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Sectiunea 1

Clasificarea formelor de activitate

Activitatea administratiei publice este o activitate complexa care se poate realiza in
mai multe forme. La fel ca orice activitate umana, si activitatea administratiei presu-
pune existenta unor decizii, numite decizii administrative, avand In vedere ca sunt
emise ori adoptate de organele administratiei publice.

In stiinta administratiei a fost subliniata existenta a doud mari categorii de decizii
administrative: a) decizii care privesc administratia interna si care se refera la aspectele
launtrice din administratia publica; b) decizii care privesc administratia externa si prin care
se realizeaza actiunea administratiei in raport cu altii'. In aceasta din urma perspectiva,
decizia administrativa a fost definita ca ,,acea forma a activitatii administrative a statului
sau a colectivitatii locale, care constd in manifestarea expresa de vointd, ce emana de la
o autoritate a administratiei publice 1n realizarea vointei puterii legislative si prin care
se di nastere, se modifici sau se sting drepturi si obligatii™”.

Pentru alti autori, decizia administrativa reprezintd ,,un act volitional de putere al
administratiei publice, adoptat pentru realizarea formei fundamentale de activitate
executiva’™.

Decizia administrativa reprezintd un proces evolutiv care parcurge patru etape:
a) etapa pregatirii deciziei administrative; b) etapa dezbaterii si adoptarii deciziei; ¢) etapa
executdrii deciziei administrative; d) etapa controlului executarii si eficientei deciziei
administrative®,

Oricare dintre formele de activitate ale administratiei publice sunt decizii adminis-
trative, dar nu toate produc efecte juridice directe.

'1. Alexandru, Tratat de administratie publicd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 548.

2 [bidem.

3 1. Tovanas, Drept administrativ. Activitatea administratiei publice. Controlul exercitat asupra acti-
vitatii administratiei publice, vol. 11, Ed. Servo-Sat, Arad, 1997, p. 27; .M. Nedelcu, Drept administrativ
si elemente de stiinta administratiei, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 333.

1. Tovinas, op. cit., pp. 27-34.
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Potrivit unei opinii de referintd, in afara de actele juridice, reprezentand ,,manifes-
tari de vointa facute cu scopul de a produce anumite efecte juridice, a caror realizare este
garantatd prin forta de constrangere a statului”, activitatea administratiei publice cu-
constituie acte juridice” si se caracterizeaza prin faptul ca nu produc efecte juridice.
Aceste operatiuni tehnice au fost impartite in doua categorii principale: ,,a) operatiuni ce
premerg emiterea actului de drept administrativ, care, in mod, obisnuit, sunt numite acte
pregatitoare si b) activitati posterioare emiterii actului de drept administrativ, indeplinite
in vederea punerii lui in executare™'.

Un alt autor distinge doud mari categorii de forme concrete de realizare a activitatii
administratiei publice. In prima categorie sunt incluse formele activitdtii administratiei
publice care sunt producatoare de efecte juridice: actele administrative, actele civile ale
organelor administratiei publice si faptele juridice materiale. A doua categorie cuprinde
formele activitatii administratiei publice care nu produc efecte juridice proprii: opera-
tiunile tehnico-materiale si actele exclusiv politice ale organelor administrative?.

in doctrina postdecembrista, principala clasificare a formelor activitatii autoritatilor
administratiei publice se realizeazd in functie de regimul juridic aplicabil. Dupa acest
criteriu au fost delimitate doud mari categorii de forme concrete de activitate ale
organelor administratiei publice®:

a) ,,forme carora li se aplica regimul administrativ de putere (exclusiv sau alaturi de
alt regim juridic)”: 1) actul administrativ; 2) contractul administrativ; 3) operatiunea
administrativa;

b) ,,forme carora nu li se aplica regimul administrativ de putere”: 1) actele juridice
efectuate de organele administratiei publice in virtutea capacitatii juridice civile;
2) operatiunile tehnico-administrative; 3) operatiunile direct productive.

Intr-o altd perspectiva, activitatea autorititilor administratiei publice cunoaste trei
forme (actul administrativ, faptul administrativ, operatiunea tehnico-administrativa), in
cadrul cdrora actul administrativ reprezinti forma principald de activitate®.

In opinia unui alt autor, activitatea administratiei publice se poate exprima, ca orice
tip de activitate umand, prin doud forme: prin acte si prin fapte.

Actele juridice pe care le adopta, emit sau incheie organele administratiei publice
pot fi de doua categorii: ,,acte specifice administratiei” (actele administrative si con-
tractele administrative) si ,,acte prin care administratia se comporta ca orice subiect de
drept, in relatie cu alte subiecte de drept” (actele juridice supuse dreptului comun)®.

!'T. Driganu, Actele de drept administrativ, Ed. Stiintifici, Bucuresti, 1959, p. 44.

2 1. Tovanas, op. cit., p. 9.

3 A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, Forme de realizare a administratiei publice.
Domeniul public si serviciul public. Raspunderea in dreptul administrativ. Contenciosul administrativ,
Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 8.

4 M. Preda, Drept administrativ. Partea generald, ed. a 3-a, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2004, p. 180.

5V. Vedinas, Drept administrativ, ed. a 9-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 93.

8 Ibidem.
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Faptele materiale ale administratiei publice si operatiunile administrative au fost,
la randul lor, clasificate dupa urmatoarele criterii: a) dupa criteriul regimului juridic
(,;,operatiuni de putere” §i ,,operatiuni care nu se realizeaza Intr-un regim juridic de
putere”); b) dupa criteriul consecintelor pe care le produc (,,fapte, operatiuni produ-
catoare de efecte juridice” si ,,fapte, operatiuni producatoare de efecte de alta naturd”);
¢) dupa criteriul scopului lor (,,fapte si operatiuni prin care se realizeaza in mod direct
misiunile administratiei publice”, ,,fapte si operatiuni prin care se mijloceste realizarea
obiectivelor administratiei publice”, ,.fapte materiale de productie”)'.

Intr-o opinie mai recents, formele de activitate din cadrul autorititii executive au
fost impartite Tn urmatoarele categorii: a) acte pur politice; b) acte juridice unilaterale
(acte administrative tipice si acte administrative asimilate) si acte juridice bilaterale
(contracte administrative si contracte civile); c) acte juridice cu un continut politic;
d) operatiuni administrative; €) fapte materiale/productive®.

Avand in vedere aceste opinii §i criteriile de clasificare propuse, vom prezenta
urmatoarele forme de realizare ale activitatii administratiei publice:

a) actele juridice; b) actele politice; c¢) operatiunile administrative; d) faptele
materiale.

Sectiunea a 2-a
Actele juridice

Actele juridice ale administratiei publice sunt manifestari de vointd facute cu intentia
de a produce efecte juridice constand in nasterea, modificarea ori stingerea de raporturi
juridice. Ele reprezintd principala forma de activitate a autoritatilor administratiei publice.
Nu toate actele juridice ale administratiei publice sunt acte administrative, dar acestea
sunt preponderente si specifice activititii administratiei publice®.

Intr-o forma sintetica, prin act administrativ se intelege ,,actul juridic emis/adoptat
de o autoritate administrativa, in mod unilateral si in regim de putere publica, prin care
se organizeazi sau aplici in concret legea™.

Din perspectiva incidentei in activitatea organelor administratiei publice, s-a
remarcat aspectul ca actele administrative sunt preponderente in activitatea organelor
administratiei publice centrale, n timp ce faptele administrative si operatiunile admi-
nistrative sunt mai numeroase in activitatea organelor administratiei publice de la nive-
lurile inferioare’.

In doctrina clasica de drept administrativ, prin act administrativ s-a inteles ,,un
act facut de un functionar administrativ, in aplicatiunea legilor, relativ la o materie

! Ibidem, p. 94.

2 A.-S. Ciobanu, Drept administrativ. Activitatea administratiei publice. Domeniul public, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2015, p. 32.

3 R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 294.

1. Alexandru, op. cit., p. 548.

5 M. Preda, op. cit., pp. 180-181.
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administrativa, care intrd in atributiunile acelui functionar”'. Pentru a fi valid, un act
juridic al administratiei trebuie sd indeplineascd urmatoarele conditii: a) sd fie facut
de organul competent (ratione materiae si ratione loci); b) sa cuprinda o manifestare
de vointa declaratd formal; c) s@ fie intemeiat pe vointa abstractd cuprinsd in norma
de drept; d) si creeze un efect juridic in raport cu un subiect de drept?.

Majoritatea autorilor din perioada interbelicd au acceptat, dupa model francez,
clasificarea actelor juridice ale administratiei in acte de autoritate si acte de gestiune’.
Consacrarea formald a acestor denumiri in Constitutia din anul 1923 si in actele
normative privind organizarea contenciosului administrativ (legile din 1905, 1912 si
1925) au impus definitiv aceasta distinctie ca fiind ,,un element de bazd in construc-
tiunea dreptului nostru pozitiv™*,

Actele de autoritate sau actele administrative de putere publicd reprezinta
manifestdri de vointd ale autoritdtilor administrative prin care ,,se ordond sau se
interzice ceva administratilor, adica actele pe care le fac autoritatile administrative in
calitate de detindtoare a suveranititii nationale”. Intrau in aceastd categorie regula-
mentele, ordonantele, deciziile, decretele de numire sau destituire a unui functionar etc.

Actele de gestiune reprezintda manifestari de vointa prin care ,,autoritatea gereaza
patrimoniul public si face acte relativ la acel patrimoniu, acte prin care mareste,
micsoreazi sau conserva patrimoniul”®. Aceste acte sunt aseménitoare cu cele incheiate
de particulari, fiind supuse regimului de drept privat. Intr-o opinie apropiati, s-a
subliniat ca prin actele de gestiune ,,statul devine proprietar, chirias, debitor sau cre-
ditor”, ele putand fi realizate pentru domeniul lor privat sau pentru functionarea servi-
ciilor publice’.

Distinctia dintre cele doua categorii de acte juridice ale administratiei este accep-
tatd si de unii autori contemporani®, fiind reasezati in teoria actului administrativ prin
continutul Legii contenciosului administrativ nr. 29/1990°. In aceasti viziune, actul
administrativ de autoritate, numit si act administrativ de putere publica, este o categorie

U P. Negulescu, Tratat de drept administrativ romdn, vol. 1, Cartea I-a, ed. a 3-a, ,,Tipografiile
Romane Unite”, Bucuresti, 1925, p. 323.

2 V. Onisor, Tratat de drept administrativ romdn, ed. a 2-a, Ed. ,,Cartea Romaneasca”, Bucuresti,
1930, p. 449.

3 Pentru argumentatia cd notiunea de act de autoritate nu este o creatie exclusiva a dreptului francez,
putand fi identificatd i in dreptul german sau italian, a se vedea P. Negulescu, op. cit., pp. 394-395.

4 C.G. Rarincescu, Contenciosul administrativ romdn, ed. a 2-a, Ed. ,,Universala” Alcalay, 1936,
p- 150.

5 P. Negulescu, op. cit., p. 346.

6 Ibidem, p. 327.

7 M. Viraru, Tratat de drept administrativ romdn, Ed. Librariei SOCEC & Co., Bucuresti, 1928,
p. 183.

8 V.1. Prisacaru, Tratat de drept administrativ romdn. Partea generald, Ed. All, Bucuresti, 1996,
p. 205; M. Preda, op. cit., p. 183; A. Trailescu, Drept administrativ, ed. a 3-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2008, p. 180; .M. Nedelcu, op. cit., p. 344.

° Publicatd in M. Of. nr. 122 din 8 noiembrie 1990. Aceasta lege a fost abrogatd prin dispozitiile
art. 31 alin. (2) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004.
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de act juridic unilateral emis in regim de putere publicd, pe baza si in vederea executarii
legii, in scopul nasterii, modificdrii sau stingerii unor raporturi de drept administrativ.
El cuprinde doud subcategorii: a) acte administrative cu caracter individual; b) acte
administrative cu caracter normativ. O altd categorie de acte juridice unilaterale este
formata din actele de drept comun, precum oferta de recompensa si promisiunea unila-
terala de a contracta.

Actele administrative de gestiune sunt acte bilaterale incheiate de administratie cu
particularii pentru exploatarea si dezvoltarea proprietatii statului, judetului, orasului sau
comunei. Ele cuprind urmatoarele subcategorii: a) actele de gestiune publica (contrac-
tele administrative) avand ca obiect valorificarea bunurilor publice §i organizarea
serviciilor publice pe care administratia le Incheie 1n calitate de putere publica; b) actele
de gestiune privata (contractele de drept comun) prin care administratia publicd parti-
cipa la realizarea acordului de vointe in calitate de persoana juridica civila.

Alte acte juridice ale administratiei publice sunt contractele civile care se incheie
intre un organ al administratiei publice ca persoana juridica de drept civil si particulari
(persoane fizice sau juridice). Raporturile juridice care se nasc prin aceste acte sunt
supuse unui regim de drept comun caracterizat printr-un acord de vointa bazat pe egali-
tatea partilor'.

Analiza opiniilor exprimate in doctrina actuald cu privire la actele juridice din
administratia publica a dus la concluzia existentei unor clasificari diferite privind aceste
acte. Cel mai important criteriu de clasificare, agreat de majoritatea autorilor, il repre-
zintd cel al modului in care se manifestd vointa organului administrativ in functie de
care se distinge intre: a) actul juridic unilateral (actul de drept administrativ si actul
juridic ce nu realizeaza puterea publicd); b) actul juridic bi sau multilateral (con-
tractul de drept civil si contractul administrativ)?.

Dupa criteriul regimului juridic aplicabil, s-a facut distinctie intre: a) acte ce se reali-
zeaza, in principal, intr-un regim de putere (actele unilaterale de drept administrativ si
contractele administrative); b) acte ce se realizeaza, in principal, intr-un regim de drept
civil (acte unilaterale ce nu realizeaza puterea publici si contractele de drept civil)’.

Sectiunea a 3-a
Actele politice

Actele politice emana, de regula, de la autoritdtile administratiei publice centrale si
reprezintd declaratii de vointa, neproducatoare de efecte juridice, prin care se afirma
anumite principii directoare sau se precizeaza atitudinea pe care autoritdtile publice
emitente o adoptd in legitura cu diferite probleme importante ale statului®,

U L. Chiriac, Drept administrativ. Activitatea autoritdtilor administratiei publice, Ed. Hamangiu,
Bucuresti, 2011, p. 4.

2 A. Torgovan, op. cit., p. 11; D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. 11, ed. a 3-a, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2015, p. 5.

3 A. Torgovan, op. cit., p. 11.

4 L. Chiriac, op. cit., p. 5.



