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FORME DE ACTIVITATE ALE AUTORITATILOR
ADMINISTRATIEI PUBLICE: OPERATIUNI, ACTE
ADMINISTRATIVE, CONTRACTE ADMINISTRATIVE

Sectiunea |
Activitatea autoritadtilor administratiei publice

Sectiunea 1. Partea a II-a este alocatd tratarii formelor de activitate a autoritatilor pu-
blice, fiind la rindu-i Impartita in patru capitole precum: forme concrete de activitate a au-
toritatilor publice; controlul asupra activitatii autoritatilor publice; rdspunderea autoritatilor
publice si, in final, trateaza particularitati ale domeniului public si proprietatii publice. Un spatiu
destul de larg a fost dedicat actului administrativ si contenciosului administrativ, dar si celor
trei forme ale raspunderii in dreptul administrativ, respectiv raspunderea administrativ-dis-
ciplinara, raspunderea administrativ-patrimoniala si raspunderea administrativ-contraven-
tionald. Acest curs trateazi in exclusivitate Partea a II-a a disciplinei'. Primul capitol al Partii
a [I-a debuteaza cu analiza formelor de activitate ale administratiei publice, analizand atat
formele de activitate producatoare de efecte juridice, cit si formele de activitate care nu
produc efecte juridice.

Asa cum s-a afirmat in doctrina, in cadrul societatii umane se produc fapte si fenomene
sociale ori naturale care determina sau influenteaza dezvoltarea sociald, avand relevanta pe
plan politic, economic, moral, juridic etc.”. Din punct de vedere al teoriei generale a dreptului
s-a ardtat ca Tmprejurarile care determina aparitia, modificarea sau desfiintarea raporturilor
juridice formeaza faptele juridice®. Activitatea administratiei publice priveste o mare diver-
sitate de situatii pe care autorititile administratiei publice trebuie sa le solutioneze, aceasta
avand misiunea permanenta de a satisface interesele publice, generale, mereu in schimbare,
ceea ce impune ca aceasta s fie spontand, dinamica si s actioneze din oficiu®. Dupa anul 1950
doctrina administrativa a operat cu formule noi ca forme de activitate a organelor adminis-
tratiei de stat, identificindu-se in acest sens urmatoarele: actul juridic unilateral prin care se
realizeaza puterea de stat; actul administrativ, actul juridic contractual, operatiunea adminis-
trativi, operatiunea tehnici administrativi si operatiunea direct productivi’.

! Editia a treia a acestui curs este actualizatd pe baza legislatiei existente la data de 15 februarie 2018.

2 1. Santai, Drept administrativ i stiinta administratiei, vol. 11, Ed. Alma Mater, Sibiu, 2009, p. 13.

3 1. Ceterchi si colab., Teoria generald a statului si dreptului, Ed. Didactici si Pedagogica, Bucuresti, 1967,
p. 381.

41. Corbeanu, Drept administrativ, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2010, p. 72.

3 R. lonescu, Drept administrativ, Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1970, p. 215, apud 1. Corbeanu,
Drept administrativ, op. cit., 2010, p. 73.
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Practic, in toatd doctrina dreptului administrativ vom regasi, in mare, ideea ca activi-
tatea administratiei publice este exprimati in dous forme: acte si fapte', respectiv acte juridice,
acte cu caracter exclusiv politic, fapte materiale juridice si operatiuni materiale tehnice, teza
care 1si pistreazi valabilitatea si in prezent’. Astfel, prezentul capitol este structurat in trei
sectiuni dedicate formelor de activitate ale administratiei publice, astfel: prima sectiune este
dedicata analizei operatiunilor si faptelor administrative, sectiunea a doua analizeaza actul
administrativ — cea mai importantd forma de activitate a administratiei publice, iar sectiunea
a treia trateaza contractele administrative.

Privitd in cele doud dimensiuni ale sale, decizionald si operationald, administratia
publica rezida, 1n ultima instantd, in emiterea de acte juridice care stabilesc drepturi si obligatii
pentru persoanele publice si pentru particulari si in efectuarea de operatiuni, atat materiale
ct si intelectuale, necesare pentru satisfacerea interesului general’. Actele juridice reprezinti
manifestari de vointd efectuate de un organ administrativ, cu scopul de a produce efecte ju-
ridice (ex. autorizatia de construire/demolare a unui imobil). Potrivit V. Vedinas, actele juri-
dice efectuate de administratia publica sunt de doud categorii: acte specifice administratiei
(actele administrative si contractele administrative) si acte prin care administratia se com-
porta ca orice subiect de drept, in relatiile cu alte subiecte de drept (acte juridice supuse
dreptului comun, contracte civile, acte emise in regim de drept comun). Majoritatea actelor
juridice care intervin in activitatea autorititilor publice o formeazi actele administrative®.
In definitiv, asa cum pe buna dreptate arita prof. A. Torgovan, esenta fenomenului adminis-
trativ statal este data de esenta valorilor pe care le are de Infaptuit; realizarea lor concreta,
pana la faptul material, presupune obiectiv, pe langa acte juridice, si operatiuni (fapte) ce nu
au un atare caracter’.

Actele juridice, actele politice, faptele materiale juridice si operatiunile materiale sunt
denumite generic, mai ales in lucrarile de stiinta administratiei, si fapt administrativ, denu-
mire corespunzatoare in masura in care cuprinde toate manifestarile juridice si nejuridice prin
care administratia publicé infaptuieste activitatea de conducere, de organizare a aplicarii i de
aplicare in concret a legilor®.

Triada’: operatiuni — fapte — acte

A administra, a face administratie Tnseamna pana la urma a actiona prin emiterea sau
adoptarea unor acte juridice sau efectuarea unor acte materiale, prestari, executiri etc.® Di-
viziunea tripartitd fundamentald a formelor de activitate a administratiei publice este aceea

! A se vedea pe larg T. Draganu, Actele de drept administrativ, Ed. Stiintificd, Bucuresti, 1959, p. 16-17,
V. Vedinas, Drept administrativ, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 81-82.

2 R. N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 293.

3 G. Bogasiu, Justifia actului administrativ.O abordare biunivocd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2013,
p. 29 apud J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, 18%™ Ed., Dalloz, Paris, 2000, p. 95.

4R.N. Petrescu, op. cit., 2009, p. 293.

5 A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, Ed. Nemira, Bucuresti, 1996, p. 256.

6 Idem, p. 293.

7 Conform DEXonline, triada semnifica: ,,reunire de trei elemente care formeaza impreuni o unitate”. A se vedea
https://dexonline.ro/definitie/triad%C4%83, accesat la data de 14.02.2018.

8 1. Corbeanu, Drept administrativ, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2010, p. 73.
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in acte juridice, operatiuni material juridice, operatiuni material tehnice (administrative), la
care se adaugi si actele politice'.

Actele juridice sunt acele manifestari de vointa ale unui organ administrativ, facute cu
scopul de a produce efecte juridice?.

Operatiunile administrative sau actele premergdatoare sunt acele manifestari de vointa
sau acte materiale care nu produc efecte juridice prin ele insele, ci pregatesc emiterea unui
act administrativ propriu-zis, fiind denumite si forme procedurale prealabile actului admi-
nistrativ’. Fac parte din aceasti categorie avizele, proiectele, propunerile si memoriile tehnice,
studiile si rapoartele de specialitate, anchetele sau cercetarile administrative, rapoartele de
control, fird ca enumerarea si aiba caracter limitativ®.

Prezentam cu titlu de exemplu, cateva operatiuni administrative:

- referatul de ancheta sociald privind incredintarea copilului minor unuia dintre soti, in
cadrul procesului de divort, nu este un act administrativ care, prin el insusi, sa produca efecte
juridice asupra partilor din proces, si, ca atare, nu poate fi atacat pe calea contenciosului ad-
ministrativ, ci numai odatd cu hotararea judecdtoreasca, pronuntata in procesul de divort,
prin utilizarea ciilor de atac previzute de lege’.

- “In materia regimului constructiilor, potrivit art. 2 din Legea nr. 50/1991, actul final de
autoritate al administratiei publice locale pe baza caruia este permisad executarea lucrarilor
de constructii (...) este autorizatia de constructie, care se emite in temeiul §i cu respectarea
documentatiilor de urbanism, avizate si aprobate potrivit legii. In raport cu autorizatia de
constructie, toate acordurile, avizele si studiile prevazute in certificatul de urbanism au natura
juridica a unor acte si operatiuni administrative pregititoare™®.

- certificatele si adeverintele eliberate potrivit prevederilor O.G. nr. 33/2002 privind
reglementarea eliberdrii certificatelor si adeverintelor de catre autoritatile publice centrale si
locale’.

Faptele juridice materiale (numite si fapte juridice 1n sens restrans) includ la randul lor
evenimentele naturale si actiunile omenesti®. Faptele juridice materiale, in sens larg, sunt acele
forme de activitate a administratiei publice care, desi nu sunt facute cu scopul de a produce
efecte juridice, produc totusi asemenea efecte, in temeiul legii. Evenimentele sunt impre-
jurdri care se produc independent de vointa umana, dar care au ca rezultat efecte juridice in
baza consacrarii lor prin lege (ex. aplicarea sanctiunii contraventionale se prescrie in termen

! O. Podaru, Drept administrativ, vol. 1, Actul administrativ, (I) Repere pentru o teorie altfel, Ed. Hamangiu,
Bucuresti, 2010, p. 5.

2 Idem, p. 5.

3 R.A. Lazar, Legalitatea actului administrativ. Drept romdnesc si drept comparat, Ed. All Beck, Bucuresti,
2004, p. 125.

4 G. Bogasiu, Legea contenciosului administrativ. Comentatd §i adnotatd, ed. a 11l-a, revizuta si addugita,
Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 133.

5 D. Brezoianu, M. Oprican, Administratia publica in Romania, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 65.

¢ G. Bogasiu, Legea contenciosului administrativ..., op.cit., 2015, p. 133.

7 C.S. Sararu, Drept administrativ. Probleme fundamentale ale dreptului public, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2016, p. 182.

8 1. Santai, Drept administrativ si stiinta administratiei, vol. 11, Ed. Alma Mater, Sibiu, 2009, pp. 14-15.



12 Drept administrativ

de 6 luni de la data savarsirii faptei, timpul fiind un eveniment care inlaturd raspunderea
juridica)'.

Ponderea activitatii autoritatilor administratiei publice o reprezintd asemenea fapte
materiale, cea mai mare parte a personalului administrativ avand ca sarcini de serviciu
efectuarea diferitelor operatiuni administrative sau, dupa caz, a celor materiale’. In doctrind
s-a propus urmatorul tablou al operatiunilor si faptelor materiale ale organelor administratiei
publice: operatiuni tehnico-administrative care sunt de putere si de administratie interna
(producatoare de efecte juridice si neproducatoare de efecte juridice); operatiuni de realizare
a serviciilor publice si operatiuni tehnico-productive (in domeniul economic si industrial)®.
Unele operatiuni materiale tehnice au caracter preponderent intelectual, adica ele presupun
un act de vointd, spre exemplu avizele, referatele, rapoartele intocmite de organele adminis-
tratiei publice, iar alte operatiuni materiale tehnice produc transformari in lumea materiala
fara sa fie vreo manifestare volitionala, spre exemplu furnizarea energiei electrice si termice,
ingrijirea bolnavilor in institutiile de specialitate etc.”.

Cu privire la actele exclusiv politice, acestea sunt de reguld expresia autoritatilor
centrale precum: Presedintele Romaniei, Guvernul Romaniei etc.’, respectiv sunt manifes-
tari de vointa ale unui organ administrativ, emise cu scopul de a produce efecte politice (dar
nu si juridice): mesajul Presedintelui Romaniei adresat Parlamentului (art. 88 din Constitutie),
declaratia Primului Ministru privitoare la politica generala a Guvernului [art. 107 alin. (1)
din Constitutie] etc.. Sub aspectul titulaturii lor, actele politice poartd denumirea de declaratii,
mesaje, note diplomatice, comunicate etc.”.

Dreptul administrativ este interesat in primul rand de studiul actelor unilaterale admi-
nistrative si al contractelor administrative, ca forme juridice ale administratiei publice ca
activitate, ce pot fi exprimate prin sintagma acte administrative, fiind vorba de sensul larg
al acestei notiuni®. Trebuie retinut si faptul ci, in activitatea desfisurati de organele admi-
nistratiei publice, unele informatii sunt de interes public, legea consacrand o procedurd anume
prin care aceste informatii pot ajunge la cunostinta celor interesati, respectiv Legea nr. 544/2001
privind liberul acces la informatiile de interes public’.

! Idem, p. 15.

2 D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. I1, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, p. 5.

3 A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, Ed. Nemira, Bucuresti, 1996, p. 263.

4 R.N. Petrescu, op. cit., 2009, p. 296.

3 Idem, p. 294.

6 Q. Podaru, Drept administrativ, Vol. I, Actul administrativ. (I) Repere pentru o teorie altfel, Ed. Hamangiu,
Bucuresti, 2010, p. 6.

1. Santai, Drept administrativ si stiinfa administratiei, vol. 11, Ed. Alma Mater, Sibiu, 2011, p. 203.

8 D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. 11, op. cit., 2004, p. 4.

° Legea nr. 544/2001 privind liberul acces la informatiile de interes public, publicatd in M. Of. nr. 663 din
23 octombrie 2001, cu ultima modificare prin Legea nr. 144/2016 pentru modificarea art. 2 litera a) din Legea
nr. 544/2001 privind liberul acces la informatiile de interes public, publicatad in M. Of. nr. 528 din 14 iulie 2016.
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Sectiunea Il
Actul administrativ

In doctrind s-a pus problema definirii actelor realizate de organele administratiei
publice pornind de la faptul ca toate autoritatile si institutiile publice actioneaza in regim de
putere publici, dar nu toatd activitatea administratiei se realizeazi in regim de putere publici'.
Asa cum remarca profesorul A. lorgovan, cursurile de drept administrativ din perioada
interbelica analizeaza activitatea organelor administratiei de stat in capitole intitulate: ,,Actele
puterii executive” sau ,,Mijloacele juridice prin care puterea executiva lucreazda asupra
administratiilor”, avandu-se in vedere doud mari categorii de acte ale puterii executive: acte
de autoritate si acte de gestiune®. In prezent nu mai exista aceastd delimitare teoretica intre
cele doud notiuni. Actele de autoritate reprezentau acele manifestiri de vointa ale autori-
tatilor administrative competente prin care se creau situatii juridice noi, supuse regimului de
drept public iar actele de gestiune reprezentau acele manifestari de vointa ale autoritatilor
administrative competente prin care se urmarea crearea unor situatii juridice cu caracter
patrimonial, supuse regimului de drept privat’.

Mentiondm de asemenea, faptul cd, in prezent putem observa, din pacate, lipsa termi-
nologiei unitare existente 1n cele trei directii importante ale cercetarii juridice si anume:
legislatie, doctrina si jurisprudenta.

In literatura juridica roména (...) au fost utilizate, in principal doud notiuni: act de drept
administrativ, respectiv act administrativ’. Disputa doctrinari s-a purtat intre reprezentantii
Scolii de la Cluj si cei ai Scolii de la Bucuresti.

Sintagma de act de drept administrativ a fost fundamentata de Scoala de la Cluj, prin
reprezentantul sau ilustru, profesorul Tudor Draganu intr-o lucrare de referinta care poarta
chiar aceasti denumire’, din dorinta de a releva regimul juridic care guverneazi actele
organelor administratiei de stat, care este unul de drept administrativ®.

Notiunea de act administrativ isi are recunoasterea printre reprezentantii Scolii de la
Bucuresti care au apreciat ca ea este cea mai potrivitd pentru a evoca actele juridice ale
organelor administratiei de stat’.

Disputa de ordin terminologic nu se mai justifica in prezent, desi mai regasim autori
tributari ai vechilor departajari intre denumirea actelor, cum ar fi spre exemplu loan Santai.

Ioan Santai pledeaza pentru terminologia de act de drept administrativ pentru patru
motive: a) ea indica apartenenta actului la administratia de stat si la activitatea executiva a
acesteia; b) ea precizeaza regimul juridic al actului respectiv, cel de drept administrativ,

!'I. Corbeanu, Drept administrativ, op. cit., 2010, p. 73.

2 A. lorgovan, Tratat...., op. cit., 1996, p. 253.

3 D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. I1, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, p. 4.

4 RN. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 305; A. Iorgovan, Drept adminis-
trativ II, Ed. Atlas Lex, Bucuresti, 1994, p. 23.

5> V. Vedinas, Drept administrativ, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 83, apud Tudor Driganu,
Actele de drept administrativ, Ed. Stiintifica, Bucuresti, 1959, p. 58.

V. Vedinas, Drept administrativ, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 83.

7 Ibidem, p. 83 apud Romulus lonescu, Drept administrativ, Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1970,
p. 216.
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inlaturdnd confuzia intre actele de putere ale administratiei si actele juridice lipsite de
aceasta trasaturd; c) notiunea de act de drept administrativ inldtura confuzia posibila intre
actele juridice administrative si inscrisurile sau actele constatatoare ale actelor juridice ad-
ministrative; d) aceastd notiune folosita in practica judiciard administrativa, in literatura de
specialitate, desi nu este consacrata legal, da posibilitatea departajérii dupa criterii stiin-
tifice, respectiv natura juridicd sau ramura de drept apartinitoare a actelor juridice de putere
ale administratiei de stat, de alte acte juridice, respectiv actele de drept civil, de dreptul
muncii (...), provenind de la aceeasi autoritate'.

Dimpotriva, dintr-un alt punct de vedere, se apreciaza ca notiunea de act administrativ
este mai adecvatd, pe de o parte deoarece este utilizata atat in Constitutie, cat si in legislatie,
iar pe de altd parte, deoarece a fost indelung folosita in doctrind si practica’.

In aceeasi ordine de idei, cu privire la formularea din legislatie precizim faptul ca art. 52
din Constitutia revizuitd foloseste notiunea de act administrativ dar si Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004 chiar defineste actul administrativ in cuprinsul articolului 2.

Utilizarea unei notiuni sau a alteia raméne la latitudinea legiuitorului sau doctrinarului,
in functie de continutul de idei pe care urmireste si-1 evoce®. In ceea ce ne priveste, vom
folosi notiunea de act administrativ. Regimul juridic al actelor administrative, potrivit legisla-
tiei In vigoare cunoaste o forma tipicé care presupune contenciosul administrativ si o forma
atipica care nu permite controlul instantelor judecatoresti, acte denumite fine de neprimire.

Asa cum s-a aritat in doctrina*, termenul de act administrativ are o multitudine de sen-
suri, din care se retin trei:

» Sensul formal-material, care face referire la actele administrative ale organelor admi-
nistratiei publice, organe competente Intr-o anumita materie administrativa;

» Sensul functional juridic, prin care se evoca actele administrative sub aspectul
regimului juridic, cu deosebire sub aspectul controlului judecatoresc;

» Sensul structural-organizational, prin care se evoca actele administrative in ansamblul
lor, indiferent de structura — statala sau privata — de la care emana si indiferent de regimul
juridic aplicabil.

2.1. Definitia actului administrativ

Intr-o lucrare recentd, s-a efectuat un inventar al definitiilor date actului administrativ
in doctrina romaneascd contemporani’. Astfel, existi urmitoarele definitii date actului ad-
ministrativ:

- un act juridic emis sau adoptat de o autoritate administrativa, in mod unilateral si in re-
gim de putere publici, prin care se organizeazi ori se aplici in concret legea (Ioan Alexandru®);

!'I. Santai, op. cit., 2009, p. 27-28.

2D. Apostol Tofan, op. cit., 2004, p. 13.

3 A. Torgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 11, Ed. All Beck, Bucuresti, 2002, p. 23 apud D. Apostol
Tofan, op. cit., p. 13.

4 A. Torgovan, Tratat..., op. cit., 1996, p. 274.

3> G. Bogasiu, op. cit., pp. 34-35.

¢ 1. Alexandru, Tratat de administratie publica, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 548.
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Tema 1
ACTUL ADMINISTRATIV

Tematica:
1. Definitia si trasaturile actului administrativ
2. Clasificarea actelor administrative
3. Contractul administrativ
4. Actul administrativ-jurisdictional
5. Operatiunile administrative
6. Regimul juridic al actelor administrative
7. Aplicatii practice
> Intrebari
» Teme de referat
» Test grila
» Spete
» Bibliografie selectiva
» Legislatie incidenta

1. Definitia si trasaturile actului administrativ

1.1. Definitia

» Actul administrativ reprezintd forma juridica principald a activitatii organelor admi-
nistratiei publice, care constd Intr-o manifestare unilaterald si expresa de vointa de a da nastere,
a modifica sau a stinge drepturi si obligatii, in realizarea puterii publice, sub controlul principal
de legalitate al instantelor judecitoresti'.

» Actul administrativ este un act juridic unilateral care emanad, in general, de la un organ
al administratiei publice, in temeiul puterii de stat, pe baza si in vederea executarii legii.

» Art. 52 din Constitutia Romaniei revizuita utilizeaza notiunea de act administrativ,
dar si Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 defineste actul administrativ in cu-
prinsul articolului 2 lit. ¢): ,,actul unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o
autoritate publicad, in regim de putere publica, in vederea organizarii executarii legii sau
executarii in concret a legii, care da nastere, modifica sau stinge raporturi juridice”.

! Bibliografia fiecdrei Teme de la nr. 1 la nr. 14, din care ne-am inspirat si potrivit cireia am efectuat pre-
zentarea informatiilor se regaseste la finalul acestora si este intitulatd: Bibliografie selectiva. Pe alocuri, am adaugat
referiri la doctrind in cuprinsul fiecarei teme.

De asemenea, actualizarile Caietului de seminar prezent sunt in concordanta cu editia a IlI-a a Cursului de
drept administrativ. Partea a Il-a, pe care l-am republicat anul acesta la Editura Universul Juridic, Bucuresti.
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1.2. Trasaturile actului administrativ

a) Este forma juridica principala a activitatii organelor administratiei publice.

b) Este o vointa juridica unilaterala.

¢) Este emis numai in realizarea puterii publice.

d) Are un regim juridic specific, in centrul careia se afla Legea contenciosului adminis-
trativ, Legea nr. 554/2004.

a.) forma juridica principala a activitatii organelor administratiei publice;

Ce inseamna ca actul administrativ forma juridica principala a activitatii organelor admi-
nistratiei publice?

Raspuns:

In activitatea organelor administratiei publice intilnim, pe linga actul administrativ si
operatiuni administrative, operatiuni materiale, fapte administrative etc.

Actul de drept administrativ emana de la organele statului care au, potrivit legii, calitatea
de organe ale administratiei de stat, fiind organe de decizie. Actul administrativ este forma
Juridica cea mai importanta datorita unor aspecte de ordin calitativ §i anume forta juridica a
efectelor pe care le produce si nu a unor aspecte de naturd cantitativa si anume ponderea pe
care o ocupa. Spre deosebire insd de actul administrativ, operatiunile administrative si opera-
tiunile materiale nu produc efecte juridice prin ele insele.

Ponderea actului administrativ in sfera formelor de activitate ale organelor administra-
tiei publice, variazd dupd cum ne plasdm la un nivel sau altul al organizarii administratiei
publice. In timp ce la structurile de la baza sistemului au o pondere mai mare operatiunile si
faptele materiale, spre masura ce urcam spre varful organizarii (Presedinte si Guvern) ponderea
acestora scade in favoarea actelor administrative.

b.) Este o vointa juridica unilaterala si expresa

Ce Inseamna ca actul administrativ este o manifestare de vointa?

Raspuns: actul administrativ reprezintd o manifestare de vointa cu caracter deliberativ,
constituit in scopul producerii unor efecte juridice. Acest act presupune actiunea constienta
si voitd a autorului sau, neputind avea un caracter intdmplator.

Cu alte cuvinte, un act administrativ nu poate avea semnificatia unei rugadminti, a unei
pareri, a unui sentiment.

Ce inseamna ca manifestarea de vointa trebuie sa fie expresa?

Raspuns: vointa trebuie sa fie manifestata in exterior, adica trebuie sa fie cunoscutd de
catre cei carora li se adreseaza actul.

Actul administrativ ne apare asadar ca fiind exteriorizarea vointei interne a unui organ al
administratiei publice de a produce Tn mod direct efecte juridice, adica de a da nastere, a modi-
fica sau stinge drepturi si obligatii. Vointa pe care o manifestd organul administratiei publice
trebuie sd fie neindoielnicd, si aiba drept scop producerea in mod direct de efecte juridice’.

U A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 11, Ed. All Beck, Bucuresti, 2002, p. 29.
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Exista o singura exceptie in dreptul administrativ de act administrativ aprobat in situatia
tacerii administratiei, fiind vorba de procedura aprobarii tacite reglementate de catre O.U.G
nr. 27/2003 privind procedura aprobirii tacite, cu modificirile si completirile ulterioare'.

Ce inseamna ca actul administrativ este o manifestare unilaterald de vointa?

Raspuns: pentru valabilitatea unui act administrativ nu este necesar consimtdmantul
persoanei cdreia i se adreseaza, cum este 1n cazul actelor de drept civil, care se intemeiaza pe
acordul subiectelor raportului juridic de drept civil.

S-a pus problema calificarii actului de vointa ca fiind unilateral, in mai multe situatii:

Situatia 1. In cazul emiterii actului administrativ cu participarea mai multor persoane
fizice — cazul unui organ colectiv. Se mai poate sustine si in acest caz ca actul administrativ
este o manifestare unilaterala de vointa?

Rdspuns:

In asemenea situatie, vointa fiecirei persoane in parte nu are relevantd decét in cadrul
mecanismului decizional administrativ, nu §i in ceea ce priveste caracterul unilateral al actului
administrativ. Caracterul unilateral al actului decurge nu din numarul de persoane fizice care
participd la adoptarea lui, ci din faptul cd acele persoane actioneaza 1n vederea realizarii
competentei organului administrativ. Acordul lor de vointd, cvorumul cerut de lege este o mo-
dalitate procedurald de realizare a competentei, inclusiv a capacitatii organului administrativ.

— Actul administrativ reprezintd o manifestare unilaterald de vointa chiar daca este emis la
cererea unei persoane, deoarece organul emitent are libertatea de a emite sau nu actul admi-
nistrativ, cu exceptia cazului 1n care legea obliga acel organ sd-1 emita.

— Chiar si atunci cand legea prevede necesitatea acceptarii din partea celuilalt subiect al
raporturilor juridice, actul administrativ 1si pastreaza caracterul unilateral, Intrucét acceptarea
nu constituie un consimtdmant, ci doar o conditie procedurala necesara pentru emiterea ac-
tului administrativ. Cererea este doar o conditie procedurald care declanseaza actiunea
organului solicitat pentru a emite actul administrativ, nefiind un acord de vointa.

Concluzie:

—1n final, actul administrativ apartine organului administrativ colegial, exprimand o ma-
nifestare unilaterald de vointd a acestui organ, chiar daca la adoptarea sa au participat mai
multe persoane;

— indiferent de numarul persoanelor implicate in mecanismul decizional de adoptare a
actului administrativ, actul isi va pastra caracterul de act unilateral pentru ca el degaja o
singura vointa juridica, care provine de la un organ al administratiei publice.

Situatia 2. Emiterea actului administrativ cu participarea mai multor autoritéti publice,
respectiv a unui organ administrativ §i a unui organ nestatal.

1 0.U.G. nr. 27/2003 privind procedura aprobrii tacite, publicatd in M. Of. nr. 291 din 25 aprilie 2003, cu
ultima modificare prin Legea nr. 187/2012 privind punerea in aplicare a Legii nr. 286/2009 privind Codul penal,
publicata in M. Of. nr 757 din 12 noiembrie 2012.
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Raspuns:

Si 1n situatia 1n care se emite actul administrativ cu participarea mai multor autoritati pu-
blice, respectiv a unui organ administrativ $i a unui organ nestatal, suntem in prezenta unei
manifestari unilaterale de vointa (ex. hotarari comune a doua sau mai multe organe adminis-
trative, hotarari comune ale unui organ de stat si ale unei organizatii cu caracter nestatal.)

Situatia 3. Actul administrativ emis la cererea unei persoane

Raspuns:

Cererea prealabila este adresata organului emitent de catre subiectul de drept ce urmeaza
sa fie beneficiarul actului administrativ. In aceasti situatie, cererea prealabili are valoarea unei
conditii prevazute de lege pentru ca actul administrativ sa fie emis

Care este valoarea renuntarii beneficiarului la exercitiul dreptului conferit de actul
administrativ?

Raspuns:

Renuntarea beneficiarului nu reprezinta in sine o modalitate de incetare a efectelor ac-
tului administrativ, deoarece In cazul actului administrativ suntem in prezenta unei manifestari
unilaterale de vointa a organului administrativ, manifestarea de vointd a celui interesat nefiind
incorporata in structura actului.

Nimic nu impiedica Insa ca autoritatea administrativa sa revoce acel act, ceea ce inseamna
ca renuntarea nu duce ea singura la Incetarea efectelor unui act administrativ, actul producand
efecte juridice pana la momentul revocarii lui de organul emitent sau pand la momentul inter-
venirii unei alte modalititi de incetare a efectelor actului administrativ, previzute de lege'.

¢) Este emis numai in realizarea puterii publice

Actul de drept administrativ este un act de vointa, emis in cadrul activitatii executive,
de realizare a puterii publice de catre administratia de stat, trasatura care il particularizeaza
in cadrul altor acte de putere ale statului, deosebindu-l, in acelasi timp, de actele civile sau
de dreptul muncii ale puterii executive.

Fiind emis in temeiul puterii publice, actul administrativ este executoriu din oficiu, fara
a mai fi necesara emiterea de citre un alt organ a unui act in baza caruia si se treaca la exe-
cutarea silita, fiind el insusi titlu executoriu. Actul administrativ este executoriu din oficiu (ex
officio), ceea ce semnifica faptul ca este el insusi titlu executoriu, adica poate sa se treaca direct
la executarea silitd, spre deosebire de dreptul civil unde investirea cu formuld executorie
este o alta etapa a executarii silite,

Exemplu: decizia de impunere de platd a impozitului pe proprietate (un imobil, un au-
tovehicul).

Specific al actelor de drept administrativ este faptul ca ele se pun direct in executare, de
cele mai multe ori din oficiu, fara vreo alta formalitate deosebita, iar forta de constrangere care
le garanteaza apartine chiar sistemului de organe administrativ.

Concluzie:
Actul administrativ este executoriu si este obligatoriu de respectat atat de catre emitent
cat si de beneficiarul actului.

I'R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 308.
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d.) Are un regim juridic specific, in centrul cireia se afli Legea contenciosului
administrativ, respectiv Legea nr. 554/2004

Regimul de putere publici 1n care este emis actul administrativ nu exclude, ci ingaduie
realizarea unui control de legalitate de catre instantele judecatoresti, cu unele exceptii, pre-
vazute in art. 126 din Constitutie.

Prin art. 52 si art. 126 alin. (6) din Constitutie se consacrd, iar prin Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004 se dezvolta principiul ca actul administrativ este supus controlului
de legalitate exercitat de instantele de contencios administrativ.

2. Clasificarea actelor administrative

Dupa intinderea efectelor juridice, distingem:

» acte administrative individuale care contin reguli de conduitd pentru o anumita per-
soana sau pentru un grup determinat de persoane. Produc efecte juridice numai cu privire la
subiecte de drept determinate, nu sunt de aplicabilitate repetata si isi epuizeaza continutul
prin executare, spre ex. Autorizatia de constructie etc.

Actele administrative individuale sunt definite de Legea contenciosului administrativ
nr. 554/2004 in art. 2 alineat (1) litera ¢): ,, actul unilateral cu caracter individual sau nor-
mativ emis de o autoritate publicd, in regim de putere publica, in vederea organizarii exe-
cutarii legii sau executdrii in concret a legii, care da nastere, modifica sau stinge raporturi
Jjuridice; sunt asimilate actelor administrative in sensul prezentei legi, si contractele incheiate
cu autoritatile publice care au ca obiect: punerea in valoare a bunurilor proprietate publica,
executarea lucrarilor de interes public, prestarea serviciilor publice, achizitiile publice;
prin legi speciale pot fi prevazute si alte categorii de contracte administrative supuse compe-
tentei instantelor de contencios administrativ.”.

» acte administrative cu caracter normativ, care cuprind reglementari de principiu
aplicabile la un numar nedeterminat de persoane. Contin reguli generale, abstracte si imper-
sonale de aplicabilitate repetata (produc efecte erga omnes), spre ex.: Hotardrile Consiliului
Local ce stabilesc obligatii edilitar-gospodaresti pentru locuitorii unui cartier etc.

Actele administrative normative nu sunt definite de Legea contenciosului administrativ
nr. 554/2004 dar regasim in douad legi referiri la actul normativ:

— In Legea nr. 52/2003 in art. 3 litera a) se prevede ca actul normativ este actul emis
sau adoptata de o autoritate publica, cu aplicabilitate generala.

— In Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa regisim detalii cum ar fi:
partile componente ale actului normativ (art. 38).

Dupa conduita prescrisd, distingem:

» acte onerative care obligd subiectele de drept cdrora i se adreseaza, la o anumitd
prestatie.

» acte prohibitive care prescriu interzicerea unor actiuni. (Astfel, spre exemplu, nor-
mele prevad interdictia de acces a persoanelor straine in locurile de pastrarea sau depozitare
a bunurilor gestionate).
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» acte permisive care, fard a obliga sau a interzice o anumita actiune lasa o anumita liber-
tate de conduita subiectelor de drept.

Dupa organul de la care emana:

» acte care emana de la autoritati administrative.

» acte care emana de la alte autoritati publice decat cele administrative.

» acte care emana de la persoane private autorizate sa presteze anumite servicii publice
(stabilimente de utilitate publica).

In functie de domeniile de activitate:

» acte de administratie generala, cu aplicare, in principiu, in toate domeniile de activitate
(ex. acte ale Guvernului etc.).

» acte de administratie speciala.

Din punct de vedere al caracterului actelor care se atacd in contencios administrativ:

» Acte administrative tipice;

» Acte administrative asimilate: contractele administrative incheiate de autoritatile pu-
blice, precum si refuzul nejustificat de a rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes
legitim ori, dupa caz, faptul de a nu raspunde solicitantului in termenul legal.

Acte administrative asimilate sunt considerate, potrivit Legii contenciosului adminis-
trativ nr. 554/2004 urmatoarele situatii:

1. tacerea administratiei;

2. refuzul nejustificat;

3. contractele administrative i anume numai contractele incheiate de autoritatile publice
care au ca obiect punerea in valoare a bunurilor proprietate publica, executarea lucrarilor de
interes public, prestarea serviciilor publice, achizitiile publice prevézute expres in art. 2 din
Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004.

Comparatie act administrativ normativ si act administrativ individual'

a.) Cu privire la destinatarii carora li se adreseaza:

- Actul administrativ individual reprezintd o manifestare unilaterald de vointa care da nas-
tere, modifica sau stinge drepturi si obligatii in sarcina sau beneficiul unei sau unor persoane
determinate.

- Actul administrativ normativ reprezinta o manifestare unilaterald de vointa care cuprinde
reglementdri cu caracter general, impersonal si obligatoriu.

b.) Cu privire la efectele pe care le produce:

- Actul administrativ individual urmareste realizarea unor raporturi juridice intr-o situatie
strict determinata si produce efecte intuitu personae, adica fata de o persoand determinata sau
un grup de persoane determinate.

- Actul administrativ normativ se aplicd unui numar nedefinit de situatii, adica produce
efecte juridice erga omnes, fatd de un numar nedefinit de persoane, adica se adreseaza tuturor.

! Informatiile prezentate aici intitulate Comparatia intre actul administrativ normativ §i actul administrativ
individual a fost introduse in editia a 3-a, revizuita, completata si actualizata a Cursului de drept administrativ,
Partea a Il-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2018, Capitolul Actul administrativ.



