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CURS 1
ACTUL ADMINISTRATIV
DEFINIRE. CLASIFICARE

Harta capitolului

PARTEA L
DEFINITIA ACTULUI ADMINISTRATIV
1. Actul administrativ este principala forma de activitate a administratiei publice - din
perspectiva juridica.
2. Formele de activitate ale administratiei publice (actele administrative, faptele
administrative, operatiunile administrative, actele politice).
3. Definitia Actului Administrativ
Actul administrativ reprezinta manifestarea unilaterald de vointd a unei persoane juridice de
drept public, exercitatd tn regim de putere publicd, fdcutd cu intentia de a produce efecte juridice.
Definitia actului administrativ cuprinde patru elemente:
(1) Actul administrativ este o manifestare unilaterald de vointd.
(2) Actul administrativ produce efecte juridice (creeazi drepturi si obligatii juridice)
(3) Autorul actului administrativ este o persoand juridicd de drept public
(4) Actul administrativ se supune unui regim de putere publicd

CLASIFICAREA ACTELOR ADMINISTRATIVE
Clasificarea actelor administrative- in functie de:
1. Numirul persoanelor care suferd efectele actului administrativ;
2. Aplicarea normei de drept in spatiu;
3. Natura actului administrativ;
4. Numarul organelor publice care participa la emiterea actului administrativ.

25



CURS 1
ACTUL ADMINISTRATIV
DEFINIRE. CLASIFICARE

1. Actul administrativ - principala forma de activitate a
administratiei publice -din perspectiva juridica

Administratia publicd reuneste toate formele de activitate prin care entitatile
publice 1i servesc pe cetdteni si se preocupa sa asigure satisfacerea cerintelor de
interes general, utilizind, in caz de necesitate, prerogativele! de putere publici.
Actul administrativ este una dintre multele formele de activitate prin care entitatile
publice se preocupa sa asigure nevoile cetatenilor.

Chiar dacd, din punct de vedere cantitativ, actul administrativ reprezinta
numai un procent foarte mic din multitudinea de activitati ale entitatilor publice,
din punct de vedere juridic el are o importanta deosebita deoarece este singura
forma de activitate care produce efecte juridice prin el insusi. Situatia actului
administrativ ar putea fi diferitd daci ne raportim la perspectiva managerialaZ,
economica ori politica.

Dar din perspectiva juridic3, actul administrativ constituie elementul central
si inima Dreptului Administrativ.

Definitia datd de art. 2 lit. ¢) din Legea contenciosului administrativ
nr. 554/2004 este: act administrativ - actul unilateral cu caracter individual sau
normativ emis de o autoritate public3, in regim de putere publica, In vederea
organizirii executarii legii sau a executdrii in concret a legii, care da nastere,

modifici sau stinge raporturi juridice.

1 Prerogativele sunt drepturi sau privilegii exclusive pe care le detine cineva, n cazul nostru
statul.

2 Pentru o perspectiva manageriald a activitatii din administratia publica si ce inseamna
noul managementul public a se vedea articolul NPM poate functiona. O analizd optimistd a
impactului noilor reforme in managementul public in Europa Centrald si de Est - Dan, S. and
Pollitt, C., NPM can work. An optimistic review of the impact of New Public Management
reforms in Central and Eastern Europe, in revista Public Management Review, Nr. 9, Volumul
17, 2015, p. 1305-133; Dan, S., The New Public Managementis Not That Bad After All:
Evidence From Estonia, Hungary and Romania, in revista Transylvanian Review of
Administrative Sciences, Nr.1/2015, p. 57-73.
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2. Formele de activitate ale administratiei publice

In doctrina postbelici s-a formulat teza, care in linii mari este mentinuti si
astazi3, ca In procesul de realizare a interesului public, activitatea administratiei
publice este indeplinitd prin mai multe forme:

i)  actejuridice,

ii) fapte administrative,

iii) operatiuni tehnico-administrative, si

iv) acte politice.

Din perspectiva juridica ne intereseaza analiza formelor de activitate ale
administratiei publice avdnd in vedere criteriul efectelor juridice produse de
acestea. Astfel, activititile derulate de personalul din administratia publicd se
impart in doua categorii:

Forme de activitate care actele juridice

produc efecte juridice

faptele administrative

Forme de activitate care operatiunile administrative

nu produc efecte juridice

actele politice

Caseta 1. . Formele de activitate ale administratiei publice.
Clasificare dupa criteriul efectelor juridice

Observiam ca numai doud dintre formele de activitate ale administratiei
publice produc efecte juridice: (1) actele juridice si (2) faptele administrative.
Actele juridice produc efecte juridice in mod direct, prin ele insele, in timp ce faptele
administrative produc efecte juridice in mod indirect, in temeiul legii. Adica faptele
administrative sunt savarsite fara intentia de a produce efecte juridice si ele sunt
un izvor involuntar de drept. intrucat faptele administrative produc efecte juridice
in temeiul legii, acestea sunt considerate a fi acte administrative asimilate.

Obiectul de studiu al acestui capitol sunt actele administrative - ca o
subcategorie a actelor juridice, si vor fi analizate in detaliu. Dar, in introducere,
pentru a stabili locul actului administrativ in cadrul formelor de activitate ale
administratiei publice, vom analiza pe scurt pe scurt si celelalte trei forme de
activitate: faptele administrative, operatiunile administrative, actele politice.

(1) Actele Juridice ale entitdtilor publice

Actele juridice sunt forma de activitate prin care administratia publica
(persoanele juridice de drept public) participa la circuitul juridic. Teoria actelor

3 Mat3, D.C,, Drept administrativ, Vol. 1 ed. 4, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2022, p. 54.
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F T YT RE 2R | We Drept administrativ
juridice este studiati in detaliu la<disciplina | = o
Teoria Generald a Dreptului, de aceea nu vom |
reveni asupra sa. '
Ardtam ca actele juridice ce emana de la
administratia publica se impart in trei categorii:

e Actul administrativ - reprezinti |Faptele administrative sunt acele

[ iImprejurari, evenimente, care produc |
efecte juridice in temeiul legii. 7~

persoane juridice de drept public, exercitatd iIn ————————

regim de putere publici, ficuta cu intentia de a produce efecte juridice.

manifestarea unilaterala de vointd a unei

e Contractul administrativ - reprezinta acordul de vointa, in care una dintre
parti este o persoani juridica de drept public, care contine clauze exorbitante si au
un obiect reglementat prin lege; ele sunt acte administrative asimilate.

e Actuljuridic de drept comun- reprezinta acordul de vointa sau manifestari
unilaterale de vointa in care una dintre parti este o persoana juridica de drept
public care produce efecte juridice in regim de drept privat (drept civil, drept
comercial, dreptul muncii).

Actele administrative au pondere cea mai mare dintre cele trei categorii de
acte juridice enumerate mai sus si vor fi dezbatute pe larg In capitole ce urmeaza.

(2) Faptele administrative

Faptele administrative sunt acele Imprejurari, evenimente, care produc
efecte juridice in temeiul legii*. Acestea constau In actiuni sau inactiuni ale
functionarilor publici care sunt savarsite fard intentia directa si expresa de a naste,
modifica ori stinge raporturi juridice.

Pentru ca sunt savarsite fara intentia directa de a produce efecte juridice,
faptele administrative reprezinta un izvor involuntar de drept.

Altfel spus, faptele administrative sunt actiunile savarsite de personalul din
administratia publicd cu sau fara intentia de a produce efecte juridice, dar care,
produc efecte juridice in virtutea legii.

Sintagma fn temeiul legii inseamna ca daca situatia nu ar fi prevazut in mod
expres si explicit in textul unei legi atunci faptul nu ar produce efecte juridice. Daca
nu ar produce efecte juridice atunci ar fi o simpla operatiune administrativa lipsita
de semnificatie din punct de vedere juridic.

Formularea in temeiul legii atrage caracterul limitativ (si nu exemplificativ)
al mentiunii. Altfel spus numai faptele expres mentionate de lege produc efecte
juridice, In timp ce restul faptelor nu produc efecte juridice- nefiind fapte

4 Proiect Cod procedurd administrativa, art. 8 (2}, www.mai.gov.ro
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administrative, Deci faptele administrative sunt expres si limitativ prevazute de
lege, In timp ce operatiunile administrative nu sunt.

Alaturi de alti autori®, bazat pe ratiunea ca finalitatea lor este aceeasi, si
anume producerea de efecte juridice, consideram ca faptele administrative sunt
acte administrative asimilate.

Sd presupunem ca din neatentie un functionar public a
aruncat la gunoi cererea mea prin care am solicitat o
Autorizatie de constructie. Pentru cd aveam un numar de
inregistrare, eu' stiteam linistitd acasd si asteptam
raspunsul la cererea mea. Dar raspunsul nu a mai sosit.

Faptul autoritatilor publice de a nu raspunde
solicitantului in termen de 30 de zile de la inregistrarea
cererii este o faptd administrativa. Aceastd fapta
administrativd m-a prejudiciat prin lipsa dreptului de
folosinta.

Pentru ca fapta administrativa mi-a adus o pagubg, in
temeiul legii, cetateanul prejudiciat capata un drept
procesual de a se adresa instantei de contencios
administrativ cireia 1i va cere repararea prejudiciului.

Caseta 2. Fapta adminis-
trativa prin inactiune-omisiune
raspuns

Faptul administrativ poate consta in actiuni sau inactiuni umane.
lar exemplul clasic de fapt administrativ este omisiunea functionarului public de a
raspunde la o cerere in termenul legal. Efectul juridic pe care il produce aceasti
inactiune este: nasterea dreptului in beneficiul cetateanului de a se adresa instantei
de contencios administrativ competente, pentru anularea actului, recunoasterea
dreptului pretins sau a interesului legitim si repararea pagubei ce i-a fost cauzati,
conform legii contenciosului administrative.

Fapta administrativa.

Neefectuarea la timp a lucrérilor de reparatii necesare unei cladiri degradate apartinind unei
comune, poate conduce la prabusirea acesteia, si prin aceasta la producerea de prejudicii unor terti.
Pe cale de consecinta, apare dreptul tertilor la despagubirisi obligatia comunei la plata acestora,

Caseta 3. Faptd administrativa prin inactiune- neefectuarea unei reparatii

5 Tn acelasi sens a se vedea Apostol Tofan, D. Drept administrativ, Vol. 1], ed. 5-a, Editura
Universul Juridic, Bucuresti, 2020, p. 21. ’

6 Legea nr. 554/2004 legea contenciosului administrativ.

Art. 1. - (1) Orice persoana care se considera viatidmata intr-un drept al sau ori intr-un interes
legitim, de cdtre o autoritate publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in
termenul legal a unei cereri, se poate adresa instantei de contencios administrativ competente,
pentru anularea actului, recunoasterea dreptului pretins sau a interesului legitim si repararea
pagubei ce i-a fost cauzata. Interesul legitim poate fi atit privat, cit si public.

Art. 2. - (1) g) Nesolutionarea 1n termenul legal a unei cereri - faptul de a nu rispunde
solicitantului in termen de 30 de zile de la inregistrarea cererii, daci prin lege nu se prevede
alt termen.
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Spre deosebire de actele administrative care facute cu intentia de a produce
efecte juridice, faptele administrative dau nastere la asemenea efecte datorita legii,
fara a exista o manifestare de vointa expresa in acest scop a celor care actioneaza.
Astfel, in cazul faptelor administrative - efectele juridice sunt un rezultat/efect
secundar spre deosebire de actul administrativ unde, chiar de la adoptarea sa,
emitentul urmareste producerea anumitor efecte juridice- drepturi si obligatii.

Un alt fapt administrativ este, de pild3, construirea unui spital de citre
municipiului Craiova. Scopul urmarit de entitatea publica este satisfacerea nevoii
de servicii medicale a colectivititii locale. Dar acest fapt administrativ are si
consecinte juridice: nasterea dreptului de proprietate In beneficiul municipiului
Craiova asupra cladirii nou construite.

Un alt exemplu de fapte administrative care produc efecte juridice, fara ca
faptuitorul sa fi urmarit acest scop, sunt contraventiile comise de autoritatile
administratiei publice si cele comise de functionarii publici.

Din practica observam ca cele mai multe fapte administrative sunt savarsite
prin inactiune.

(3) Operatiunile administrative

Operatiunile administrative sunt ale autoritatilor publice si ale personalului
care lucreaza in administratia publica, care nu produc efecte juridice prin ele insele.
Mai multe exemple de operatiuni administrative sunt prezentate in sectiunea
Procedura de emitere a actelor administrative.

Operatiuni administrative anterioare emiterii unui act
administrativ sunt, de pild4, elaborarea urmatoarelor Inscrisuri:
proiectul de act administrativ, motivarea, nota de fundamentare,

referatul de aprobare, raportul comisiilor de specialitate

Caseta4. Operatiuni administrative anterioare emiterii unui act administrativ

Operatiunile administrative au caracterul unor lucrari de birou
si sunt acele forme de activitate din cadrul procesului administrativ
prin care se pregiteste un act administrativ. Personalul din
administratia publica executa diferite operatiuni specifice muncii de ’ J
birou precum: elaborarea proiectului de act administrativ, elaborarea L_ 2
motivarii proiectului, elaborarea unei analize cost-beneficiu, Intocmirea unui

referat, efectuarea unei anchete, Tnregistrarea proiectelor de acte administrative,
transmiterea lor, publicarea lor etc. Unele dintre aceste operatiuni administrative,
precum intocmirea unei cereri de finantare in vederea obtinerii de fonduri
europene pentru un proiect, au caracter foarte complex si implicd o mare investitie
de timp, expertiza si efort.
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Operatiine administrativa. Intocmirea unei-cereri de finantare in vederea obtinerii finantarii prin

fonduri europene pentru un proiect de modernizare aretelei de api si canalizare a unui oras.

Caseta 5. Operatiune administrativa: cerere de finantare

Aceste lucrari de birou sunt savarsite de personalul din administratia publici
fara intentia de a produce efecte juridice. Ele sunt necesare pentru ci actul
administrativ este un multi-step-process (un proces in mai multi pasi) si nu un
one-stop-shop care se naste intr-o singura etapa.

De exemplu inainte de adoptarea unei Hotarari de Consiliului Local, act
administrativ, secretarul u.a.t. indeplineste o serie de operatiuni materiale cerute
pentru legalitatea actului administrativ, precum:

- convocarea consilierilor locali sau judeteni la sedinta de consiliu (cu 5 zile
inainte de sedintele ordinare; cu 3 zile inainte de sedintele extraordinare,
de indata pentru cazurile de forta majora);

- coléctarea referatelor de specialitate;

- colectarea Proiectelor de hotarari;

- multiplicarea materialelor pentru mapele consilierilor locali;

- Intocmirea pontajului cu prezenta consilierilor locali la sedinta de lucru a
Consiliului Local;

- Intocmirea stenogramei de sedint3;

- Intocmirea Procesului-Verbal de sedint;

- redactarea Hotararilor in forma definitiva;

- semnarea Hotarérilor pentru legalitate;

- Inregistrarea Hotdrarilor in registrul special de Hotirari adoptate de
Consiliul Local;

- depunerea Hotararilor Consiliului Local, in original la dosarul de sedint3,
impreuna cu toate documentele originale care au stat la baza adoptirii lor:
Referate de specialitate, avize, stenograma, Procesul-Verbal de sedint;
sigilarea si arhivarea lor.

- afisarea Hotarérilor Consiliului Local la avizierul primariei si intocmirea
procesului-verbal de afisare;

- transmiterea Hotdrarilor Consiliului Local catre departamentul IT pentru
publicarea in Monitorul Oficial Local Electronic;

- comunicarea copiei dosarul de sedintd catre Institutia Prefectului
judetului respectiv.

Se impune precizarea ca operatiunile administrative nu pot forma obiectul

unei actiuni distincte In contenciosul administrativ. Cu toate acestea legalitatea lor
este supusa controlului de legalitate’, asa cum prevede art. 18 alin. (2) din Legea

71n acest sens a se vede siVedinas. V., Drept Administrativ. ed. XIII, Editura Universul Juridic,
Bucuresti, 2022, p. 359.
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nr. 554 /2004 privind contenciosul administrative. Astfel instanta poate sa verifice
daci toate operatiunile administrative necesare pentru adoptarea actului
administrativ s-au parcurs conform cerintelor legale. Nerespectarea legilor care
ocrotescinteresul general se sanctioneaza cu nulitatea.

Chiar daca nu produc efecte juridice, operatiunile administrative sunt
esentiale pentru bunul mers al institutiilor publice. Astfel, un e-mail de multumire
dat de seful unui serviciu colegilor sai are valoare motivationalad cu impact pozitiv
asupra activititii din institutia publica. Efectele unei astfel de operatiuni
administrative prezinta interes si este analizata din perspectiva unei alte
discipline- stiinta administratiei. Dar in cadrul disciplinei drept administrativ
atentia noastri este indreptata citre efectele juridice si restul efectelor raman
intr-un plan mai indepartat.

(4) Actele politice

Actele politice sunt acele forme de activitate a administratiei publice care nu
produc efecte juridice fiind facute in scopul de a produce efecte politice. Actele
politice nu produc efecte juridice si nu pot fi aduse la indeplinire prin forta de
constrangere a statului. in plan practic, ele produc totusi efecte importante si,
datoritd presiunii politicului asupra administratiei, ele sunt aduse la indeplinire
prin autoritatea organului de la care emana.

Actele politice pot Imbraca diferite forme si sunt cunoscute sub diverse
denumiri: comunicate, declaratii, mesaje, note diplomatice etc. Actele politice
privesc probleme importante de interes intern sau extern si sunt utilizate mai ales
de organele aflate in varful piramidei administratiei publice astfel ca emana direct
de la Guvern ori de la Presedintele Romaniei.

Klaus Iohannis si-a prezentat in Parlament mesajul privind ‘Strategia
Nationali de Apirare: ,In ciuda angajamentului public, nu constat o vointa
politicd a majoritatii privind votul prin corespondenta. Nici in privinta
incuviintarii cererilor justitiei lucrurile nu stau mai bine, dimpotriva.”?

Caseta 6. Mesaj politic. Presedintele Roméniei cdtre Parlament

Ca exemplu de act politic este oferit este mesajul presedintelui.
Mesajul reprezintd un act politic prin care se realizeaza dialogul intre
Presedinte si Parlament!9. Astfe], printre alte atributii in raport cu Parlamentul,

8 Art. 18 alin. (2) din Legea nr. 554/200(2) Instanta este competentd sa se pronunte, [...] si
asupra legalititii operatiunilor administrative care au stat la baza emiterii actului supus
judecatii.

9  http://www.presidency.ro/,  http://www.hotnews.ro/stiri-politic-20248402.htm,
22 iunie 2020.

10 Deaconu, St. Enache, M., Presedintele Romdniei in jurisprudenta Curtii Constitutionale,
Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2021, p. 28.
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Constitutia Romaniei (art. 88}, conferd presedintelui prerogativa de a adresa
Parlamentului Romaniei mesaje cu privire la principalele probleme ale natiunii.
Mesajul are doua functiill:
- modalitate de comunicare intre Presedinte si Parlament, si
- modalitate prin care Presedintele atrage atentia natiunii asupra unor
probleme de interes pe care institutiile statului are trebui si le rezolve.

Mesajul, ca act politic al presedintelui Roméniei, a fost calificat de Curtea
Constitutionala ca un act exclusiv, unilateral al presedintelui, care nu produce
efecte juridice. Dar Parlamentul, primind mesajul presedintelui, poate si dezbata
sau sa nu dezbatd problema prevazuta in acest mesaj si chiar sd treaca la adoptarea
unor masuri pe baza propunerilor acestuia.

in incheiere, sintetizim cele patru formele de activitate a administratiei
publice intr-o caseta care cuprinde definirea restransa a acestora si citeva exemple
ce vor facilita fixarea cunostintelor si recapitularea lor.

_Formele de activitate ale administratiei publi

ACTELE

vointa, ficuta in cazul
nostru de o persoana
juridica de drept
public, cu intentia de a
produce efecte
juridice

Tmprejurari ori
evenimente, care
produc efecte
juridice in temeiul
legii.

autoritatilor publice,
care nu produc
efecte juridice

FAPTELE OPERATIUNILE
ACTELEJURIDICE  } »pMiNISTRATIVE | ADMINISTRATIVE POLITICE
o manifestare de sunt acele sunt activitati ale sunt acele forme

de activitate care
nu produc efecte
juridice fiind
facute in scopul
de a produce
efecte politice

- Acte administrative
(ex. Hotarare a
Consiliului Local
HCL, Hotarire a
Consiliului Judetean
HCJ)

- Contracte
administrative (ex.
Contractul de
Achizitii publice,
Contractul de
concesiune a
bunurilor publice),

- Acte de drept
comun (drept civil,
drept comercial,
dreptul muncii)

- nesolutionarea in
termenul legal a
unei cereri

- abaterea savarsita
de un functionar
public
constructia unui
spital

- intocmirea unui
referat

- efectuarea unei
anchete

- elaborarea unor
proiecte de acte
juridice,
inregistrarea lor,
transmiterea lor
publicarea lor

- mesajele
presedintelui
RomaAniei

- comunicate,
declaratii, note
diplomatice

Caseta 7.

11 Jbidem, p. 29.
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