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Titlul I
Forme de activitate ale autoritatilor administratiei
publice: operatiuni, acte administrative,
contracte administrative

Capitolul I
Activitatea autorititilor administratiei publice:
operatiunile administrative

Sectiunea 1. Specificul activititii administrative

Materia dreptului administrativ se imparte, asa cum lesne se poate observa, in
dousi mari parti.

De principiu, prima parte este dedicatd autoritatilor care realizeaza administratie
publici, iar cea de a doua parte, formelor de activitate a acestor autorititi si contro-
Inlui exercitat asupra acestei activitati.

Totodati, este de traditie ca in partea a doua a materiei si se studieze si formele
de rispundere pe care le intAlnim in dreptul administrativ, precum i problematica
proprietitii publice si a modalititilor de exploatare a bunurilor, activititilor si servi-
ciilor de interes public.

Activitatea administrativd reprezinti principala forma de manifestarea a autoriti-
tilor puterii statale, prin care fie se realizeazi activitatea de guvemnare, adicid de
rezolvare si de aducere la bun sférsit a treburilor publice, determinante pentru deve-
nirea Statului Romin, fie activitatea de justd punere in valoare a bunurilor dome-
niului public, de executare a lucrdrilor publice ori de prestare a serviciilor publice,
elemente prin care se obiectiveazd scopul general al administratiei publice, acela de
realizare a interesului public.

Insa, activitatea de elaborare a politicilor publice, care implica realizarea functiei
de organizare statald si de executie administrativd, prin acte de autoritate publica,
tiilor administratiei publice, astfel cd obiectul exercitiului administratiei statale poate
viza si o serie de operatiuni ce exced conceptiei de putere publici si care individua-
lizeazd o serie de raporturi juridice particulare.

Din aceasta perspectiva, doctrina roméneasca ,, identifica doud mari categorii de
SJorme concrete de activitate a organelor administratiei publice, respectiv: forme
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carora li se aplicd un regim administrativ de putere (exclusiv sau alaturi de alt regim
Juridic) si forme cdrora nu li se aplicd un regim administrativ de putere !

Mergénd pe aceastd structurd, prezentul demers stiintific debuteaza cu prezentarea
formelor de activitate ale autoritatilor administratiei publice.

In acest sens, activitatea pregnanta a structurii administrative, de sorginte etatica
ori de nivel intermediar, corespunzitoare autorititilor administratiei publice locale, se
concretizeaza 1n sdvarsirea unor fapte juridice lato sensu®.

Asadar, activitatea administratiei publice imbraca forme concrete de realizare a
activitatii orientate inspre realizarea interesului public, care pot fi grupate in doud
mari categorii:

a) forme de activitate producitoare de efecte juridice;

b) forme de activitate care nu produc efecte juridice proprii.

Asadar, autoritatile, institutiile, organele si alte entititi administrative se mani-
festd in cadrul ordinii juridice interne cu o panoplie de instrumente laborative, inclu-
zind tot spectrul creator de raporturi de drept, respectiv prin acte juridice de tot felul,
prin fapte juridice /afo sensu, precum si prin acte materiale.

Activitatea administrativd a autoritatilor, ddnd nastere unor noi simbioze relatio-
nale, de conotatie juridica, implicd nu numai puterea de regularizare a relatiilor
sociale, prin introducea in ordinea de drept a unor noi raporturi juridice, ci, corelativ,
constituie sursa unei noi factori de risc la adresa stabilititii si coerentei raporturilor
deja existente.

Acest fapt atrage o raspundere imanenta pentru structurile statale sau locale, in pri-
vinta tuturor factorilor perturbatori la adresa securititii raporturilor juridice interne.

In acest sens, in doctrina francezi s-a relevat faptul ¢i ,, activitatea administrativa
atrage raspunderea persoanelor publice numai din cauza prejudiciului a cdrui cauza
direct? este administratia ™.

In ceea ce priveste faptele juridice stricto sensu, acestea pot fi comise de citre
administratia publicd in diferite maniere, in felurite domenii de activitate si cu
diverse conotatii, fiind pe deplin aplicabil, In speta, criteriul de clasificare al naturii
acestor manifestdri de vointd, emise fard intentia de angajare juridicd, dupa care
distingem intre faptele juridice licite si cele ilicite.

De acest tip de activitate juridicd urmeazi si ne ocupdm intr-o alti parte a pre-
zentei lucréri, cdnd vom analiza materia rispunderii administrative.

In ceea ce priveste actele juridice emise/adoptate’, acestea se concretizeazi in
doud tipologii, respectiv in actele administrative, precum si in operatiunile adminis-
trative. Aceastd afirmatie se fundamenteaza pe corespondenta fidela intre substanta
actului administrativ si structura interni a actului juridic, privit in sens larg.

V. Vedinag, Drept administrativ, ed. a 13-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2022, p. 345.

? Faptele juridice lato sensu inglobeazi actele juridice, faptele juridice, precum si elementele
exterioare activitétii si vointei omului, precum fenomenele naturale, reacfia animalelor etc.

3 CE, 10 mai 1985, Ramade, Lebon 147.

* A. Maurin, Droit administratif, ed. a 11-a, Ed. Sirey, Paris, 2018, p. 262.

5 In doctrina de drept administrativ se admite faptul ca autorititile deliberative ale admi-
nistrafiei publice adoptd acte administrative, pe cind cele unipersonale emit astfel de acte.
Aceasta conceptie pare si fie insusitd de cétre legiuitor, fapt ce rezultd din analiza teleologica
a dispozitiilor art.196 C.adm.
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Actul administrativ reprezintd ,, acele manifestari de vointd fdcute cu intentia de a
produce efecte juridice, ce puteau consta in crearea, modificarea sau suprimarea de
reguli sau situatiuni juridice sau de drepturi subiective, precum §i in atribuirea in favoa-
rea unor indivizi determinati a unor anumite situatiuni juridice generale §i legale ™.

Prin urmare, §i actul administrativ, dupd cum vom vedea, redd o reprezentare
fideld a unei manifestdri de vointa juridica, exprimatd intr-un regim aparte, de autori-
tate publici, prin care fie se creeazd reguli generale si abstracte, fie se initiazd, se
metamorfozeaza ori se suprima drepturi subiective si obligatii corelative concrete.

Pe de alta parte, diferentierea dintre actele juridice, ca gen proxim, si actele
adminisirative, ca diferentd specificd, este presupusi de criteriile privind autoritatea
emitenta gi regimul juridic de manifestare a lor in ordinea de drept.

In doctrind, se considerd ci actele juridice emanate din activitatea administratiei
publice cuprind urmétoarele categorii: ,,a) acte specifice administratiei, prin care se
obiectiveazd esenta acesteia, specificitatea ei, din punct de vedere al obiectivului, mijloa-
celor si regimului §i acestea sunt actele administrative si contractele administrative;

b) acte prin care administratia se comportd ca orice subiect de drept, in relatie
cu alte subiecte de drept, si acestea reprezintd actele juridice supuse dreptului
comun, contracte civile, acte emise in regim de drept comun’”.

De asemenea, din perspectiva emitentului, actele juridice, ce intereseaza dreptul
administrativ, cuprind actele provenite din activitatea specificd a autoritdtilor admi-
nistratiei publice si din activitatea institutiilor si a organelor administrative, aflate sau
nu in subordonarea acestor autorititi, precum si actele juridice emise de citre
persoanele morale de drept privat, dar care sunt asimilate, in conditiile art. 2 alin. (1)
lit. b) teza a II-a> din Legea nr. 554/2004%, unei autorititi administrative tipice.

Mai pot fi identificate actele de autoritate emise de citre institutiile statului’, care
se disociazd de actele juridice de gestiune a bunurilor ce formeaza domenialitatea
publica.

Din punctul de vedere al autoritatii emitente, activitatea administrativd se mai

concretizeaza in ,, acte juridice §i acte materiale e

U C.G. Rarincescu, Contenciosul administrativ roman, ed. a 2-a, Ed. ,,Universald” Alcalay
& Co., Bucuresti, 1937, p. 15.

2 V. Vedinas, op. cit., 2022, p. 345.

3 Bste vorba despre ,,persoanele juridice de drept privat care, potrivit legii, au obtinut
statut de utilitate publicd sau sunt autorizate sa presteze un serviciu public, in regim de putere
publica”.

* A contenciosului administrativ (M.Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004).

5 n acest sens, in practica s-a retinut faptul ¢ , procesul verbal de contraventie este un act
administrativ de autoritate intocmit de agentul constatator ca reprezentant al unei autoritafi
administrative, agent investit cu autoritatea statald pentru constatarea i sanctionarea unor
Japte care contravin ordinii sociale, dupd o procedura speciald prevazutd de lege, astfel cd se
bucurd de o prezumtie de autenticitate si veridicitate, care insd este relativa si poate fi rastur-
natd prin probe contrare de cdtre contravenient, fapt care in cauzd nu s-a realizat” — Jud.
Téarnaveni, sentinta civila nr. 775/2022 (https://www.rejust.ro/juris/598853338).

6 P. Negulescu, Tratat de drept administrativ. Principii generale, vol. 1, ed. a 4-a, Institutul
de Arte Grafice ,,E. Marvan”, Bucuresti, 1934, p. 293.



4 Drept administrativ. Partea speciald

Printre actele materiale efectuate de citre autorititile administrative se numara:

- procedura de acordare a numdrului de Inregistrare pentru o cerere adresatd
primarului;

- controlul in teren al lucrdrilor de edificare, efectuat de citre autorititile locale
competente si care este prealabil intocmirii procesului-verbal de receptie a lucrdrilor,
in cazul constructiilor civile supuse regimului autorizatiei de construire, specifice
Legii nr. 50/1991;

-, activitdtile materiale ale politiei (..)(...)"".

Intr-o alta optica, ,, in perioada interbelicd, activitatea organelor administrafiei
de stat se caracteriza prin acte juridice, acte cu caracter politic, fapte materiale juri-
dice i operatiuni materiale tehnice, categorii identificate si de doctrina actuald™.

Asemanitor actului administrativ, operatiunile administrative ori tehnico-admi-
nistrative, dupd cum mai sunt denumite in literatura de specialitate, presupun tot o
manifestare de vointd distinctivi, emisd in scopul producerii de efecte juridice, insd
aceste acte conceptuale si asumate nu sunt de naturd sd producd, eo ipso, astfel de
efecte juridice concrete, inerente domeniului administrativ, c¢i doar fundamenteazi,
legitimeaza si conferd legalitate unui act administrativ ulterior si aflat in strdnsa core-
latie cu operatiunile administrative intermediare.

Asadar, la o prima vedere, distinctia dintre actele administrative si operatiunile

a produce sau nu efecte juridice proprii si care si le confere autonomie functionala.

Sectiunea a 2-a. Distinctia act - fapt - operatiune

Activitatea administratiei publice poate imbrica mai multe forme de manifestare
si vizeaza producerea unor efecte juridice distincte, in raport de regimul de emitere a
lor, aceastd valentd multipla a activititii administrative reflectand un grad de evolutie
spectaculos in Romania, marcat, pe de o parte, prin trecerea de la regimul comunist,
unde majoritatea actelor emise de cdtre autoritatile statului reprezentau o reflexie a
sistemului autoritar si centralizat al statului, ce-si impunea vointa pand la cel mai mic
nivel de relationare sociala, la cel capitalist, democratic, ce presupune o diversitate
mult mai mare de forme a actelor juridice emise si a faptelor juridice comise de citre
autoritati, necesare satisfacerii exigentelor interesului public.

Pe de altd parte, aceastd evolutie este de determinatd de progresul tehnologic si de
gindire specific epocii moderne, in care administratia nu este chematd doar si
impuni vointa statului si a structurilor sale functionale in rAndul relatiilor sociale, ci
si realizarea interesului public printr-un mixt de acte si fapte juridice, complexe, ca
structurd, gi versatile, ca mod de reliefare si de manifestare.

L J.C. Ricci, Droit administratif, ed. a 8-a, Hachette Supérieur, Paris, 2021, p. 26 si urm.

2 D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. II, ed. a 5-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020,
p. 2; A. Iorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. II, ed. a 4-a, Ed. All Beck, Bucuresti,
2005, p. 8; R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 293.
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Din" acest ‘punet de vedere, nu toate actele juridice emise de cétre autorititile
administratiei publice sunt purtitoarele unui regim de autoritate publicd, specific
actelor administrative!, ci existi o tipologie destul de consistenti si conturati de acte
juridice, care sunt caracterizate printr-un regim civil (de drept privat) de producere a
efectelor juridice.

Existd, asadar, in arsenalul juridic al autoritdtilor statului, care se integreazi in
structura de drept a societitii si care se concretizeaza, din punct de vedere substantial,
in activitatea de urmarire si de realizare a interesului public al societitii, acte
specifice dreptului administrativ (avind un regim juridic de putere publica) si acte
juridice de drept civil, privite lato sensu® (care se caracterizeazi printr-un regim de
drept privat, bazat pe principiul egalitatii partilor raportului de drept).

Se mai pot identifica, drept un rezultat palpabil al exercitiului statal, actele admi-
nistrative tipice®, actele administrative asimilate actului tipic*, precum si actele
administrativ-jurisdictionale’.

Intr-o alti opinie, administratia public isi exhiba operatiunile juridice prin actele
administrative, prin actele juridice unilaterale ce nu realizeazi puterea de stat
(recipise, evaludri, note scrise, sesizari etc.) si prin actele contractuale, care poarti
denumirea si de contracte administrative®.

in fine, in doctrind s-au mai identificat, ca manifestiri a activititii statale, actele
unilaterale, din rindul cirora fac parte atit actele administrative, cit si actele de
drept civil, precum si actele bi sau multilaterale, ce includ conventiile incheiate de
cdtre autorititi, fie cele supuse dreptului public (administrativ), fie cele conduse de
citre regimul de drept privat (civil).

Actele juridice ale administratiei statale pot fi clasificate, asadar, din mai multe
puncte de vedere, in functie de varii criterii, precum aptitudinea de a produce efecte
juridice, numarul de parti implicate, regimul juridic aplicabil etc.

Diviziunea tripartitd fundamentald a formelor de activitate a administratiei publice
cuprinde:

a) actele juridice;

b) faptele material-juridice si

c) operatiunile material-tehnice (administrative).

La acestea se mai adaugd, in opinia unor autori®, si actele politice.

Le vom defini pe rind, dupa care vom face conexiunile care se impun.

Actele juridice sunt acele manifestiri de vointd ale unui organ administrativ, in
cazul nostru, ficute cu scopul de a produce efecte juridice, adica de a da nastere, de a
modifica ori de a stinge drepturi si obligatii concrete pentru diversi subiecti de drept

! Degi, intr-adevir, majoritatea acestor acte sunt de sorginte administrativa.

% A se vedea T. Drdaganu, Actele de drept administrativ, Ed. Stiintifica, Bucuresti, 1959,
p. 37.

? Reglementate de cétre art. 2 alin. (1) lit. c) din Legea nr. 554/2004.

* Precum cele statuate de citre art. 2 alin. (1) lit. ¢') si alin. (2) din Legea nr. 554/2004.

® Prevazute de citre art. 2 alin. (1) lit. d) din Legea nr. 554/2004.

¢ R. Ionescu, Drept administrativ, Ed. Didactici si Pedagogicd, Bucuresti, 1970, p. 209 si urm.

" V. Vedinas, op. cit., 2022, p. 346.

8 R.N. Petrescu, op. cit., 2009, p. 276.
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determinati-precis sau determinabili, de'a'crea o situatie juridicd noud, de a impune
un regim atitudinal obligatoriu ori de a da nastere unor raporturi juridice distinctive.

De pild4, o autorizatie de construire, o hotdrire de Guvern de indexare a pensiilor,
un titlu de proprietate, emis in vederea reconstruirii dreptului unui particular care a
fost expropriat in mod abuziv de catre regimul comunist, o hotarare de consiliu local
vizand acceptarea unei donatii etc. se incadreaza in aceastd categorie de acte juridice.

Faptele material-juridice sunt acele forme de activitate a administratiei publice
care, degi nu sunt ficute in scopul de a produce efecte juridice, produc, totusi, ase-
menea consecinte obligatorii, in temeiul legii. Ca exemple sunt oferite, in general, o
abatere sau o confraventie a unui functionar, nesolutionarea unei cereri in termenul
legal etc.

Operatiunile material-tehnice (sau administrative ori tehnico-materiale, cum
mai sunt denumite in literatura de specialitate) reprezintd acele forme de activitate
care nu produc, in sine, niciun efect juridic, ele pregitind un act administrativ', con-
ferindu-i caracter executoriu? ori servind la indeplinirea formalititilor de publicitate a
actului deja emis. Reprezinta astfel de operatiuni administrative: avizele, adresele de
comunicare, acordul dat de un particular in vederea emiterii unei autorizatii de
construire, certificatul de urbanism, situatiile si fundamentérile tehnice pentru diverse
lucrari de achizitie publici etc.

in acest sens, Inalta Curte de Casatie si Justitie a hotirdt ci ,,fatd de obiectul
cererii reclamantului, de obligare a pdrdtilor la luarea unor mdsuri de asigurare a
ordinii si linistii publice, in vederea determindrii competentei materiale a instantei,
este important sd se facd distinctia intre operatiunile administrative §i operatiunile
tehnico-materiale. In acest sens, operatiunea administrativd constituie o formad
procedurald prealabild emiterii unui act administrativ si, in privinta refuzului inde-
plinivii unei astfel de operatiuni ce conduce implicit la imposibilitatea emiterii
actului administrativ, legiuitorul a previzut prin dispozitiile art. 8 alin. (1) din Legea
nr. 554/2004 accesul la instanta de contencios administrativ. In spetd, insd, luarea
unor mdsuri de asigurare a ordinii si linistii publice reprezintd operafiuni
tehnico-materiale, care exced competentei instantei de contencios administrativ,
intrdnd in competenta de solutionare a judecdtoriei, ca instantd de drept comun ™.

Institutia juridici a operatiunilor administrative nu trebuie confundatd cu cea a
operatiunilor de servicii publice, care presupun acele activititi inerente unei utilitati
publice, prin care se pun in valoare ori se operationalizeazi un asemenea serviciu
public, precum cel de transport in comun, de furnizare a utilititilor edilitare etc.*

! Tocmai de aceea unii autori le denumesc acte preparatorii — a se vedea, spre exemplu,
C.G. Rarincescu, op. cit., 1937, p. 249-251. Autorul vorbeste de acestea in contextul analizei
obiectului actiunii in contencios administrativ, care trebuie sa fie un act administrativ, iar nu
unul preparatoriu.

2 Este vorba despre formaliti{i (operatiuni administrative) care conduc la formarea de acte
administrative complexe: acordul administrativ, aprobarea propriu-zisd, confirmarea, ca
sinonim al acesteia din urma.

31CC]J, Sect. de contencios adm. si fisc., decizia nr. 298/2013.

4 A se vedea, 1n acest sens, J.C. Ricci, op. cit., 2021, p. 28 si urm.



