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1. In actuala perioada care tinde spre o stabilizare legislativa se pune la nivelul
tuturor ramurilor dreptului problema necesitatii sistematizarii normelor juridice in raport de
noile realitati sociale si constitutionale. Si in domeniul administratiei publice si al dreptului
administrativ necesitatea sistematizdrii normelor juridice este o problema de prima
importantd, deoarece asa cum s-a aritat si in literatura de specialitate’ normele juridice care
formeaza ramura dreptului administrativ, spre deosebire de alte ramuri de drept care sunt
codificate, sunt cuprinse Tn acte normative disparate si nu intr-un cod unitar care sd asigure
o0 unitate §i o coeziune care sa aiba ca baza principii comune.

Codificarea administrativd, asa cum s-au exprimat pareri in literatura de
specialitate, trebuie sd asigure intr-o conceptie unitard: organizarea rationald a Intregului
aparat de specialitate al administratiei publice in scopul cresterii eficientei acestuia;
stabilirea precisa a drepturilor si obligatiilor care revin functionarilor din administratia
publica, a raspunderii lor pentru faptele de serviciu; cunoasterea de catre cetiteni a
drepturilor si obligatiilor ce le revin in calitate de subiecte ale raporturilor juridice alaturi de
administratia publicd. S-a apreciat ca acest Cod de drept administrativ ar trebui sa reflecte
pe planul reglementarilor juridice atat activitatea administrativd in ansamblul ei cét si
fenomenul administrativ derivat din faptul administrativ?.

2. Spre deosebire de alte ramuri ale dreptului si in primul rand de drept civil in
care normele au avut si au o mare stabilitate, diversitatea domeniilor in care actioneaza
administratia publica folosind regimul de drept administrativ in conditiile in care activitatea
administrativa suferd modificari i completari intr-un ritm rapid, impuse de instabilitatea
sau de tranzitia relatiilor sociale pe care le oglindesc, normele juridice administrative au o
dispersie legislativd mult mai mare. In literatura de specialitate mai veche si mai noui se
considera ca datoritd mobilitatii normelor de drept administrativ aceastd ramura a dreptului
se caracterizeaza prin lipsa de codificare, invederandu-se totusi necesitatea abordarii
sistematizate sub forma Codului administrativ si de procedurd administrativda, a normelor
juridice administrative®.

Specialigtii romani sunt in unanimitate preocupati de codificarea legislatiei
administrative. Un colectiv stiintific* constituit n cadrul Institutului® de Stiinte

!Alexandru Negoita, Drept administrativ §i stiinta administratiei, ed. Atlas Lex, Bucuresti, 1993, p.
33-34

2M. Anghene, Necesitaea codificirii normelor privind administratia de stat, Revista Romana de
Drept, nr. 3/1976

SAl Negoita, op. cit., Bucuresti, 1993; Paul Negulescu, Tratat de drept administrativ, vol. I,
Bucuresti, 1934.

“Obiectivele I.S.A. Paul Negulescu se realizeaza prin urmitoarele categorii de activitati: 1) Reuniuni
stiintifice: a. Organizarea sesiunii stiintifice anuale a Institutului; b. Organizarea si participarea la
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Administrative ,,Paul Negulescu” a propus® spre dezbatere publicd ,,Proiectul Codului de
Procedura Administrativa al Romaniei”, astfel incat pe baza propunerilor si sugestiilor sa se
imbunatateasca proiectul respectiv si sa fie Inaintat legiuitorului.

Acest Cod este cu atat mai necesar cu cat Legea nr. 1/1978 privind activitatea de
rezolvare a propunerilor, sesizarilor, reclamatiilor i cererilor oamenilor muncii, a fost
abrogata. Proiectul, pe langd definirea notiunilor de administratie publica, procedurd
administrativa, regim de putere publica, personal din administratia publica, serviciu public
sau de interes public, cuprinde si o definitie foarte importanta datoritd implicatiilor practice:
»persoana administrativa”. ,Persoana adminsitrativd, definitd In sensul prezentei legi,
reprezinta o autoritate publica, institutie publica si serviciu public”.

3. Importanta practicd deosebitd a definitiei rezultd din aceea ca ea sublinieaza
aplicabilitatea normelor de drept administrativ nu numai in zona de actiune a puterii
executive ci si in aria de actiune a celorlalte puteri. Se accentueaza astfel ideea ca exista
structuri Tn cadrul puterii judecatoresti si in cadrul puterii legislative care in subsidiar
desfasoara activitati de organizare a executarii, de executare si de garantare a executarii
legii. In acest sens se propun urmitoarele definitii: ,,Autoritatea publici administrativa
reprezinta acel subiect de drept public Investit cu prerogative de putere publica, in a carui
competentd intrd punerea 1n executare a legii, in scopul satisfacerii interesului general” si
»Serviciul public sau de interes public este un organism specializat, Infiintat potrivit legii,
prin care se satisfac nevoi sociale de interes public. El poate fi prestat de autoritati si
institutii publice, sau particulari, sub autoritatea acestora, in conditiile legii”.

Alaturi de concepte fundamentale proiectul propune si principiile procedurii
administrative. Procedura administrativa necontencioasa trebuie sa se desfagoare pe baza:
principiului legalitatii, principiului exercitarii obligatorii §i cu bund credinta a

reuniuni stiintifice nationale si internationale realizate in cadrul unor parteneriate institutionale; c.
Participarea, in calitate de sectie nationald a Institutului International de Stiinte Administrative
(I.1.S.A.-Bruxelles) ori de membru institutional al unor organisme stiintifice nationale sau
internationale, la manifestari stiintifice organizate in tard sau in strainatate; 2) Programe si proiecte de
cercetare si documentare: a. Activitati de cercetare si documentare pentru realizarea planurilor proprii
de cercetare; b. Activitati de cercetare si documentare in cadrul unor programe nationale sau
internationale de cercetare; c. Alte activitati de cercetare stiintifica; 3) Publicatii: a. Revista de Drept
Public (Publicatie periodica trimestriala); b. Caietul Stiintific (Publicatie periodica anuald); c.
Publicatii stiintifice proprii sau editate in colaborare cu partenri institutionali (monografii, volume de
studii, articole, rapoarte stiintifice nationale).
% Institutul de Stiinte Administrative “Paul Negulescu™ este un organism profesional al cirui obiect
principal de activitate il constituie cercetare stiintifica inter- si pluridisciplinara a fenomenului a
administrativ, pentru a contribui la perfectionarea dreptului public si la progresul stiintelor
administrative, la pregatirea, completarea si perfectionarea educatiei profesionale si la ridicarea
nivelului moral al functionarilor administrativi, al elevilor si studentilor din invatamantul
administrativ, la dezvoltarea studiilor asupra administratiei publice romanesti din perspectiva istorica
si comparata. Institutul de Stiinte Administrative “Paul Negulescu”, reinfiintat la Sibiu in 1995, este
continuatorul Institutul de Stiinte Administrative fondat in anul 1925 din initiativa Profesorului Paul
Negulescu. Are statut de asociatie de utilitate publica si este sectia nationald roméana a Institutului
International de Stiinte Administrative (I.1.S.A.-Bruxelles). Institutul de Stiinte Administrative “Paul
Negulescu” sustine interesele profesionale ale membrilor sdi, ale celor care urmeaza sau se pregatesc
pentru a urma o carierd administrativa i urmareste sensibilizarea autoritatilor publice si a societatii
civile cu privire la necesitatile de dezvoltare ale administratiei publice si la problemele functionarilor
publici. (n.a.)
® A se vedea si Revista Economie si Administratie locald, nr. 7-8/ iulie-august 2001, p. 14-29.
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competentelor procedurii legale, principiului egalitatii in fata administratiei publice,
principiului motivarii actiunii administrative i a masurilor dispuse, principiului exercitarii
ierarhice a recursului, principiului transparentei in activitatea administratiei publice,
principiului obligativitatii aducerii la cunostinta a actelor adoptate si a masurilor dispuse.

In procedura administrativi contencioasi se propune si se aplice alituri de
principiile deja enuntate, principiul contradictorialitdtii, principiul independentei in
activitatea administrativ-jurisdictionald, principiul garantarii dreptului la aparare si la
exercitarea cdilor de atac in fata instantelor judecatoresti, principiul stabilitatii actului
administrativ-jurisdictional. Codul de procedura administrativa se mai propune sa cuprinda
norme care si reglementeze: domeniul de aplicare a procedurii administrative; modul de
desfasurare a procedurii administrative; participantii la procedura administrativa; fazele
procedurii administrative; operatiuni administrative; contracte administrative; executarea si
respectarea actelor administrative; drepturi si indatoriri rezultdnd din atributiunile de
serviciu; controlul administrativ; caile de atac. Se propune ca procedura administrativad si
cuprinda: fazele de pregétire, de elaborare, de emitere/adoptare, de aducere la cunostinta, de
punere in executare si de control a actelor §i masurilor administrative.

Declansarea procedurii se poate face din oficiu, la solicitare si sesizare (prin
petitie). Incetarea efectelor activititii administrative este rezultatul abrogirii, anularii,
modificarii, revocdrii sau suspenddrii actelor administrative.Pentru prima datd se
reglementeaza pe larg contractele administrative incepand cu cu definitii si terminand cu
normarea in detaliu a diferitelor tipuri principale de contracte administrative: contractul de
concesiune publica, contractul de inchiriere, contractul de lucrari publice.

4. Teoria contractelor administrative ridici numeroase probleme. Mai intai,
inexistenta unei demarcatii nete intre actele de gestiune publicd si actele de gestiune
privata. in Franta, majoritatea doctrinei face distinctia formald intre actele de gestiune
publicd (contractele administrative) si actele de gestiune privata (contracte civile si
comerciale) realizate de administratia publica. Prin urmare administratia publica poate
incheia contracte de drept public si de drept privat. Printre multe controverse si
incertitudini, Louis Rolland’ scoate in evidentd fragilitatea distinctiei intre contractele
administrative §i contractele civile Incheiate de administratia publica in sistemul francez,
unde unul si acelasi contract —contractul de furnituri®- era considerat contract administrativ,
cand era incheiat de stat printr-un organ al siu si contract de drept civil, cind era incheiat
de celelalte persoane morale de drept public. in Belgia, desi notiunea de contract
administrativ existd’, Legea din 1990 cu privire la organizarea si functionarea serviciului
public prevedea faptul cd contractele de gestiune incheiate intre intreprinderile publice
autonome™® si stat sunt contracte civile, fiind exclusa cenzura din partea Consiliului de Stat.
Ne mira aceasta calificare, caci dupi criteriile clasice acest contract ar fi trebuit sa aiba un
regim public, deci sa fie un contract administrativ. Pentru mai multa claritate trebuie sa

"Louis Rolland, Precis de Droit administratif, nr. 319, p. 108
8Contractele de furnituri sau contractele de aprovizionare existente in Franta sub numele de ,,Les
marches des fournitures” sunt contracte prin care administratia publica 1si procura prin intermediul
unui antreprenor obiecte mobiliare, marfuri de larg consum si materiale (A se vedea M. Mariou,
Precis de droit administratif, IX-edition, 1919, p. 905)
M. A. Flamme, Droit administratif, Bruzlant, 1989, p. 777, precum si 1. P. Orianne, La loi et le
contrat dans la concession de service public, ed. Larcier, Bruxelles, 1961, p.82.
10 In aceasta categorie intrau Societatea Nationald a Cailor Ferate Belgiene, Regia Ciilor Aeriene,
Regia Postelor si Regia Telecomunicatiilor.
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subliniem cd in conceptia legii belgiene acest contract de gestiune avea ca scop in principal
definirea sarcinilor de serviciu public pe care intreprinderile respective si le asuma,
principiile Tn conformitate cu care sunt fixate tarifele, regulile de conduita fata de
utilizatori, interventia statului in ceea ce priveste acoperirea costurilor legate de indeplinirea
sarcinilor si indemnizatiile pe care intreprinderile le datoreaza statului in compensarea
monopolurilor sau drepturilor de folosintd care-i sunt recunoscute. Astfel contractul era
sustras oricdrui mecanism rezolutoriu, neandeplinirea obligatiei contractuale neputand da
nastere decat la ,,executarea fortatd” sau indemnizarea conventionala sau judiciara.

In literatura franceza recentd Jean Rivero! afirmi ca ,,nu existd un criteriu formal
care sd permitd recunoasterea intr-o primd analizd a contractului administrativ”’. Exista
cazuri cand suntem in prezenta unor contracte administrative prin determinarea legii
(contracte numite)- cand legea este aceea care stabileste regimul juridic administrativ al
acestor contracte si competenta jurisdictionald, inclusiv drepturile si obligatiile partilor
(vanzarea imobilelor de stat, contractele privind ocuparea domeniului public, conventiile
dintre organismele de securitate sociala si sindicatele medicilor). Tot in Franta prin Legea
din 28 Pluviose, anul VIII, contractele de lucrari publice si vanzarile de imobile ale statului
erau considerate contracte administrative si li se aplica un regim de drept public. De
asemenea, un Decret lege din 17.06.1938 califica contractul de ocupare a domeniului public
ca fiind un contract administrativ. Legea din 20.07.1975 considera ca fiind contracte
administrative conventiile incheiate intre anumite organisme de securitate sociald si
sindicatele din medicina.

5. In afara contractelor administrative prin determinarea legii exista si contracte
administrative prin natura lor (contracte nenumite), ale caror elemente au fost definite de
doctrind i jurisprudentd: partile contractului: suntem in prezenta unui contract
administrativ daca una din parti este o persoana de drept public; obiectul contractului: este
administrativ acel contract al carui obiect se incadreaza in executarea directa a unui serviciu
public; clauzele contractului: daca un contract nu are ca obiect executarea unui serviciu
public, el este administrativ dacd contine o clauza exorbitantd derogatorie de la dreptul
comun. Clauzele exorbitante sunt de obicei prevazute in caietul de sarcini. Spre deosebire
de acestea, contractele de drept privat ale administratiei au doud trasdturi subliniate de
Georges Pequignot™: aceste contracte nu sunt legate, in principiu de un serviciu public si
nu vizeaza direct utilitatea publicd; aceste contracte in care administratia actioneaza ca un
proprietar, sunt analoage contractelor de drept privat. Ele nu contin clauze exorbitante.

Pequignot aprecieaza cd pot fi considerate contracte de drept privat trei categorii
de contracte incheiate de persoanele administrative: o prima categorie suficient de bine
conturata este aceea care cuprinde toate contractele referitoare la domeniul privat in care
administratia se prezintd ca un simplu proprietar; o a doua categorie include contractele tip
de drept privat (Cele prevazute de Codul civil francez): de vanzare, Inchiriere, etc. De la
aceastd reguld existd o exceptie: contractele care pot fi transformate in contracte
administrative prin inserarea de caluze exorbitante, derogatorii de la dreptul comun; a treia
categorie este mai vagd, mai putin conturatd, fiind necesard analiza si interpretarea
riguroasa a contractului pentru a identifica natura sa. Sunt, astfel, contracte de drept privat
toate contractele care, cu toate ca nu sunt contracte civile numite, nu contin clauze diferite
de cele pe care le pot contine contractele intre particulari; contractele care nu comporta,
prin urmare, nici o clauza exorbitanta de la dreptul comun. Pequignot mai sublinia faptul ca

MJean Rivero, Jean Waline, Droit administratif, XIV edition, ed. Dalloz, Paris, 1992, p. 100
12G. Pequignot, Op. Cit., p. 137
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dacd un contract este incheiat pe baza unui caiet de sarcini, acesta nu este un element care
sa-l claseze automat n sfera regimului de drept public. Practic nimeni nu interzice unui
particular sa intrebuinteze un instrument identic in contractele pe care le incheie cu un alt
particular. Pentru ca o conventie sd fie inclusd in sfera contractelor administrative este
necesar sa fie o autoritate sau un stabiliment public.

Interesul distinctiei dintre cele doud categorii de contracte rezidd in faptul ca
contractele administrative sunt supuse regulilor speciale ale dreptului administrativ, diferite
de regulile dreptului civil, ceea ce determinad in sistemul judiciar francez competenta
judiciara diferitd In solutionarea litigiilor aparute in legdturd cu executarea acestor
contracte. Astfel, litigiile generate de modul de indeplinire a obligatiilor din contractele
administrative sunt solutionate de tribunalele administrative sau curtile administrativ de
apel, instanta suprema in materie administrativa fiind Consiliul de Stat, iar in contractele
civile incheiate de administratie sunt de competenta instantelor de drept comun.

6. Apreciem ca Proiectul de Cod administrativ ar trebui sd reglementeze mai detaliat
jurisdictia administrativa si sa precizeze relatia Cod de procedura administrativa-Legea
contenciosului administrativ, pentru ca prevederile Inscrise In Titlul X, Caile de atac, cele
referitoare la trasaturile jurisdictiilor administrative, destul de reduse ca intindere si nu
suficient delamuritoare, conduc la ideea unei structuri organizatorice cu atributii
jurisdictionale, structuri existente n cadrul administratiei publice, deci un sistem (dupa
modelul francez) paralel cu sistemul instantelor judecatoresti existente, ori sistemul judiciar
roman este unitar, asa cum reiese din prevederile constitutionale. Apreciem de asemenea ca,
desi este deosebit de meritoriu acest demers, este absolut necesar ca legislativul sd dezbata
si sa adopte un pachet de legi: Codul administrativ, Codul de procedura administrativa,
Legea contenciosului administrativ si cel putin cateva legi speciale care sd reglementeze
jurisdictiile administrative principale, pentru ca astfel se poate realiza armonizarea
legislativa iar aplicarea normelor juridice adoptate devine eficienta in timp.
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