel, instanta europeana institutionala a asociat doud din cele
sase fundamente ideologice ale dreptului administrativ— administratia publica si
puterea publica — si, totodata, a creat o punte (suplimentara) intre substanta si esenta
acestei discipline juridice, dincolo de cele pe care le-a putut construi dreptul national
(intern). Semnificative sunt, in aceasta privinta, Decizia din 30 septembrie 2003,
pronuntatd in cauza C-405/018!, precum si Decizia din 11 martie 2008, dat3 in cauza
C-89/07%..

4 jpidem.

(2] Idem, p. 46.

B3l Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espafiola versus Administracion del Estado.
(4l Comisia Comunitatilor Europene impotriva Republicii Franceze.
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229. Raportat la cele de mai sus, credem ca sensul european al notiunii de ,, admi-
nistratie publicd” poate fi reprodus in forma unei propozitii logice, astfel:

Adn"pblE = [Zact.ex c AP] 2 Ppp:

—

in care: Admgyt este ,administratia publicd in sens european”; ,=” este semnul
logic pentru ,se defineste ca fiind”; ,,Yactex” €ste simbolul pentru ,suma sau ansamblu
de activitati cu caracter executiv”’; ,,C” este simbolul logic pentru ,este inclus in”; AP
este ,autoritatea publicd”; ,D2” este semnul logic pentru ,include”; Py, este ,pre-
rogative de putere publicd”.

O astfel de propozitie logicd se citeste astfel: in sens european, notiunea de
»,administratie publica” acopera un ansamblu de activitati cu caracter executiv,
desfasurate de o autoritate publica, in scopul realizarii prerogativelor de putere
publica, pe care legea le-a atasat respectivei autoritati.

1.5. Tipologizari ale notiunii de ,administratie publica”

230. in literatura juridicd occidentals, s-a reusit o multipla tipologizare a notiunii de
,administratie publica”. Din aceasta literatura, am cules saptesprezece asocieri spe-
cifice, pe care le-am considerat ilustrative pentru intelegerea variatelor sensuri ale
notiunii de ,,administratie publica”.

1.5.1. Administratia publica legata si administratia publica discretionara

231. Prin ,administratie publica legata” vom intelege acel ansamblu de autoritati
publice executive care, in activitatea desfasuratd, sunt tinute sa aplice legea intr-o
maniera stricta, fara a se bucura de creativitate sau de libertatea de a alege intre doua
sau mai multe solutii posibile, la momentul ludrii deciziei¥. La randul sdu, administratia
publica discretionara este aceea care, in limitele normativitatii juridice, are posibi-
litatea de a alege intre doua sau mai multe solutii posibile, in urma unei aprecieri
asupra oportunititii deciziei’ pe care autoritatea publicd executivd urmeazd si o ia,
intr-o problema data.

Codul administrativ contine cateva dispozitii, care stabilesc ritos faptul ca asupra
oportunitatii si, implicit, asupra necesitatii emiterii actelor administrative, dreptul de
apreciere apartine, in exclusivitate, autoritatii publice emitente [art. 50 alin. (2), art. 57
alin. (5) si art. 240 alin. (2) C. adm.]. Aceasta reguld — ce se doreste a fi inderogabila —
are urmatoarele semnificatii: (i) controlul exercitat de o instantd judecatoreasca
(specializatd sau nu) asupra unui act administrativ nu va putea fi decat un control de
legalitate si niciodata unul de oportunitate; (ii) nici organul de cercetare si nici instanta
penala nu pot circumscrie scenariul emiterii unui act administrativ ori efectele unui
asemenea act, unui comportament infractional, raportandu-se la oportunitatea sau

(11 p. OTERO, Manual de direito administrativo, Vol. |, Ed. Almedina, Margo, 2016, p. 203.
2 Ipidem.



