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I. Actul administrativ

Prelegerea 1
Activitatea autoritatilor administratiei publice

§1. Aspecte generale. Semnificatia codificirii procedurii administrative

Intr-o succesiune fireasci a studiului Dreptului administrativ, continudm analiza
intreprinsa in primul volum cu privire la organizarea administratiei publice si perso-
nalul din administrafie cu prezentarea activititii autorititilor administratiei publice,
actul administrativ constituind nucleul central al cercetdrii.

De altfel, dintre toate institutiile fundamentale ale dreptului administrativ, teoria
generalid a actului administrativ, ca forma principald de activitate a autoritatilor
administratiei publice, a suferit cele mai putine modificari in ultimele decenii.

iIn timp ce doctrina in materie a evoluat in micad masurd, inspiratd uneori din
doctrina francezi, iar legislatia este relativ limitatd, jurisprudenta instantelor de
contencios administrativ ce exprimi in esentd controlul judecatoresc asupra actelor
administrative a cunoscut in ultimele decenii o dinamica tot mai accentuatd. Existd o
mare varietate de litigii in instanta de contencios administrativ ce presupune aplicarea
unei diversititi de acte normative, numarul cauzelor in aceastd materie depasind cu
mult litigiile de naturd civild sau penald.

Codul administrativ adoptat prin O.U.G. nr. 57/2019 a introdus unele prevederi
utile in clarificarea unor aspecte legate de adoptarea actului administrativ, precum
definirea cvorumului sau a categoriilor de majoritdti si a consacrat prevederi distincte
cu privire la actele administrative adoptate de diferite categorii de autoritéti ale admi-
nistratiei publice, inclusiv cele cu privire la personalul din administrafie. Decretele
Presedintelui Romaniei, hotarérile si ordonantele Guvernului, deciziile prim-minis-
trului, ordinele ministeriale sau ordinele prefectilor, hotarérile consiliilor locale sau
hotirarile consiliilor judetene, dispozitiile primarilor sau ale presedintilor consiliilor
judetene ca acte administrative au fost analizate in contextul prezentdrii autorittii
emitente, Presedinte, Guvern, prim-ministru, ministru, prefect, consiliu local sau
consiliu judetean, primar sau presedinte al consiliului judetean. De altfel, atributiile
autorititilor administratiei publice se exercitd cel mai adesea, prin emiterea de acte
administrative in principal, alituri de alte categorii de acte juridice, in secundar.
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Cu toate acestea, reglementarea principalelor aspecte ce definesc regimul juridic
aplicabil actelor administrative, sistematizati intr-un viitor Cod de procedurd admi-
nistrativé, este in continuare asteptata.

Dintr-o altd perspectiva, amintim c, la inceputul anilor 2000 au fost adoptate
unele acte normative cu incidenti in activitatea autorititilor administratiei publice
vizand: ftransparenta decizionald in administrafia publicd (Legea nr. 52/2003),
liberul acces la informatiile de interes public (Legea nr. 544/2001), reglementarea
activitdatii de solufionare a petitiilor (O.G. nr. 27/2002) precum si procedura apro-
barii tacite (O.U.G. nr. 27/2003). Aceste reglementdri ar putea fi reunite intr-o formu-
lare generald, sub denumirea simbolici de acte normative aflate in slujba cetitea-
nului, a societdtii civile, inclusiv datorita faptului ci, la randul lor, au constituit
cadrul legislativ pentru numeroase actiuni in instanta de contencios administrativ.

Daca adaugim si Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnicd legislativd pentru
elaborarea actelor normative, republicati, cu modificirile si completarile ulterioare ce
contine principalele reguli privind elaborarea actelor administrative normative, consi-
derdm ¢ sunt create premisele dezvoltdrii si regdndirii teoriei actului administrativ.

Evolutia doctrinei cu privire la actul administrativ este influentatd decisiv de
problemele aparute in practica administrativi, adica in activitatea autoritdtilor admi-
nistratiei publice si, mai ales, in Jurisprudenta administrativd. O jurisprudentd vasti
a instantelor de contencios administrativ reflecti o administratie cu multe deficiente,
dar si o legislatie sub anumite aspecte, inadecvati.

In prezent, cel mai mare numir de dosare se afld in instantele de contencios
administrativ si, uneori, judecatorii specializati in acest tip de litigii, aglomerati cu o
diversitate de spete reusesc cu dificultate sd se descurce in hatisul actelor normative
aplicabile. Alteori, dimpotrivd, judecitorii se pot afla in fata unui veritabil vid legislativ
urmdrind sd solutioneze litigiile, prin raportare la principiile generale ale dreptului
public sau chiar la elemente traditionale unanim promovate de doctrina administrativa.

in absenta incid a Codului de procedurd administrativd, mentionat mai devreme, o
constructie teoreticd de anvergura ar fi lipsita de o bazi legislativa adecvata, si doar
adoptarea unei asemenea reglementiri ar putea conduce spre o viziune corectd si
consolidati a teoriei actului administrativ.

Dupa cum am arétat §i in ultima prelegere a primei pérti a primului volum, prin
H.G. nr. 946/2023 au fost aprobate tezele prealabile ale proiectului Codului de
procedurd administrativa fiind create premisele adoptirii in curind a acestuia.

Adoptarea Codului de procedurd administrativd va permite regindirea pe fond a
teoriei actului administrativ din perspectiva unor prevederi legale exprese in ceea ce
priveste regimul juridic aplicabil acestora sub aspectul definirii, al clasificirii, al
identificarii unui model de continut, al conditiilor de valabilitate si al modalititilor de
iesire din vigoare a actelor administrative. Implicatiile codificarii procedurii admi-
nistrative asupra teoriei actului administrativ vor fi profunde si de o reala utilitate in
practica administrativa si, implicit, in instantele de contencios administrativ, aspecte
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dezvoltate pe larg, in continutul unei teze de doctorat publicate (M.-L. Haiduc,
op. cit., 2021).

Spre deosebire de Codul administrativ, care reprezintd o noutate legislativd rar
intalnitd pe glob, absent de altfel in Europa, cu exceptia tarii noastre, Codul de
proceduri administrativi este deja o realitate normativa pentru multe state membre
ale Uniunii Europene.

Codul administrativ continAnd dominant norme de drept substantial, material se
va completa cu Codul de procedurd administrativd con{inind dominant norme de
drept procesual, fird ca o delimitare stricta intre cele doud categorii de norme sa fie
posibila tot asa cum o distinctie categorica intre un Drept administrativ general siun
Drept administrativ special este aproape imposibil de realizat. Dinamica activitatii
autoritatilor si a institutiilor publice, varietatea actiunilor din sfera puterii executive
este evidentd.

fn mod traditional, doctrina a ficut distinctie intre procedura administrativd
contencioasd avand in vedere in principal, controlul administrativ-jurisdictional, ce
constituie obiect de cercetare in debutul celei de-a doua parti a acestui volum, pe de-o
parte si procedura administrativid necontencioasd, ce nu presupune raporturi con-
flictuale, ci simple reguli procedurale, asa cum sugereaza si denumirea.

Proiectul Codului de procedurd administrativd propune o definitie a notiunii de
procedurd administrativi necontencioasd ca reprezentind: ,ansamblul regulilor
referitoare la actele, operatiunile si faptele administrative, la raporturile dintre auto-
ritdifi, precum si la raporturile acestora cu alte subiecte de drept”.

Printre obiectivele urmirite prin Codul de procedurd administrativd retinem:
reglementarea deciziilor administrative, cu conditia respectdrii drepturilor fundamen-
tale si a interesului public; informarea participativa; reducerea birocratiei; simplifi-
carea actiunilor administratiei publice prin coerenta, predictibilitatea si accesibilitatea
procedurilor; asigurarea stabilitatii, clarificarea controlutui administrativ si a contro-
lului administrativ-jurisdictional prin reglementarea regulilor comune de realizare.

Actele normative mai sus mentionate, precum Legea nr.52/2003, Legea
nr. 544/2001, O.G. nr. 27/2002, O.U.G. nr. 27/2003, cunoscute deja publicului larg,
prin continutul lor aflat in slujba cetitenilor, precum accesul la informatiile de interes
public, solutionarea péti‘giilor, transparenta decizionald in administratia publica etc.,
urmeazi si fie preluate in Codul de procedura administrativa.

Un titlu distinct al Codului de procedurd administrativd este consacrat procedurii
de adoptare sau emitere a actelor administrative. Distinctia terminologicd utilizata
se raporteaza la autoritatea emitent, astfel: o autoritate unipersonald (de ex., Prese-
dintele Romaniei, un prefect, un primar etc.) emite un act administrativ, in timp ce o
autoritate colegiala (de ex., Guvernul, un consiliu local, un consiliu judetean) adoptd
un act administrativ.

Potrivit tezelor prealabile ale Codului de procedurd administrativd, regimul
juridic-cadru aplicabil actelor administrative va cuprinde cel putin urmatoarele
aspecte: definitia si clasificarea actelor administrative, prin departajarea de celelalte
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actiuni ale autorititilor administratiei publice, care nu produc efecte juridice prin ele
insele; continutul minimal al wnui act administrativ; conditiile de valabilitate ale
actelor administrative, cu referire si la validitatea formei electronice, in cazul unora
dintre ele; etapele de inifiere, derulare si finalizare a procedurii de emitere a unui act
administrativ, dar si aspecte privind semnatarii actelor administrative §i ai unor
operatiuni administrative.

§2. Actele juridice din administratia publici

In ceea ce priveste teoria actelor administrative sub aspect doctrinar vom retine
cd, prin extrapolare, problema actelor juridice in general, si nu doar a celor adminis-
trative, are legiturd cu toate ramurile dreptului, fiind firesc ca ea si preocupe nu
numai fiecare ramurd a dreptului in parte, ci si constituie totodatd obiectul unor
Incercari de generalizare, in cadrul teoriei generale a dreptului.

Sub aspectul definirii actelor juridice, amintim o definitie sintetici formulata in
urmd cu multe decenii, adaptabila zilelor noastre. ,, Actele Juridice reprezintd acele
manifestari de vointd ficute in scopul de a produce efecte juridice, a cdror realizare
este garantatd prin forfa de constrdngere a statului, in condifiile prevdzute de
normele juridice in vigoare” (T. Drdganu, op. cit., 1959, p- 8).

O definitie mai ampla regisim la autorul unei remarcabile monografii interbelice
privind contenciosul administrativ, de care teoria actului administrativ este indiso-
lubil legata. Astfel, actele juridice erau privite ca ,, acele manifestari de vointd facute
cu intenfia de a produce efecte juridice, ce buteau consta in crearea, modificarea sau
suprimarea de reguli sau situatiuni juridice sau de drepturi subiective, precum §i in
atribuirea in favoarea unor indivizi determinafi a unor anumite situatiuni Juridice
generale si legale” (C. Rarincescu, op. cit., 1937, p- 15).

In cazul actelor administrative, specie a actelor juridice, elementul de distinctie il
reprezintd autoritatea emitentd, dupi cum vom arita ulterior.

Din perspectiva autoritdfii emitente, un cunoscut autor interbelic identifica doui
categorii de acte ale administratiei, si anume: actele juridice si actele materiale
(P. Negulescu, op. cit., 1934, p. 293).

Pentru acest autor, activitatea de administrare insemna a face acte juridice care
stabilesc drepturi si obligatii persoanelor publice si particularilor, pe de-o parte, dar si
a realiza operatiunile materiale impuse de satisfacerea interesului general.

In perioada postbelica, activitatea organelor administratiei de stat se caracteriza
prin acte juridice, acte cu caracter politic, Japte materiale juridice si operatiuni
materiale tehnice, categorii identificate si de doctrina actuald (R.N. Petrescu, op. cit.,
2009, p. 293).

Toate aceste patru categorii de activititi sunt denumite, generic, mai ales in lucra-
rile de stiinfa administratiei si ,,fapte administrative”, denumire ce cuprinde toate
manifestdrile juridice si nejuridice prin care administratia publici Infaptuieste activi-
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tatea de conducere, de organizare a aplicarii si de aplicare in concret a legilor (1. Santai,
op. cit,, 2011, p. 15 si urm.).

O viziune integratoare regisim si la un alt specialist care distinge intre forme
concrete de realizare a activititii executive producdtoare de efecte juridice, si
anume: actele administrative, contractele administrative, actele civile, actele de
dreptul muncii si faptele juridice materiale §i forme ale activitifii executive care nu
produc efecte juridice proprii, si anume: operatiunile tehnico-administrative si
actele exclusiv politice ale organelor administrative (I. Iovanas, op. cit., 1997, p. 9).

Producerea de efecte juridice presupune nasterea, modificarea sau stingerea unor
raporturi juridice, iar in cadrul activitatii autorititilor administratiei publice, locul
central il ocupd actele administrative.

In ce priveste contractele administrative, enumerate printre formele producdtoare
de efecte juridice, acestea nu au fost admise de reguld, in sfera formelor de activitate
a organelor administratiei de stat, in perioada postbelica, cu exceptia unei singure
autoare, profesoara Valentina Gilescu, care a reluat §i sustinut existenta lor in anii
>70, teorie preluati si dezvoltatd ulterior §i de autorul acestor afirmatii (4. lorgovan,
op. cit., 2005, p. 3 si urm.).

Esenta fenomenului administrativ statal este dati de esenta valorilor pe care le are
de infiptuit, iar realizarea lor concretd, pand la faptul material, presupune, obiectiv,
pe langa acte juridice si operatiuni, fapte care nu au un astfel de caracter. Prin
urmare, autorititile administratiei publice Isi concretizeazi activitatea fie In forme
producdtoare de efecte juridice proprii, prin care schimbd ceva din ordinea juridica
existentd, fie in forme care nu sunt concepute si realizate cu acest scop nemijlocit,
cum ar fi operatiunile, faptele direct productive etc. (4. Jorgovan, op. cit., 2005, p. 6).

Dupi regimul juridic aplicabil sunt identificate doud categorii de forme concrete
de activitate a autorititilor administratiei publice, si anume: forme cdrora li se aplica
regimul administrativ de putere (actul administrativ, contractul administrativ, opera-
tiunea administrativa) si forme cdrora nu li se aplicd regimul administrativ de putere
(actele juridice incheiate in baza capacititii civile de cétre autoritatile administratiei
publice, operatiunile tehnico-administrative si operatiunile direct productive)
(A. Torgovan, op. cit., 2005, p. 8; R.N. Petrescu, op. cit., 2009, p. 278).

Autoritdtile administrafiei publice isi concretizeazd, deci, activitatea in mai multe
categorii de acte juridice, calificate in mod diferit in doctrina postbelica.

Astfel, un autor avea in vedere dou# categorii, la acea vreme, si anume: acte de
drept administrativ realizate de organe ale administratici de stat in baza atributiilor
de autoritate cu care sunt investite si acte de drept civil, acte realizate de aceleasi
organe in calitate de persoane juridice, incredintate cu administrarea unei parti
determinate din fondul proprietitii de stat (T. Drdganu, op. cit., 1959, p. 37).

Un deceniu mai tarziu, un alt autor identifica trei categorii de acte juridice ale
administratiei de stat, si anume: actul administrativ, actul juridic unilateral ce nu
realizeazd puterea de stat (sesizri, oferte de incheieri de contracte etc.) si actul con-
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fractual cu-precizarea, in cazul celui din urmi, c¢i uneori poartd denumirea de
contract administrativ (R. Ionescu, op. cit., 1970, p- 209 si urm.).

Intr-o a treia opinie, indrdzneata la acea epoci — apartinind profesoarei Valentina
Gilescu — in sfera actelor juridice ale organelor administratiei de stat trebuiau incluse
$i contractele administrative, categorie distincta pe de-o parte, de actul administrativ,
iar pe de alta parte, de actul contractual, in sensul dreptului comun. Contractul de
specializare universitara, incheiat intre universitate reprezentatd de rector si fiecare
student in parte a fost analizat prin raportare la prevederile legale ale epocii si
calificat ca Intrunind caracteristicile unui contract administrativ intr-un studiu rimas
de referintd (V. Gilescu, Natura juridici a contractului de specializare universitara, in
RRD nr. 7/1970).

Aceste clasificari, se apreciazi in doctrina postdecembristd, reflectd gradul de
evolutie a gandirii juridice din momentul elaboririi lor, dezvoltarea fenomenului
administrativ statal gi implicit a formelor de activitate ale autoritatilor administratiei
publice determinind o permanents evolutie a doctrinei administrative (4. lorgovan,
op. cit., 2005, p. 9).

Din aceasta perspectivi, acelasi autor considerd ci sensul notiunii de act admi-
nistrativ, avut in vedere de art. 52 din Constitutia Roméniei, republicati ar trebui si
includa atat actul unilateral, cat si contractul administrativ, asa cum este interpretati
aceeagi notiune si in doctrina francezs.

Dupéd cum vom constata ulterior, analizind contenciosul administrativ in prele-
gerile consacrate acestei institutii, actuala lege in materie largeste definitia actului
administrativ, asimiland acestuia $t contractul administrativ, pozitia exprimatd de
doctrind devenind, intre timp, text de lege.

in ce priveste sintagma contract administrativ, care va constitui obiect de cerce-
tare in detaliu, intr-o prelegere viitoare, aceasta preia trasaturi definitorii ale actului
de drept administrativ si, respectiv, ale actului de drept civil, fard a se identifica insa
cu niciunul dintre acestea.

Tot in doctrina actuald, pornind de la premisa ca majoritatea actelor juridice care
intervin in activitatea autoritatilor administratiei publice o formeaza actele adminis-
frative ce au un caracter unilateral, o autoare adaugd acestora si contractele adminis-
Irative supuse si ele unui regim de putere, precum $i contractele civile, incheiate de
autorittile administratiei publice, in calitatea lor de persoane juridice de drept civil,
supuse regimului de drept comun (R.N. Petrescu, op. cit., 2009, p. 294).

Intr-o alta formulare, se sustine ci activitatea administratiei, administratia publici
fiind privita ca specie a vietii publice, se poate exprima prin doud forme: prin acte si
prin fapte. intre actele Juridice identificim actele administrative care sunt actele prin
care administrafia se manifestd ca purtitoare a autoritdfii publice, fird a fi singura
forma in care se manifesti ca atare, existind $i numeroase operafiuni administrative,
de tehnica administrativa, in care se relevi ca purtdtoare a puterii publice (V. Vedinasg,
op. cit., 2023, p. 351).



