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revendicate, din cauza aceleiași lipse a resurselor, atunci obligația de a acționa în bene-
ficiul cetățeanului incumbă unei autorități a administrației publice centrale. Invariabil, 
în interiorul sistemului instituțional al administrației publice, subsidiaritatea operează 
din verigă în verigă, de jos în sus, de la un etaj la altul al acestui sistem și niciodată 
omisso medio. 

1.3. Sensul material al noțiunii de „administrație publică”  

215. Sensul material sau substanțial al noțiunii de „administrație publică” ridică cel 
puțin două probleme: 

a) una – a semnificațiilor acestui sens material sau substanțial; 
b) alta – a distincției ce se impune a fi făcută între noțiunea de „administrație 

publică”, pe de-o parte și cea de „putere executivă”, pe de altă parte. 

216. În sens material sau substanțial, noțiunea de „administrație publică” are, după 
caz, fie semnificația organizării activității de punere în aplicare a legii, fie pe aceea a 
aplicării în concret a legii. 

Sensul de mai sus este susținut din punct de vedere normativ de art. 5 lit. b) 
C. adm., text care descrie noțiunea de „administrație publică” în termenii totalității 
„activităților desfășurate, în regim de putere publică, de organizare a executării și 
executare în concret a legii și de prestare de servicii publice, în scopul satisfacerii 
interesului public (s.a.)”. După cum lesne se poate observa, noțiunea de „administrație 
publică” – în sens de activitate, cu un anumit specific – este decriptată din punct de 
vedere ideologic, cu ajutorul a trei referenți fundamentali ai dreptului administrativ: 
puterea publică, serviciul public și interesul public. Credem că această realitate poate fi 
reprodusă recurgând la următoarea propoziție logică: 

Admpbl
M ≡ [(∑(OrgExLg∨ExLg∨SP) ⊂ Ppp) ⊂ AP] ⊃ IP, 

în care: Admpbl
M este „administrația publică în sens material”; „≡” este simbolul 

logic pentru „se definește ca fiind”; ∑(OrgExLg˅ExLg∨SP) este „sumă sau ansamblu de activi-
tăți de organizare a executării legii, de executare în concret a legii și de prestare a unor 
servicii publice”; „⊂” este simbolul logic pentru „este inclus în”; Ppp este „prerogative 
de putere publică”; AP este „autorități publice”; „⊃” este simbolul logic pentru 
„include”; IP este „interesul public”. 

O astfel de propoziție logică se citește astfel: În sens material, administrația publică 
se definește ca fiind un ansamblu de activități care implică exercițiul unor prerogative 
de putere publică (de organizare a executării legii, de aplicare în concret a legii sau de 
prestare a unor servicii publice), care sunt desfășurate de autorități publice, în scopul 
satisfacerii interesului public. 

217. Administrația publică organizează activitatea de punere în aplicare a legii prin 
acte administrative unilaterale cu caracter normativ, respectiv prin metodologii ori 
regulamente ale legii ori de aplicare a legii. Aceeași administrație execută în concret 
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legea, respectiv o pune în 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-
terală de voință, ce se substanțializează într-un ansamblu de norme juridice (deci, de 
reguli), cu caracter general, abstract și impersonal, care se aplică, în mod repetat și 
continuu, unui număr nedeterminat de persoane și unor persoane nedeterminate în 
conținutul actului. Despre un astfel de act se spune că se bucură de o aplicare „în 
spirală”, ori de câte ori se ivește în realitatea factuală situația menționată în cuprinsul 
actului și căreia, prin emiterea unui astfel de act, i se furnizează o reglementare. În 
principiu, un astfel de act este izvor de drept (administrativ), nefiind capabil să dea 
naștere, în mod direct și nemijlocit, unor concrete raporturi juridice, respectiv unor 
drepturi și/sau obligații în beneficiul sau în sarcina unor subiecte de drept. 

Orice act administrativ unilateral cu caracter normativ se integrează în ordinea 
juridică obiectivă și se bucură de o prezumție relativă de legalitate. Un astfel de act se 
circumscrie funcției de reglementare pe care dreptul obiectiv o recunoaște mai multor 
autorități ale administrației publice, dar în primul rând Guvernului, miniștrilor, prefec-
ților, consiliilor județene, consiliilor locale. Mai toate aceste autorități pot emite sau 
adopta și acte administrative unilaterale cu caracter normativ. Această funcție de 
reglementare este o parte componentă a funcției normative a statului și se bucură de 
individualitate proprie în relația cu funcția legislativă, pe care o exercită, în mod 
prevalent, Parlamentul și, în mod subsidiar, excepțional și marginal, Guvernul, atunci 
când emite ordonanțe sau ordonanțe de urgență. 

Atunci când un act administrativ unilateral cu caracter normativ are rolul de a 
organiza metodologic – deci, tehnic – aplicarea unei legi, el trebuie să respecte câteva 
rigori a căror eventuală încălcare atrage nelegalitatea unui asemenea act. Concret, 
pentru a fi legale și pentru a se integra în mod licit în ordinea juridică obiectivă, 
normele metodologice de aplicare a unei legi trebuie să satisfacă următoarele condiții: 
(i) emiterea lor să se facă în baza unui mandat dat, în mod expres, de autorul legii, prin 
chiar conținutul acesteia; (ii) să nu adauge la lege; (iii) să nu modifice legea; (iv) să nu 
restrângă aplicarea legii; (v) să nu abroge, în tot sau în parte, legea; (vi) să nu amâne 
aplicarea legii. Încălcarea oricăreia dintre condițiile enumerate conduce la nelegalita-
tea normelor metodologice adoptate în astfel de condiții. 

În principiu, aplicarea unei legi nu are nevoie, în acest scop, de emiterea unor 
norme metodologice. Situația în care o lege are nevoie de norme metodologice, deci, 
de un act administrativ unilateral cu caracter normativ, care să-i organizeze aplicarea, 
este o situație de excepție, care trebuie să fie prevăzută, în mod expres, de respectiva 
lege. Dacă însă legea însăși face expresă trimitere la viitoare norme metodologice, care 
să-i organizeze aplicarea, autoritatea care urmează să elaboreze aceste norme este 
Guvernul și numai în mod excepțional un anumit ministru, dacă legea a cărei aplicare 
se cere organizată prevede, în mod expres, acest lucru. În susținerea punctului nostru 
de vedere, stau prevederile art. 108 alin. (2) din Constituția României, art. 15 lit. c) și 
art. 53 alin. (1) lit. b) C. adm. Potrivit textului fundamental, hotărârile Guvernului „se 
emit pentru organizarea executării legilor”. Articolul 15 lit. c) C. adm. definește descrip-
tiv funcția de reglementare a Guvernului ca fiind aceea „prin care se asigură elaborarea 
cadrului normativ și instituțional necesar în vederea realizării obiectivelor strategice”. 
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În sfârșit, art. 53 alin. (1) lit. b) din același Cod atribuie o funcție de reglementare și 
miniștrilor, însă numai în domeniul lor de competență și numai „cu respectarea 
ierarhiei actelor normative”. Cele trei dispoziții legale citate în acest loc dovedesc din 
plin faptul că Guvernul se bucură de o funcție prioritară de reglementare, în timp ce 
miniștrii pot exercita aceeași funcție, însă numai în mod subsidiar și excepțional, dacă 
legea ce pretinde a-i fi organizată aplicarea, prin regulament administrativ, prevede, în 
mod expres, aceasta. 

219. Actul administrativ unilateral cu caracter individual este acela care, ca și cel 
normativ, încorporează norme de conduită, care însă se aplică unui subiect sau unor 
subiecte individualizate de drept, în beneficiul și în sarcina cărora actul recunoaște 
drepturi și impune obligații. Prin raportare la criteriul modului în care se aplică, actele 
administrative unilaterale cu caracter individual se împart în două mari categorii: (i) ce-
le ale căror efecte se epuizează la cea dintâi punere în executare; (ii) cele care produc 
efecte în timp, beneficiarul putându-se folosi de ele fără ca repetata lor valorificare 
juridică să determine pierderea valabilității lor. Din prima categorie face parte, de 
pildă, procesul-verbal de constatare a unei contravenții și de sancționare a contra-
venientului sau autorizația de construire; în cea de-a doua intră, de exemplu, diploma 
de licență sau actul administrativ de numire într-o funcție publică. În funcție de efectul 
generat, actele administrative unilaterale cu caracter individual pot fi constitutive, 
declarative sau recognitive de drepturi în beneficiul unor subiecte determinate de 
drept ori pot impune acestora obligații. În sfârșit, aceste acte – la fel ca și cele cu carac-
ter normativ – au capacitatea de a fi izvor al unor raporturi concrete de drept, se inte-
grează în ordinea juridică obiectivă și se bucură de o prezumție relativă de legalitate. 

220. Printre multele deosebiri care există între actele administrative cu caracter 
normativ și cele cu caracter individual, două atrag, în mod, special atenția: (i) în timp ce 
acțiunea judiciară în anularea unui act administrativ unilateral cu caracter normativ 
este imprescriptibilă[1], cea în anularea unui act administrativ unilateral cu caracter 
individual este prescriptibilă, în condițiile art. 11 alin. (1) din Legea cu nr. 554/2004[2]; 
(ii) numai actul administrativ unilateral cu caracter individual poate face obiectul unei 
excepții de nelegalitate, nu și actul administrativ unilateral cu caracter normativ. 

221. Sensul material al noțiunii de „administrație publică” ridică și problema dis-
tincției ce se impune a fi făcută între această categorie și cea de „putere executivă”. 
Cea dintâi aparține, fără nicio îndoială, mai ales dreptului constituțional și subsumează, 
deopotrivă, prerogative juridice (tehnice), dar și prerogative politice. Secunda aparține 

 
[1] Text potrivit căruia „Cererile prin care se solicită anularea unui act administrativ individual, 

a unui contract administrativ, recunoașterea dreptului pretins şi repararea pagubei cauzate se 
pot introduce în termen de 6 luni de la: a) data comunicării răspunsului la plângerea prealabilă; 
b) data comunicării refuzului nejustificat de soluţionare a cererii; c) data expirării termenului de 
soluţionare a plângerii prealabile, respectiv data expirării termenului legal de soluţionare a 
cererii; d) data expirării termenului prevăzut la art. 2 alin. (1) lit. h), calculat de la comunicarea 
actului administrativ emis în soluționarea favorabilă a cererii sau, după caz, a plângerii 
prealabile”. 

[2] În condițiile art. 11 alin. (4) din Legea cu nr. 554/2004. 
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prevalent dreptului administrativ și încorporează, cu precădere, prerogative juridice 
(tehnice). 

Articolul 1 alin. (4) din Constituția României stabilește faptul că „Statul se orga-
nizează potrivit principiului separației și echilibrului puterilor – legislativă, executivă 
(s.a.) și judecătorească – în cadrul democrației constituționale”. În virtutea acestui text, 
statul exercită trei tradiționale funcții: legislativă, executivă și judecătorească. Chestiu-
nea distincției între cele trei funcții și, mai ales, aceea a circumscrierii fiecărei autorități 
publice (având sau nu statut constituțional) uneia dintre cele trei funcții rămân două 
probleme majore ale dreptului public. Intuitiv, dar și pentru că aceste lucruri sunt 
obsesiv repetate prin aulele, dar și prin manualele universitare, atribuim funcției legis-
lative, puterea de a legifera, funcției judecătorești, puterea de a soluționa litigii năs-
cute între două sau mai multe persoane, derivate din interpretarea și aplicarea drep-
tului și funcției executive, ... ceea ce a mai rămas, respectiv tot ceea ce nu se referă la 
adoptarea legilor sau la soluționarea de către un judecător a cererilor ce îi sunt 
adresate. O astfel de metodă utilizată în scopul de a stabili o linie de demarcație între 
cele trei funcții tradiționale ale statului este, fără îndoială, una empirică, bazându-se pe 
analize simpliste, pe prejudecăți și, așa cum am notat și mai sus, pe intuiție. 

222. Realitatea este însă aceea că nici Legea noastră fundamentală nu ne încu-
rajează să recurgem la un alt mod de a tranșa această delicată problemă de drept 
public, altfel decât empiric. Concret, Constituția ne spune că: (i) Parlamentul este 
„unica autoritate legiuitoare a țării” [art. 61 alin. (1)]; (ii) Președintele României „repre-
zintă statul român și este garantul independenței naționale, al unității și al integrității 
teritoriale a țării”, având totodată și rolul de a veghea „la respectarea Constituției și la 
buna funcționare a autorităților publice”, scop în care „Președintele exercită funcția de 
mediere între puterile statului, precum și între stat și societate” [art. 80 alin. (1) și (2)]; 
(iii) Guvernul „asigură realizarea politicii interne și externe a țării și exercită condu-
cerea generală a administrației publice” [art. 102 alin. (1)]; (iv) „Parlamentul poate 
adopta o lege specială de abilitare a Guvernului pentru a emite ordonanțe în domenii 
care nu fac obiectul legilor organice” [art. 115 alin. (1)]; „Guvernul poate adopta 
ordonanțe de urgență numai în situații extraordinare a căror reglementare nu poate fi 
amânată, având obligația de a motiva urgența în cuprinsul acestora” [art. 115 alin. (4)]; 
(v) „Administrația publică din unitățile administrativ-teritoriale se întemeiază pe prin-
cipiile descentralizării, autonomiei locale și deconcentrării serviciilor publice” [art. 120 
alin. (1)]; (vi) „Justiția se înfăptuiește în numele legii” [art. 124 alin. (1)]; „Justiția se 
realizează prin Înalta Curte de Casație și Justiție și prin celelalte instanțe judecătorești 
stabilite de lege” [art. 126 alin. (1)]; „Înalta Curte de Casație și Justiție asigură inter-
pretarea și aplicarea unitară a legii de către celelalte instanțe judecătorești, potrivit 
competenței sale” [art. 126 alin. (3)]; „Controlul judecătoresc al actelor administrative 
ale autorităților publice, pe calea contenciosului administrativ, este garantat, cu excep-
ția celor care privesc raporturile cu Parlamentul, precum și a actelor de comandament 
cu caracter militar. Instanțele de contencios administrativ sunt competente să solu-
ționeze cererile persoanelor vătămate prin ordonanțe sau, după caz, prin dispoziții din 
ordonanțe declarate neconstituționale” [art. 126 alin. (6)]. 

Din conținutul celor câteva repere legislative mai sus reproduse, pot fi derivate 
următoarele observații: (i) știm sigur că Parlamentul legiferează, bucurându-se de un 
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drept prioritar în această privință, dar și că, în mod excepțional, o poate face și 
Guvernul; (ii) este destul de certă împrejurarea că justiția se înfăptuiește, în numele 
legii, de Înalta Curte de Casație și Justiție și de celelalte instanțe judecătorești, că ea 
asigură interpretarea și aplicarea legii și că aceeași justiție exercită un control de 
legalitate asupra activității administrației publice; (iii) pare clar faptul că Guvernul 
exercită conducerea generală a administrației publice, dar și că există o administrație 
publică locală; (iv) avem certitudini în privința funcțiilor pe care Președintele României 
este chemat să le exercite, dar și în ceea ce privește împrejurarea că Legea noastră 
fundamentală îl exclude atât din sfera autorităților publice legislative, cât și din cea a 
autorităților chemate să înfăptuiască justiția, ceea ce nu ne poate duce la o altă 
concluzie – e adevărat, intuitivă! – decât aceea că Președintele contribuie la înde-
plinirea funcției executive a statului. Cam acesta ar fi tabloul instituțional și, implicit, 
funcțional al statului, astfel cum este acesta descris de Constituția României, intrată în 
vigoare în anul 1991 și revizuită în anul 2003. 

223. Speculând în interiorul, dar și pe marginea logicii textelor Constituției, apre-
ciem că distincția între noțiunea de „putere executivă” și cea de „administrație 
publică” ar putea fi făcută cu concursul perechii prerogative politice – atribuții tehni-
co-juridice. Ori de câte ori o autoritate publică se exprimă prin acte politice, fără a legi-
fera, ea exercită funcția executivă a statului, fără a face și administrație publică. 
Desigur că despre înfăptuirea justiției prin acte politice nici nu poate fi vorba. Dacă însă 
o autoritate publică se exprimă prin acte juridice unilaterale sau prin operațiuni cu 
caracter administrativ, atunci ea exercită funcția executivă a statului, făcând totodată 
și administrație publică. De pildă, atunci când își angajează răspunderea în fața 
Parlamentului „asupra unui program, a unei declarații de politică generală sau a unui 
proiect de lege” [art. 114 alin. (1) din Constituție], atunci când răspunde „la întrebările 
sau la interpelările formulate de deputați sau de senatori” [art. 112 alin. (1) din 
Constituție] ori atunci cât emite ordonanțe sau ordonanțe de urgență [art. 115 alin. (1) 
și (4) din Constituție], Guvernul se exprimă prin acte politice și îndeplinește funcția 
executivă a Statului, fără a face însă și administrație publică. Neîndoielnic, atunci când 
emite hotărâri „pentru organizarea executării legilor” [art. 108 alin. (2) din Constituție] 
sau pentru aplicarea în concret a legii, Guvernul îndeplinește funcția executivă a 
statului și, totodată, face administrație. 

224. În cazul Președintelui României, distincția între actele politice și cele juridice 
(administrative) implică, pe de-o parte, raportarea la deosebirile de esență care există 
între mesaje și decrete, iar pe de altă parte, analiza punctuală a fiecărei atribuții cu 
care Legea noastră fundamentală l-a înzestrat pe acesta. 

Mesajele Președintelui României sunt, fără nicio excepție, acte politice. În această 
privință, Constituția este foarte clară atunci când, sub art. 88, stabilește faptul că 
„Președintele României adresează Parlamentului mesaje cu privire la principalele 
probleme politice ale națiunii”. 

Decretele Președintelui României pot formaliza, după caz, fie acte politice, fie acte 
juridice (administrative), prin raportare la obiectul și finalitatea urmărită prin emiterea 
lor. 
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225. Sunt politice decretele prin care Președintele României; „conferă decorații și 
titluri de onoare” [art. 94 lit. a) din Constituție]; „acordă grațierea individuală” [art. 94 
lit. d) din Constituție]; promulgă legea [în condițiile art. 77 alin. (1) din Constituție]; 
numește Guvernul [art. 85 alin. (1) din Constituție]; „revocă și numește, la propunerea 
primului-ministru, pe unii membri ai Guvernului [art. 85 alin. (2) din Constituție]; 
dizolvă Parlamentul [art. 89 alin. (1) din Constituție]; dispune organizarea unui 
referendum, prin care „cere poporului să-și exprime (...) voința cu privire la probleme 
de interes național” [art. 90 din Constituție]; „încheie tratate internaționale în numele 
României” [art. 91 alin. (1) fraza I din Constituție]; „acreditează și recheamă repre-
zentanții diplomatici ai României și aprobă înființarea, desființarea sau schimbarea 
rangului misiunilor diplomatice” [art. 91 alin. (2) din Constituție]; declară „mobilizarea 
parțială sau totală a forțelor armate” [art. 92 alin. (2) fraza I din Constituție]; instituie 
(...) starea de asediu sau starea de urgență în întreaga țară ori în unele unități 
administrativ-teritoriale și solicită Parlamentului încuviințarea măsurii adoptate” 
[art. 93 alin. (1) din Constituție]; „acordă gradele de mareșal, de general și de amiral” 
[art. 94 lit. b) din Constituție]. Aceste acte politice concură la îndeplinirea funcției 
executive a statului, fără însă ca, prin ele, Președintele României să facă și adminis-
trație publică. Ele prezintă următoarele trăsături: (i) sunt acte care nu pot face obiectul 
unui control judecătoresc de legalitate, fiind acte care se emit în relația Președintelui 
(directă sau indirectă, adică intermediată de Guvern) cu Parlamentul României 
[art. 126 alin. (6) fraza I din Constituție]; (ii) se circumscriu sferei actelor de guver-
nământ, fie și numai pentru că, prin ele, Președintele României guvernează și nu face 
administrație publică; (iii) nu pot face obiectul unui acțiuni judiciare în suspendarea lor; 
(iv) ele însele ca și refuzul de a le emite pot face obiectul unui control, în cadrul 
soluționării de către Curtea Constituțională a unui conflict juridic de natură constitu-
țională; (v) prin emiterea lor, Președintele României îndeplinește prerogative de tip 
regalian specifice puterii executive, diferite de cele prin care autoritățile publice 
îndrituite fac administrație și prin care acestea, după caz, reglementează, autorizează, 
controlează, sancționează sau expropriază; (vi) prin emiterea lor, Președintele 
României poate reglementa, instituind drepturi și obligații în beneficiul și în sarcina 
unor subiecte nedeterminate (neindividualizate) de drept (așa cum se poate întâmpla 
prin emiterea unui decret de instituire a stării de urgență), poate acorda privilegii (așa 
cum stau lucrurile în ipoteza emiterii unui decret de acordare a grațierii individuale), 
poate atribui și revoca, în mod discreționar, statute personale (ca în cazul emiterii unui 
decret de acreditare a unui reprezentant diplomatic sau de acordare a gradului de 
mareșal, general sau amiral), poate exercita prerogative politice în relația cu Parla-
mentul (așa cum stau lucrurile în situațiile în care Președintele emite un decret de 
promulgare a legii, de dizolvare a Parlamentului sau de remaniere a Guvernului) sau 
poate lua măsuri în calitate de garant al „independenței naționale, al unității și al 
integrității teritoriale a țării”, calitate pe care i-o atribuie art. 80 alin. (1) din Constituție 
(ca în cazul emiterii unui decret de instituire a stării de urgență sau a stării de asediu 
ori de declarare a mobilizării forțelor armate). 

226. Sunt juridice, tehnice și, desigur administrative, printre altele, decretele prin 
care Președintele României „numește în funcții publice, în condițiile prevăzute de lege” 
[art. 94 lit. c) din Constituție]. Este o ipoteză în care Președintele României face 
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administrație, aplicând în concret legea, în considerarea unor vocații sau a unor 
drepturi pe care le posedă ori de care dispun persoanele fizice ajunse în situația de a fi 
numite în funcții publice. În legătură cu această prerogativă a Președintelui României – 
de a numi în funcții publice – se impune a fi observat faptul că funcțiile publice de care 
vorbește art. 94 lit. c) din Constituție, nu sunt funcțiile publice din administrația 
publică, a căror ocupare să se facă, după caz, de către Guvern, de către primul-ministru 
sau de către miniștri (dacă avem în vedere funcțiile publice instituite la nivelul 
administrației publice centrale) și, respectiv, de către primari ori de către președinții 
consiliilor județene (dacă avem în vedere funcțiile publice instituite la nivelul 
administrației publice locale). De altfel, în cuprinsul art. 94 lit. c) din Constituție, se 
indică în mod expres faptul că Președintele României numește în funcții publice, în 
condițiile legii, iar legea și, în concret, Codul administrativ stabilește – prin dispozițiile 
art. 31[1], prin cele ale art. 191 alin. (1) lit. a)[2] coroborat cu alin. (2) lit. b)[3] și prin cele 
ale art. 155 alin. (1) lit. d)[4] coroborat cu alin. (5) lit. e)[5] – faptul că, după caz, 
primul-ministru, președintele consiliului județean ori primarul numesc în funcțiile 
publice înființate la nivelul administrației publice centrale, județene sau locale. Prin 
urmare, prerogative Președintelui României de a numi în funcții publice este una 
marginală și se limitează doar la posibilitatea acestuia de a dispune numiri numai în 
acele funcții publice instituite în cadrul Administrației Prezidențiale[6]. Dacă, la nivelul 
administrației publice centrale, conjugăm această din urmă împrejurare cu faptul că, 
potrivit art. 102 alin. (1) din Constituție, Guvernul „exercită conducerea generală a 
administrației publice”, atunci concluzia nu poate fi decât următoarea: de lege lata, 
într-o formă sau alta, întreaga administrație publică se găsește la dispoziția Guvernului 

 
[1] Text care stabilește faptul că „Prim-ministrul numește și eliberează din funcție: a) condu-

cătorii organelor de specialitate din subordinea Guvernului, cu excepția situației în care aceștia 
au calitatea de membru al Guvernului; b) secretarul general al Guvernului și secretarii generali 
adjuncți ai Guvernului; c) secretarii de stat și consilierii de stat din cadrul aparatului de lucru al 
Guvernului; d) secretarii de stat și subsecretarii de stat; e) alte persoane pentru care are 
competența de numire, în cazurile prevăzute de lege”. 

[2] Text în conformitate cu care „Președintele consiliului județean îndeplinește, în condițiile 
legii, (…) atribuții privind funcționarea aparatului de specialitate al consiliului județean, a 
instituțiilor publice de interes județean și a societăților și regiilor autonome de interes județean”. 

[3] Potrivit căruia „în exercitarea atribuțiilor prevăzute la alin. (1) lit. a), președintele con-
siliului județean (…) numește, sancționează și dispune suspendarea, modificarea și încetarea 
raporturilor de serviciu sau, după caz, a raporturilor de muncă, în condițiile legii, pentru 
personalul din cadrul aparatului de specialitate al consiliului județean și pentru conducătorii 
instituțiilor și serviciilor publice de interes județean”. 

[4] În virtutea căruia „primarul îndeplinește (…) atribuții privind serviciile publice asigurate 
cetățenilor, de interes local”. 

[5] Text în conformitate cu care „În exercitarea atribuțiilor prevăzute la alin. (1) lit. d), pri-
marul (...) numește, sancționează și dispune suspendarea, modificarea și încetarea raporturilor 
de serviciu sau, după caz, a raporturilor de muncă, în condițiile legii, pentru personalul din cadrul 
aparatului de specialitate, precum și pentru conducătorii instituțiilor și serviciilor publice de 
interes local”. 

[6] În condițiile sugerate de art. 369 lit. c) C. adm. și stabilite de Legea nr. 47/1994 privind 
serviciile din subordinea Președintelui României [M. Of. nr. 372 din 18 mai 2017]. 
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și, implicit, a primului-ministru, ceea ce spune foarte multe despre regimul semi-pre-
zidențial, puternic parlamentarizat, existent astăzi în România. 

1.4. Sensul european al noțiunii de „administrație publică”  

227. A fost derivat din interpretarea jurisprudențială a art. 45 din T.F.U.E., text care, 
sub parag. (1) stabilește că „libera circulație a lucrătorilor este garantată în cadrul 
Uniunii Europene”, pentru ca, prin parag. (4) al aceluiași text, să se stabilească faptul 
că dispozițiile acestui articol „nu se aplică încadrării în administrația publică (s.a.)”. 
Instanța supremă de contencios european instituțional a trasat un contur (destul de) 
clar sensului noțiunii de „administrație publică”, legându-l de sfera de cuprindere a 
categoriei „prerogative de putere publică” (sau „de tip regalian”). Concret, pentru 
această instanță, sunt lucrători în administrația publică – în sensul european al acestei 
noțiuni – toți cei care, implicați fiind într-o relație juridică (directă sau indirectă) cu 
statul ori cu o unitate administrativ-teritorială, exercită prerogative de putere publică 
sau de tip regalian (strâns legate de menținerea ordinii publice, de reglementarea, 
autorizarea ori controlul unor activități desfășurate de particulari, de exercițiul unor 
funcții diplomatice, militare, de poliție sau judiciare, de exproprierea ori naționalizarea 
bunurilor sau întreprinderilor ori de aplicarea unor sancțiuni penale sau admi-
nistrative). Tuturor acestor lucrători le este pretinsă o foarte specială obligație de 
fidelitate față de Statele ai căror resortisanți sunt aceștia. O atare obligație este 
exclusivă și nu poate fi asumată decât de cel care este legat de un anumit Stat prin 
relația privilegiată a cetățeniei. 

228. În sensul celor mai sus notate, s-a pronunțat și fosta Curte de Justiție a 
Comunităților Europene, care a reținut faptul că, prin „lucrător în administrația 
publică”, trebuie înțeles acel angajat al sistemului instituțional al unui stat care, după 
caz, fie participă, direct sau indirect, la realizarea prerogativelor de putere publică ale 
unei autorități naționale, fie a fost înzestrat cu atribuții a căror exercitare are ca scop 
apărarea intereselor generale ale statului sau ale unor alte colectivități publice[1]. Cu 
altă ocazie, aceeași Curte de la Luxembourg, printr-o Decizie din 3 iunie 1986, dată în 
Cauza Comisia c. Franța, a observat că, în interpretarea proprie dată actualului art. 45 
alin. (4) din T.F.U.E. (fost art. 39 din T.C.E.), fiecare stat membru al Uniunii (anterior, al 
Comunităților) a fost tentat să confere noțiunii de „administrație publică” un sens 
propriu, „în funcție de propriile sale tradiții politice”[2]. Independent însă de interpre-
tarea pe care și-au asumat-o, mai toate aceste state au ajuns să încorporeze în sfera 
noțiunii de „administrație publică” un număr cât mai mare de angajați ai autorităților 
publice naționale, având competențe în sfera prerogativelor executive ale statului, fără 

 
[1] Relevante, în această privință, mi s-au părut două cauze, care au opus Belgia, Comisiei 

Europene și care au fost soluționate de fosta Curte de Justiție a Comunităților Europene, prin 
deciziile din 17 decembrie 1980 și 26 mai 1982. A se vedea, în această privință, „Conseil d′État, 
Rapport public 2003. Jurisprudence et avis de 2002. Perspectives pour la fonction publique”, 
Études & Documents no 54, La Documentation française, Paris, 2003, p. 277. 

[2] J. ARRIGHI DE CASANOVA, L′exigence de naƟonalité pour le recrutement dans des emplois 
permanents d′infirmiers des hôpitaux publics, în A.J.D.A. nr. 1/1987, p. 45. 
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a face, de regulă, vreo deosebire între cei numiți în funcțiile lor prin decizii administra-
tive unilaterale, pe de-o parte și cei încadrați pe posturile lor prin contracte individuale 
de muncă, pe de altă parte[1]. În prezența acestor premise, Curții europene de Justiție 
i-a revenit sarcina de a stabili o semnificație proprie noțiunii de „administrație publi-
că”, autonomă față de înțelesul pe care termenul l-a primit în legislația ori juris-
prudența internă a statelor membre ale perimetrului unional. În demersul său, instanța 
de contencios european instituțional a plecat de la următoarea premisă: în stabilirea 
sferei de cuprindere a excepției de la principiul liberei circulații a lucrătorilor în spațiul 
Uniunii Europene, excepție instituită prin art. 45 alin. (4) din T.F.U.E., este și rămâne 
lipsită de relevanță natura raportului de drept ce îl leagă pe angajatul unei autorități 
publice administrative de această din urmă autoritate. Un astfel de raport poate izvorî 
fie dintr-o decizie unilaterală administrativă, fie dintr-un contract individual de muncă, 
fie dintr-un mandat obținut urmare a parcurgerii unei proceduri de drept constitu-
țional (așa cum este cazul alegerii agenților autorităților administrației publice locale). 
Procedând astfel, Curtea de la Luxembourg a consacrat criteriul funcțional, socotind că 
sunt lucrători ai administrației publice, în sens european, toți cei care, într-un fel sau 
altul, prin activitatea profesională desfășurată, concură la realizarea unor prerogative 
de putere publică ori contribuie la apărarea intereselor generale ale statului. Acest 
criteriu funcțional a fost preferat de fost Curte de Justiție a Comunităților Europene 
urmare a faptului că această instanță a interpretat alin. (4) al art. 45 (fost art. 39 din 
T.C.E.) recurgând la metoda teleologică[2], în dauna metodei literale. Prin poziția exte-
riorizată, instanța de contencios european instituțional ne-a livrat o interpretare 
restrictivă a alin. (4) al art. 45 din T.F.U.E. (fost art. 39 din T.C.E.), urmărind ca un 
număr cât mai mare de lucrători resortisanți ai statelor membre, inclusiv dintre aceia 
încadrați în sistemul de autorități publice al acestor state, să se bucure de libertatea de 
a se mișca și de a munci pe piața unică a muncii, construită la nivelul întregii Uniuni 
Europene. Totodată, aceeași interpretare pe care Curtea de la Luxembourg o dă 
alin. (4) al art. 45 din T.F.U.E. (fost art. 39), este o interpretare circumstanțiată, pentru 
care caracteristică este și rămâne explicarea noțiunii de „administrație publică” cu 
concursul categoriei „putere publică” (cu accent pe prerogativele circumscrise acestei 
puteri). Procedând astfel, instanța europeană instituțională a asociat două din cele 
șase fundamente ideologice ale dreptului administrativ – administrația publică și 
puterea publică – și, totodată, a creat o punte (suplimentară) între substanța și esența 
acestei discipline juridice, dincolo de cele pe care le-a putut construi dreptul național 
(intern). Semnificative sunt, în această privință, Decizia din 30 septembrie 2003, 
pronunțată în cauza C-405/01[3], precum și Decizia din 11 martie 2008, dată în cauza 
C-89/07[4]. 

 
[1] Ibidem. 
[2] Idem, p. 46.  
[3] Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Española versus Administración del Estado. 
[4] Comisia Comunităților Europene împotriva Republicii Franceze. 
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229. Raportat la cele de mai sus, credem că sensul european al noțiunii de „admi-
nistrație publică” poate fi reprodus în forma unei propoziții logice, astfel: 

Admpbl
E ≡ [∑act.ex ⊂ AP] ⊃ Ppp, 

în care: Admpbl
E este „administrația publică în sens european”; „≡” este semnul 

logic pentru „se definește ca fiind”; „∑act.ex” este simbolul pentru „sumă sau ansamblu 
de activități cu caracter executiv”; „⊂” este simbolul logic pentru „este inclus în”; AP 
este „autoritatea publică”; „⊃” este semnul logic pentru „include”; Ppp este „pre-
rogative de putere publică”. 

O astfel de propoziție logică se citește astfel: În sens european, noțiunea de 
„administrație publică” acoperă un ansamblu de activități cu caracter executiv, 
desfășurate de o autoritate publică, în scopul realizării prerogativelor de putere 
publică, pe care legea le-a atașat respectivei autorități. 

1.5. Tipologizări ale noțiunii de „administrație publică” 

230. În literatura juridică occidentală, s-a reușit o multiplă tipologizare a noțiunii de 
„administrație publică”. Din această literatură, am cules șaptesprezece asocieri spe-
cifice, pe care le-am considerat ilustrative pentru înțelegerea variatelor sensuri ale 
noțiunii de „administrație publică”. 

1.5.1. Administrația publică legată și administrația publică discreționară 

231. Prin „administrație publică legată” vom înțelege acel ansamblu de autorități 
publice executive care, în activitatea desfășurată, sunt ținute să aplice legea într-o 
manieră strictă, fără a se bucura de creativitate sau de libertatea de a alege între două 
sau mai multe soluții posibile, la momentul luării deciziei[1]. La rândul său, administrația 
publică discreționară este aceea care, în limitele normativității juridice, are posibi-
litatea de a alege între două sau mai multe soluții posibile, în urma unei aprecieri 
asupra oportunității deciziei[2] pe care autoritatea publică executivă urmează să o ia, 
într-o problemă dată. 

Codul administrativ conține câteva dispoziții, care stabilesc ritos faptul că asupra 
oportunității și, implicit, asupra necesității emiterii actelor administrative, dreptul de 
apreciere aparține, în exclusivitate, autorității publice emitente [art. 50 alin. (2), art. 57 
alin. (5) și art. 240 alin. (2) C. adm.]. Această regulă – ce se dorește a fi inderogabilă – 
are următoarele semnificații: (i) controlul exercitat de o instanță judecătorească 
(specializată sau nu) asupra unui act administrativ nu va putea fi decât un control de 
legalitate și niciodată unul de oportunitate; (ii) nici organul de cercetare și nici instanța 
penală nu pot circumscrie scenariul emiterii unui act administrativ ori efectele unui 
asemenea act, unui comportament infracțional, raportându-se la oportunitatea sau 

 
[1] P. OTERO, Manual de direito administrativo, Vol. I, Ed. Almedina, Março, 2016, p. 203.  
[2] Ibidem. 


