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Capitolul I
Actele administratiei publice

Sectiunea 1. Formele de activitate a administratiei publice

Autoritatile administratiei publice 1si realizeaza atributiile prin emiterea de acte
Juridice, efectuarea de operatiuni tehnico-administrative si realizarea de activititi cu
consecinte juridice denumite in doctrina ,.fapte material-juridice”. Actele juridice
sunt manifestari de vointa a autoritatilor publice cu scopul de a produce efecte
Juridice, iar operatiunile tehnico-administrative sunt activitati ale acestor autoritati
care preced sau succed actelor juridice, fard a produce prin ele insele efecte juridice.
Astfel, de exemplu, emiterea unor acte juridice ale autorititilor publice este conditio-
natd de indeplinirea prealabila a unor operatiuni tehnico-administrative, cum este
cazul avizelor. De asemenea, punerea in executare a unor acte juridice ale adminis-
tratiei publice are loc prin intermediul unor operatiuni tehnico-administrative ca, de
exemplu, Incheierea unui proces-verbal de predare a imobilului restituit unui parti-
cular prin dispozitie a primarului. In schimb, faptele material-juridice sunt activitati
ale administratiei publice ori evenimente carora legea le recunoaste anumite efecte
juridice, indiferent de vointa administratiei publice. Astfel, de exemplu, construirea
unei scoli de catre o unitate administrativ-teritoriala pe terenul proprietatea acesteia
are ca efect constituirea dreptului sau de proprietate asupra edificiului respectiv!. De
asemenea, nasterea unui copil este generatoare de drepturi ale copilului in raporturile
cu administratia publica, unul dintre aceste drepturi fiind, de exemplu, dreptul la
alocatia de stat®.

Forma principald de activitate a autorititilor publice o reprezintd insa actele
Juridice. Acestea, de reguld, sunt emise (incheiate) de autoritatile publice, in calitatea
lor de subiecte de drept special investite cu prerogative de putere publica. Sunt insa si
situatil in care autoritétile publice emit (incheie) acte juridice in calitate de persoane
juridice civile, potrivit dreptului comun, insid aceste acte nu constituie obiect de
studiu al dreptului administrativ, ci al dreptului civil.

Actele emise de autoritatile administratiei publice, in regim de putere publica,
poartd denumirea genericd de acte administrative.

" In acest sens, potrivit art. 577 alin. (1) C.civ. [aprobat prin Legea nr. 287/2009, republi-
cata (M.Of. nr. 505 din I5 fulie 2011)] ,,constructiile, plantatiile si orice alte lucrari efectuate
zsupra unui imobil, denumite in continuare lucrari. revin proprietarului aceluj imobil daca prin
lege sau act juridic nu se prevede altfel”.

* Astfel, potrivit art. 1 alin. (2) din Legea nr. 61/1993 privind alocatia de stat pentru copii,
republicatda (M.Of. nr. 767 din 14 noiembrie 2012), .beneficiaza de alocatie de stat pentru
copli tofi copiii in varstd de pana la 18 ani”.
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Notiunea de act administrativ are, in primul rdnd, o consacrare legald. Astfel,
potrivit Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004!, aceasti notiune juridici are
doui sensuri:

In sens restrans, actul administrativ este actul unilateral cu caracter individual sau
normativ emis de o autoritate publicd, In regim de putere publici, in vederea organi-
ZArii executdrii legii sau a executdrii In concret a legii, care da nastere, modifica sau
stinge raporturi juridice [art. 2 alin. (1) lit. ¢)].

In sens larg, prin act administrativ intelegem orice act juridic (pozitiv sau negativ)
emanat de la autorititile publice in regim de putere publici.

Astfel, potrivit art. 2 alin. (1) lit. ¢!) din Legea nr. 554/2004, ,sunt asimilate
actelor administrative, in sensul prezentei legi, si contractele incheiate de autorititile
publice care au ca obiect punerea in valoare a bunurilor proprietate publica, exe-
cutarea lucrarilor de interes public, prestarea serviciilor publice, achizitiile publice;
prin legi speciale pot fi prevazute si alte categorii de contracte administrative”.

De asemenea, alineatul al doilea al art. 2 din Legea nr. 554/2004 prevede ci ,,se
asimileazi actelor administrative unilaterale 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”.

Din coroborarea acestor dispozitii legale, reiese ca legiuitorul romén face distinctie
intre actele administrative stricto sensu sau propriu-zise (ca manifestdri unilaterale de
vointi a autoritatilor publice), pe de o parte, si actele administrative asimilate, pe de altd
parte, In categoria cdrora sunt incluse contractele administrative (manifestarile bilaterale
de vointd a autorititilor publice) si refuzul expres sau tacit al autorititilor publice de a
rezolva cererilor particularilor privitoare la drepturile si interesele lor legitime.

In ce priveste insa definitia legald a actelor administrative in sens restrans,
consideram ci se impune, de lege ferenda, o mai clard distinctie intre actele indivi-
duale si cele normative, intrucit acestea din urmd nu dau nastere unor raporturi
juridice concrete, ci instituie reguli generale de conduitd pentru subiectii de drept
care intrd sub incidenta lor.

In acest sens, propunem ca actul administrativ individual sa fie definit ca fiind
actul juridic unilateral al unei autoritati publice, emis In regim de putere publica si in
temeiul legii, care di nastere, modificd sau stinge raporturi juridice in sfera adminis-
tratiei publice.

in mod distinct, actul administrativ normativ ar putea fi definit ca fiind actul
juridic unilateral al unei autorititi publice, emis in regim de putere publicd, prin care
se instituite reguli generale de conduitid in sfera administratiei publice in vederea
organizirii executdrii sau executirii in concret a legii.

1 M.Of nr. 1154 din 7 decembrie 2004,
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Actele.administraiei publice

Sectiunea a 2-a. Clasificarea actelor administratiei publice

I. Avéand in vedere cele expuse in prealabil, clasificarea cea mai relevanti a
actelor administratiei publice, poate fi facuta dupa criteriul numarului manifestarilor
de vointd pe care le contin, coroborat cu criteriul regimului lor juridic, astfel:

a) acte juridice unilaterale care includ:

1. actele administrative unilaterale emise in regim de putere publicd, cunoscute in
doctrina de specialitate si sub denumirea de acte administrative de autoritate.

Aceste acte pot fi clasificate, la randul lor, in doua subcategorii:

- acte administrative individuale (sau cu caracter individual);

- acte administrative normative (sau cu caracter normativ);

2. actele unilaterale de drept comun, de exemplu: promisiunea unilaterala de a con-
tracta (art. 1327 C.civ.") sau promisiunea publica de recompensa (art. 1328 C.civ.).

in plus, chiar si unele acte juridice unilaterale ale autoritatilor publice, care poarta
denumiri specifice actelor administrative de autoritate, au fost calificate de jurispru-
dentd ca fiind acte civile ca, de exemplu, dispozitiile primarilor date in aplicarea
Legii nr. 10/2001° privind restituirea unor imobile trecute in mod abuziv in pro-
prietatea statului. Astfel, s-a statuat ca in executarea dispozitiilor Legii nr. 10/2001,
autoritdtile locale actioneaza — la fel ca si in cazul altor unitafi detinatoare, asa cum
sunt definite de art. 21 din Legea nr. 10/2001 — ca persoane juridice carora le
incumbd obligatia de restituire (respectiv, de a face acte de dispozitie cu privire la
bunuri din patrimoniul lor), iar nu ca purtitoare ale autoritafii executive locale
(neintocmind acte administrative de autoritate, ci acte civile de dispozitie)®. Un alt
exemplu de acest gen il constituie ordinul unui ministru de eliberare din functie a
conducatorului unei societati comerciale infiintate prin hotdrare de guvern care, s-a
statuat in jurisprudentd, nu este act administrativ de autoritate, ci act juridic civil*.

b) actele juridice bilaterale sau de gestiune care se impart, la randul lor, in doua
subspecii:

- actele de gestiune publica, denumite si contracte administrative, avand ca obiect
valorificarea bunurilor publice si organizarea serviciilor publice;

- actele de gestiune privatd, denumite $i contracte de drept comun ca, de exemplu,
contracte de vanzare-cumpdrare, contracte de inchiriere etc.

Asa cum am ardtat deja, dreptul administrativ se ocupd numai de actele admi-
nistrative (unilaterale i bilaterale), pentru ca numai acestea sunt supuse, exclusiv ori

" Legea nr. 287/2009 privind Codul civil, republicatd (M.Of. nr. 505 din 15 iulie 2011).

* Legea nr. 10/2001 privind regimul juridic al unor imobile preluate in mod abuziv in
perioada 6 martie 1945 - 22 decembrie 1989, republicatd (M.Of. nr. 798 din 2 septembrie 2005)

> A se vedea, in acest sens, [.C.C.J.,, Sectia de contencios administrativ si fiscal, decizia
nr. 6468/2009, in Dreptul nr. 7/2010, p. 253. Precizam ¢, In opinia noastri, aceste dispozitii
ale primarilor sunt acte administrative de autoritate (pentru detalii, in acest sens, a se vedea
A. Trailescu, A.A. Trailescu, In legdturd cu controlul judecitoresc al actelor emise de
autoritatile publice in materia restituirii imobilelor preluate de stat in mod abuziv in perioada
1945-1989, in Dreptul nr. 9/2019, p. 60).

4 A se vedea, in acest sens, I.C.C.J., Sectia de contencios administrativ s1 fiscal, decizia
nr. 201/2010, in Dreptul nr. 9/2010, p. 256.
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preponderent, regimului juridic special de (drept public), spre deosebire de actele de
gestiune privati care sunt supuse, in principal, regulilor de drept comun (civil).

II. Actele administratiei publice mai pot fi clasificate, in functie de criteriul
nivelului ierarhic al autoritatii publice emitente, astfel:

a) acte emise de autoritatile administratiei publice centrale reprezentind: hotarari
ale Guvernului, decizii ale prim-ministrului, ordine ale minigtrilor si decizii ale
conducidtorilor altor organe centrale de specialitate. Aceste acte administrative
produc efecte juridice pe Intreg teritoriul térii In domeniile care intrd in sfera de
competenta a autoritatilor administrative emitente.

b) acte ale autoritatilor administratiei publice situate la nivel local, in categoria
carora includem atat actele emise de cétre autorititile administratiei publice locale
(consiliile judetene, consiliile locale si primarii), precum si actele serviciilor publice
deconcentrate ale administratiei publice centrale. Aceste acte constau in hotiréri ale
consiliilor locale (judetene), dispozitii ale primarilor, decizii ale conducatorilor
serviciilor publice deconcentrate si produc efecte numai in circumscriptia teritoriala
in care autorititile emitente au fost constituite prin alegeri si, respectiv, prin infiintare
de catre autorititile administratiei publice centrale.

Aceast clasificare prezintd interes pentru ca cele doud categorii de acte admi-
nistrative au un regim juridic partial diferit atat in ce priveste conditiile intrdrii in
vigoare (in cazul celor normative) i, respectiv, producerii de efecte juridice (in cazul
celor individuale), cat si in ce priveste conditiile exercitirii controlului de legalitate
pe cale judecitoreascd. Astfel, de exemplu, desi pentru intrarea in vigoare este
necesard publicarea actelor normative, indiferent de emitentul lor, nepublicarea hota-
rarilor Guvernului atrage inexistenta acestor acte, spre deosebire de nepublicarea
hotararilor consiliilor locale, a carei consecintd o reprezintd doar inopozabilitatea
hotararilor respective. Sub aspectul controlului judecitoresc pe calea contenciosului
administrativ, acesta poate fi declansat si de cdtre prefect in cazul actelor emise de
autorititile administratiei publice locale. In fine, competenta materiali a instantelor
de contencios administrativ se determind in functie de locul ocupat de organul
emitent in ierarhia sistemului administratiei publice. Astfel, actiunea in anulare a
actelor administrative emise de autoritdtile publice situate la nivel local este de
competenta tribunalului, iar actiunea in anulare avind ca obiect actele emise de
autoritatile administratiei publice centrale este de competenta curtii de apel.



Capitolul II
Actele administrative unilaterale sau de autoritate

Sectiunea 1. Definitie si trasaturi caracteristice

Actul administrativ de autoritate este actul unilateral cu caracter individual sau
normativ emis in sfera puterii executive sau a administratiei publice de o autoritate
publicd, in regim de putere publicd, in vederea organizarii executarii sau a executirii
in concret a legii.

Actul administrativ de autoritate are urmétoarele trdsaturi specifice:

a) este o manifestare unilaterald de voin{a a unei autoritti publice care actio-
neaza in calitatea sa de subiect de drept special investit cu atribuii de putere publica,
motlv pentru care spunem cd un asemenea act este emis in regim de putere publica.

Caracterul unilateral al actelor de autoritate determini, in principiu, revo-
cabilitatea acestor acte.

Aceastd trasitura deosebeste actele de autoritate atit de actele civile unila-
terale', intrucat acestea din urma nu sunt emise in regim de putere publici, cat
si de actele administrative de gestiune (bilaterale) care iau nastere pe baza
acordului de vointi al partilor.

in doctrina® s-a aratat ca au caracter unilateral si urmatoarele categorii de acte
administrative:

- actele emise in comun de catre mai multe autorititi publice, intrucat manifesta-
rile de voin{d ale subiectelor participante converg spre producerea aceluiasi efect
juridic, realizandu-se, astfel, o singura entitate juridici;

Exemplificdm in acest sens: Ordinul nr. 20.362/31/3386/812/400/18-03-2022/15-
03-2022 al ministrului familiei, tineretului si egalitatii de sanse, al ministrului
afacerilor interne, al ministrului educatiei, al ministrului sanatatii si al ministrului
dezvoltarii, lucrdrilor publice si administratiei pentru aprobarea Procedurii de
cooperare intre autoritafi privind intrarea, Inregistrarea, tranzitul, sederea, precum si
asigurarea protectiei drepturilor minorilor neinsotiti care provin din zona conflictului
armat din Ucraina’; Ordinul nr. 30/1/07-01-2022 al ministrului sanatatii si al
ministrului afacerilor interne privind instituirea obligativitatii purtarii mastii de
protectie, a triajului epidemiologic si dezinfectarea obligatorie a mainilor pentru
prevenirea contamindrii cu virusul SARS-CoV-2 pe durata starii de alerta®.

' Astfel, art. 1324 C.civ. prevede cd ,este unilateral actul juridic care presupune numai
manifestarea de voin{3 a autorului siu”.

* R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p- 312-313.
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6 Drept administrativ. Partea speciald

- actele administrative emise la cererea unei persoane fizice sau juridice au
caracter unilateral, intrucit vointa solicitantului constituie doar o conditie pentru emi-
terea actului administrativ, si nu pentru realizarea unui acord de vointa intre solicitant
si organul emitent al actului. Prin urmare, renuntarea beneficiarului la exercitiul drep-
tului conferit printr-un act de autoritate nu atrage incetarea efectelor actului, ci acesta
continui sd produca efecte juridice pani la revocarea sa de cétre organul emitent;

- actele administrative emise cu participarea mai multor persoane fizice, membri
ai unui organ administrativ colegial sunt acte unilaterale, Intrucat aceste acte apartin
organului administrativ, fiind fard relevantd numarul de persoane care participd la
adoptarea lor.

b) actul de autoritate este emis pe baza legii §i pentru organizarea executdrii si
executarea in concret a legilor si a celovlalte acte normative.

Astfel, prin intermediul acestor acte de dispozitie, Guvernul si administratia
publicd isi indeplinesc activitatea de punere in executare a legii, care reprezintd o
obligatie a acestor autoritati publice. in acest sens, unele legi previd, in mod expres,
necesitatea adoptirii unor acte -administrative normative pentru punerea lor in
executare (de exemplu, adoptarea de norme metodologice), precum si termenul in
care aceste acte trebuie adoptate. In practici insi apar, uneori, situatii in care
Guvernul obstructioneazd sau tergiverseaza punerea in executare a legilor prin
neadoptarea sau adoptarea cu intarziere a actelor administrative de aplicare a legilor,
iar jurisprudenta noastrd a tolerat, din nefericire, aceastd practicd neconstitutionald a
Guvernului si, respectiv, a administratiei publice, inadmisibild intr-un stat de drept'.

T A se vedea, in acest sens, I.C.C.J., Sectiile Unite, Decizia nr. 20/2009 pronuntatd in
recursul in interesul legii (M.Of. nr. 880 din 16 decembrie 2009). Astfel, prin aceasti decizie,
Sectiile Unite ale Instantei Supreme au decis: JIn interpretarea §i aplicarea unitard a
dispozitiilor art. 31 alin. (1) lit. ¢) si d) din Legea nr. 188/1999 privind statutul functionarilor
publici, republicati, stabilesc ca in lipsa unei cuantificri legale nu se pot acorda pe cale jude-
citoreascd drepturile salariale constdnd in suplimentul postului si suplimentul corespunzitor
treptei de salarizare”. Din motivarea acestei decizii reproducem urmitoarele: ,,Cuantumul
celor doud suplimente salariale nu a fost ins# stabilit nici prin Legea nr. 188/1999 si nici prin
actele normative subsecvente, astfel incat nu existd baza legald pentru calcularea si acordarea
acestora. Pentru cuantificarea suplimentului postului si a suplimentului treptei de salarizare, ca
pirti componente ale salariului functionarilor publici, este necesard existenta unor dispoziii
date in aplicarea art. 31 alin. (1) lit. ¢) si d) din Legea nr. 188/1999, atributie ce revine fie
Parlamentului, In cazul promovarii unei legi, fie Guvernului, prin delegare legislativa sau prin
adoptarea unei hotdrari date in aplicarea acestor prevederi legale. in conditiile in care nu este
reglementatd modalitatea de calcul al suplimentului postului si al suplimentului treptei de
salarizare, suntem in prezenta doar a unei intentii a legiuitorului de a acorda functionarilor
publici doud drepturi de naturd salarialé, intentie materializatd prin instituirea drepturilor, dar
nefinalizati deoarece nu este stabilit cuantumul acestora sau criteriile pe baza cérora pot fi
calculate. in atare situatie, nefiind creat cadrul functional de acordare a drepturilor, acestea
ramén doar drepturi virtuale”.

Or, in opinia noastrd, nu poate fi acceptatd ideea cd legea nu produce efecte juridice,
constituind doar o simpli intentie a legiuitorului sau cd ea crecaza drepturi virtuale. Dim-
potrivi, este de principiu ci actul juridic (categorie din care face parte si legea) trebuie inter-
pretat in sensul de a produce efecte juridice, nu de a nu produce asemenea efecte (actul inter-
pretandus est potius ut valeat quam ut pereat). In plus, art. 16 alin. (2) din Constitutie prevede



