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ABSTRACT. In this study, the opinions regarding the features of Administrative Law pre-
sented in the specialized literature are examined. It is found that there is no unique view on this
subject, the number and content of the features being different from one author to another. Some
of the peculiarities of Administrative Law are subject to criticism, having an outdated character
(for example: the impossibility of codifying this branch of Law).

Identifying these features allows us to better understand the place and the importance of
Administrative Law in the unitary legal system.
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REZUMAT. In acest studiu sunt examinate opiniile referitoare la trasdturile dreptului ad-
ministrativ prezentate in literatura de specialitate. Se constatd ca nu existd o viziune unicd la
acest subiect, numarul i continutul trasaturilor fiind diferit de la un autor la altul. Unele din-
tre particularitdtile dreptului administrativ sunt supuse criticii, avand un caracter neactual (de
exemplu: imposibilitatea codificarii acestei ramuri de drept).

Identificarea acestor trdsaturi ne permite sd intelegem mai bine locul si importanta dreptu-
lui administrativ in sistemul unitar de drept.

Cuvinte-cheie: drept public, drept administrativ, trasaturi ale dreptului administrativ

In manualele si tratatele de drept administrativ din ultimele decenii, trasaturi-
le deptului administrativ sunt elucidate, de reguld, dupa ce sunt analizate definitia,
obiectul si metoda de reglementare. Este evident, ca obiectul si metoda de reglemen-
tare constituie principalele criterii de delimitare a dreptului administrativ de alte ra-
muri de drept. Totodata, considerdm ca identificarea trasaturilor sau particularitatilor
dreptului administrativ ne permite sa conturam o viziune mai clara asupra locului
dreptului administrativ 1n sistemul unitar de drept.

O suta de ani in urma, autorul Paul Negulescu evidentia doar cateva trasaturi ca-
racteristice ale dreptului administrativ: extraordinara diversitate de materii, extrema
mobilitate, lipsa de codificare [1, p.17-18].

Astazi parerile referitoare la numarul si continutul trasaturilor dreptului admi-
nistrativ difera de la un autor la altul, cum, de altfel, sunt diferite si opiniile acestora
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in ceia ce priveste definirea dreptului administrativ, precum si determinarea obiectu-
lui sdu de reglementare.

e Pentru inceput, mentionam ca Dreptul administrativ este calificat unanim ca
ramurd distinctd a dreptului public.

Divizarea dreptului in drept public si drept privat isi are originea in dreptul
roman. Distinctia a fost subliniatd prin cunoscuta expresie a jurisconsultui Ulpian:
Publicum ius est Quod ad statum rei Romanae spectat,; privatum quod stingulorum
utilitatem, ceea ce inseamna: ,,Dreptul public este cel care se refera la organizarea
statului roman, iar dreptul privat — la interesele fiecaruia”. Asadar, la baza divizarii
a fost pus criteriul interesului aparat prin intermediul normei de drept, interes public
sau privat.

Ramurile dreptului ce intrd in componenta dreptului public au ca obiect de re-
glementare: relatiile sociale din domeniul organizarii puterilor publice, distribuirea
competentelor in stat, forma statului etc. (dreptul constitutional); organizarea puterii
executive la nivel central si local (dreptul administrativ); apararea sociala Tmpotriva
faptelor infractionale ce pun in pericol ordinea de drept (dreptul penal); relatiile de
munca si de protectie sociald (dreptul muncii si al securitatii sociale); relatiile finan-
ciare (dreptul finaciar); relatiile ce privesc buna desfasurare a procesului judiciar
(dreptul procesual) [2, p.89].

ePotrivit parerii majoritare, dreptul administrativ s-a constituit mai recent, com-
parativ cu alte ramuri de drept (cum ar fi dreptul penal sau civil) [3, p.23; 4, p.23].

Intr-o opinie de referinta, dreptul administrativ este caracterizat ca acea ramura
de drept care s-a nascut si s-a dezvoltat in veacul al XIX-lea, cand, in urma marei
revolutiuni franceze de la 1789, regimul legalitdtii a inlocuit regimul absolutist sau
politienesc, ce exista pana atunci [1, p.3]. In aceeasi linie de idei, un alt autor sustine
ca doctrina a fost cea care a contribuit la formarea timpurie a legislatiei administra-
tive in aceasta tara (Franta), in corespundere cu aceasta doctrind, organele adminis-
trative trebuiau separate de instantele judecatoresti, deoarece acestea nu se bucurau
de incredere [5, p.10].

Intr-o alta opinie, teza privitoare la autonomia dreptului administrativ a aparut,
in prima sa formulare clara, intr-o decizie pronuntatd in 1873 de catre Tribunalul
de conflicte, decizie care a ramas cunoscuta in literatura de specialitate ,,Decizia
Blanco” (dupa numele unei fetite de 5 ani, Agnes Blanco, grav ranita de un vago-
net condus de 4 angajati ai unei manufacture din Bordeaux), in care se enunta ca
administratia publicd nu poate fi reglementata de principiile stabilite de Codul civil
pentru relatiile dintre particulari, si, ca administratia — putere publica — are regulile
sale speciale, care variaza dupa trebuintele serviciului si in functie de necesitatea de
a concilia drepturile statului cu drepturile private ale cetatenilor [6, p.68].

Pentru dreptul administrativ romanesc s-a exprimat opinia ca acesta a aparut
odata cu intrarea in vigoare in cele doud principate romane, a Regulamentelor orga-
nice, Muntenia (1831) si Moldova (1832) [4, p.23; 7, p.18].
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De altfel, aceasta trasatura referitoare la ,.tineretea” dreptului adminsitrativ a
fost criticatd de unii autori. Spre exemplu, E. Molcut si D. Oancea mentioneaza ca
dreptul adminsitrativ face parte din ramura dreptului public si a aparut naintea altor
ramuri ale acestuia. Caci Tnaintea oricdror alte preocupari si activitati, omul a trebuit
sa o puna pe cea privind modul in care isi organizeaza comunitatea, cum se apara im-
potriva dusmanilor, acestea fiind dimensiuni ale activitatii administrative [8, p.7-8].
Pornind de la aceste idei, un alt autor, A. lorgovan, in valorosul sau ,,Tratat de drept
administrativ”’ subliniaza ca ab originem dreptul administrativ este anterior dreptului
constitutional, cel putin 1n spatiul de influentd a dreptului roman. ... Dreptul admi-
nistrativ, ca forma de manifestare a lui ius publicum, are o vechime comparabila cu
cea a dreptului civil [9, p.93-94]. Mai subliniaza autorul, ca desprinderea dreptului
administrativ din dreptul public (unde era plasat, aldturi de dreptul constitutional),
in majoritatea tarilor Europei continentale, in sec. al XIX-lea, ne apare, asadar, ca o
»,hegare a negatiei” si nu ca ,,actul de nastere” al unei noi ramuri de drept. De fapt,
in secolul al XIX-lea, prin aceasta operatie de separare a dreptului administrativ de
dreptul constitutional, se marcheaza nu atat momentul aparitiei normelor de drept
administrativ, cdt momentul constituirii ramurii stiintei dreptului care are ca obiect
cercetarea acestor norme ale dreptului public [9, p.93-94].

Cat priveste dreptul administrativ al Republicii Moldova, in literatura de speci-
alitate autohtona s-a subliniat ca acesta este n plind formare, fiind de aceeasi varsta
cu insusi statul actual, format dupad destramarea URSS. Soarta vitregd a poporului
aflat intre Nistru si Prut, a facut ca pe parcursul ultimelor doua secole sa fie folosit
ca moneda de schimb la sfarsitul bataliilor marilor puteri din Europa, si, respectiv,
ba rupt de la tard, ba intors inapoi pentru a fi rupt din nou. Prin urmare, la aceasta
perioada nu putem vorbi despre un sistem de drept propriu. Formarea unui astfel de
sistem a devenit posibil abia dupa capatarea independentei... [10, p.44].

e In dreptul administrativ interesul public are prioritate fati de interesul parti-
cular [11,p.19; 12, p.19; 13, p.42]. Este o trasaturd ce decurge din prima, apartenenta
la dreptul public.

Codul administrativ al Republicii Moldova [ 14] stabileste expres in art.18 ca , inte-
resul public vizeaza ordinea de drept, democratia, garantarea drepturilor si a libertatilor
persoanelor, precum si obligatiile acestora, satisfacerea necesitatilor sociale, realizarea
competentelor autoritdtilor publice, functionarea lor legala si in bune conditii”.

In statul de drept, interesele statului sunt ale colectivitatii, deci trebuie si fie
prioritare in raport cu cele ale individului [15, p.38].

Prioritatea interesului public impune obligatia autoritatilor adminsitratiei pu-
blice de a organiza servicii publice 1n vederea satisfacerii interesului general, carora
trebuie sa le asigure functionarea regulatd si continua.

o Dreptul administrativ este un drept exorbitant, ceia ce semnifica ca
administratia poate acorda particularilor drepturi sau le poate crea obligatii fara
consimtamantul lor, in baza prerogativelor de putere publica [16, p.78].
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Aceasta trasaturd a dreptului administrativ, de altfel, reiese din cea precedenta.
Pornind de la faptul ca scopul administratiei il reprezintd satisfacerea inetresului ge-
neral, a binelui public, acest scop impune ca autoritatile adminsitrative, pe de o parte,
sa dispuna de anumite mijloace, iar, pe de alta parte, sa detind anumite prerogative §i
o pozitie de superioritate fata de cei administrati [17, p. 21].

Regimul de putere publica este definit de Codul administrativ al Republicii
Moldova [14], art.8, drept ,,ansamblul competentelor prevdzute de lege in vederea
realizarii sarcinilor autoritatilor publice, care le confera posibilitatea de a se impune
cu fortd juridica obligatorie in raporturile lor cu persoane fizice sau juridice”.

Existenta acestui regim de putere publica nu trebuie inteleasa in sensul ca par-
ticularul nu are nicio cale de a se plange de masurile dispuse de administratie, atunci
cand acestea au caracter abuziv si vatama drepturi fundamentale si interese legitime
ale cetateanului. Oricare cetatean poate contesta abzururile comise impotriva sa de
autoritatile publice prin intermediul contenciosului administrativ.

o Dreptul administrativ este dominat de principiul legalitatii, Tn sensul ca
activitatea autoritatilor publice se desfasoard pe baza legilor si in conformitate cu
acestea, urmarindu-se in principal, punerea lor in aplicare. Intr-un stat democratic,
dreptul administrativ fixeaza limitele in care administratia publicd poate actiona in
virtutea prerogativelor de putere publica.

O componenta esentiala a activitatii administratiei publice o reprezinta orga-
nizarea executdrii legii si executarea in concret a legii. Actele adminsitrative sunt
intotdeauna subsecvente legii si au o ierarhie specifica, astfel ca actelor autoritatilor
administrative ierarhic superioare li se recunosc forta juridica obligatorie in raport cu
actele autoritatilor administrative ierarhic subordonate.

La nivelul administratiei publice respectarea principiului legalitatii este garan-
tata prin consacrarea raspunderii juridice si prin aplicarea de sanctiuni disciplinare,
contraventionale si patrimoniale, dupa caz, atunci cand sunt incalcate normele legale
[11, p.18].

e Dreptul administrativ reglementeaza o vasta diversitate de probleme, din
toate sectoarele si domeniile vietii economice si sociale, cum nu o face nici o alta ra-
mura de drept public sau privat, intersectandu-se, practic, cu aproape toate celelalte
ramuri de drept, public sau privat [7, p.20-21; 4, p.23].

Aceasta trasatura este determinata de sfera larga a administratiei publice, aceas-
ta fiind Tmputernicita sa traduca in viata prevederile legilor si sa presteze servicii
publice in domenii si sectoare de activitate diverse (educatie, sanatate, economie,
apdrare, politica externd etc.).

o Dreptul administrativ are un pronuntat caracter de mobilitate, constand in
faptul ca normele de drept administrativ se inlocuiesc sau se modifica destul de repe-
de dupa adoptarea lor [4, p.24; 7, p.20-21].

Acest caracter de mobilitate este determinat de transformarile economice si
sociale, dar, nu in ultimul rand, si cele poltice, dat fiind faptul ca normele adminis-
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trative pot fi modificate in functie de ideologia si conceptiile partidelor ajunse la
guvernamant.

Nu mai putin adevarat este cd aceasta permanentd mobilitate a normelor de
drept administrativ, de drept public, In general, dinamica legislativa caracteristica
mai ales, secolului actual a degenerat catre o veritabila inflatie legislativa, devenita
tot mai daunatoare societatii romanesti, criticatd de mediul de afaceri, de societatea
civild, de toti cei cdrora legislatia li se adreseaza [13, p.42].

Fata de aceastd trasatura, s-a considerat, dinr-o perspectiva critica, ca ,,mo-
bilitatea” dreptului administrativ lasa sd se inteleagd ca suntem in prezenta teo-
riei si practicii catastrofelor. Marile principii ale dreptului administrativ se afla in
Constitutie, care, istoria dovedeste, cd nu are o ,,foarte mare mobilitate”. Numai anu-
mite norme ale dreptului administrativ, ca, de pilda, cele care emana de la Guvern
si administratia ministeriala, au o mobilitate mai mare, reclamata de necesitatile re-
alizarii, in limitele Constitutiei si ale legii, a programului de guvernare, acceptat de
Parlament [9, p.123].

e O perioada indelungata s-a considerat ca dreptul administrativ este imposibil
de codificat (avand in vedere cercul larg de domenii reglementate, precum si carac-
terul pronuntat de mobilitate). Spre exemplu, o sutd de ani in urma, Paul Negulescu
se intreba ,,cum s-ar putea face un cod in care sa se vorbeascad intr-un capitol de
organizarea judetelor, in altul de organizarea comunelor, intr-altul de drumuri, in
altul de organizarea ministerelor, intr-altul de contributiuni, in altul de vdmi, in unul
de politia vanatoarei, sau a pescuitului, intr-altul de cotitul vaselor sau de politia
circulatiunei?” [1, p.18]. Opinia privind imposibilitatea codificarii a fost sustinuta de
marea majoritate a doctrinarilor din perioada interbelicd, dar se mentine si in litera-
tura de specialitate din ultimele decenii [a se vedea, spre exemplu: 4, p.23].

Aceastd trasaturd poate fi consideratd mai putin actuald, pornind de la faptul
aprobarii recente a Codului administrativ al Republicii Moldova din 19.07.2018
[14], precum si a Codului administrativ al Romaniei din 03.07.2019 [18]. Asadar,
teza privind imposibilitatea codificarii dreptului administrativ urmeaza a fi revizu-
itd. Ramane Tnsd importantd si actuala intrebarea: ce codificam? Or, aceste 2 acte
normative, desi au un titlu similar, au un continut diferit, si asupra acestui fapt am
atentionat intr-un studiu recent [19].

Asa, spre exemplu, Codul administrativ al Romaniei cuprinde dreptul substantial
(material) administrativ. In Codul administrativ al Romaniei sunt reglementate in
detaliu atat aspecte care {in de organizarea si functionarea autoritatilor si institutiilor
administratiei publice la nivel central si local (Guvern, autoritati ministeriale si ex-
traministeriale, autoritati administrative autonome, autoritati administrative la nivel
local), cat si aspecte care tin de statutul functionarului public, de regimul proprietatii
publice si private a statului, a unitatilor administrativ teritoriale, precum si aspecte
care tin de organizarea si functionarea serviciilor publice. Pe de alta parte, continutul
Codului administrativ al Republicii Moldova ne sugereaza ca suntem in fata unui

— 221 —



cod de procedurd administrativa, care are ca obiect de reglementare procedura ne-
contencioasd si cea contencioasd. In ambele cazuri, insa, nu putem vorbi despre o
codificare integrala a dreptului administrativ.

Consideram ca operatiunea de codificare a dreptului administrativ, desi posi-
bild, ramane a fi foarte dificila, pornind de la numarul enorm de norme ce regle-
menteaza organizarea $i activitatea adminsitratiei publice, cercul larg de autoritati
publice competente sa adopte aceste norme, varietatea domeniilor reglementate, dar
si caracterul vadit de mobilitate al legislatiei administrative.

e In dreptul administrativ unele conflicte juridice aparute intre autorititile
administratiei publice si particulari (persoane fizice si juridice) se solutioneaza de
autoritatile proprii ale administratiei publice, de regula de cele ierarhic superioare,
altele de catre structuri adminsitrative cu atributii jurisdictionale anume infiintate.
Aceasta, Insa, nu exclude si competenta autoritatilor judecatoresti care, in conditiile
legii, sunt competente sd solutioneze asemenea conflicte juridice [3, p.23; 7, p.20-
21].

e Dreptul administrativ are un profund caracter national. Nu este un drept
administrativ la fel pentru toate statele, asa cum nu este o guvernare la fel. Dreptul
administrativ al oricarui stat reflecta trecutul istoric, asezarea geografica, organizarea
teritoriului, nivelul de deszvoltare social-economic, regimul politic etc.

Republica Moldova, ca, de altfel, Romania, Franta si majoritatea statelor eu-
ropene, face parte din statele sistemului de drept continental. In aceste state dreptul
adminsitrativ reprezinta totalitatea normelor de drept, care reglementeaza organiza-
rea sistemului administratiei publice, raporturile dintre elementele acestui sistem,
strucura interna §i statutul lor juridic. La fel, normele administrative reglementeaza
relatiile dintre autoritatile administrative si particulari.

In statele ce fac parte din familia de drept continental obiectul de reglementare
al dreptului administrativ este clar determinat. El include toate chestiunile ce tin de
administratia publica: infiintarea, structura, functiile, organizarea activitatii organe-
lor administrative, actele administrative, procedurile administrative, serviciul public,
controlul asupra activitatii administrative, organizarea instantelor administrative,
contenciosul administrativ.

in statele sistemului de drept anglosaxon obiectul dreptului adminsitrativ este
conceput diferit. in Marea Britanie stiinta dreptului adminsitrativ studiaza activitatea
puterii executive si controlul asupra ei, insa cel mai mult se focuseaza pe formele,
metodele, mijloacele de control judiciar asupra administratiei. In general dreptul ad-
minsitrativ in Marea Britanie se afla in strinsa legdtura cu dreptul constitutional si
nu s-a separat categoric de acesta.

Daca ne referim nemijlocit la Republica Moldova, dreptul administrativ a avut
o evolutie specificd, fiind influentat de diverse conditii politice, sociale si economice.
Obiectul de reglementare al dreptului administrativ este in plind dezvoltare, fiind
influentat 1n ultima perioada de perspectiva integrarii europene.
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In concluzie mentiondm ci trasiturile dreptului administrative nu pot fi prezen-
tate printr-o listd exhaustiva. Indiferent de numarul si continutul trasdturilor in cauza,
consideram ca dezvoltarea acestui subiect este utila, deoarece ne permite sa formam
o0 imagine mai cuprinzatoare referitor la dreptul administrativ ca ramura de drept, dar
si ca stiinta sau disciplina de studiu.
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