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Capitolul I. Teoria actului administrativ

1.1. Actul administrativ — definitie si caracteristici

Termenul de ,act administrativ” este utilizat de Constitutia Romaniei' atat in
continutul art. 52 alin. (1), cat si in cel al art. 126 alin. (6), ambele regle-
mentand contenciosul administrativ, o garantie constitutionala prin care se
asigura controlului judecatoresc de legalitate asupra actelor administrative
emise de autoritatile publice care vatama drepturile subiective si interesele
legitime ale persoanelor. Observam, asadar, ca in arhitectura ordinii juridice
instituite de Constitutia din 1991, revizuita in 2003, cele doua notiuni — act
administrativ si contencios administrativ — sunt strans legate, legatura care
se va reflecta si in reglementarile adoptate de legiuitorul organic, in sensul
ca aspectele fundamentale ale teoriei actului administrativ sunt conturate
prin intermediul Legii contenciosului administrativ nr. 554/20042 (in conti-
nuare denumita si ,LCA”).

Vom defini actul administrativ ca fiind actul juridic unilateral care da nastere,
modifica sau stinge raporturi juridice de drept administrativ, emis sau adop-
tat de catre o autoritate publica, in regim de putere publica, pentru organi-
zarea punerii in executare a legii (act administrativ normativ) sau pentru
punerea in executare in concret a legii (act administrativ individual) [a se
vedea si art. 2 alin. (1) lit. c) LCA].

Actul administrativ este forma principala prin intermediul careia autoritatile
din sfera puterii executive, autoritatile administratiei publice, isi indeplinesc
atributia constitutionala de a pune in executare legile, in sens larg, care aco-
pera organizarea punerii lor in executare, prin acte administrative normative,
si executarea in concret, prin acte administrative individuale. Administratia
publica cuprinde totalitatea activitatilor desfasurate in regim de putere pu-
blica, de organizare a executarii si de executare in concret a legii, in scopul
satisfacerii interesului public [art. 5 lit. b) C. adm.?]. Asa cum s-a subliniat in
mod judicios in doctrind*, prestarea serviciilor publice intrd in categoriile
sus-mentionate, organizarea punerii in executare a legilor prin acte nor-
mative, respectiv executarea lor in concret, prin acte individuale si fapte ma-
teriale. Prin ,serviciu public” se intelege activitatea organizata sau, dupa caz,
autorizata de o autoritate publica, Tn scopul satisfacerii unui interes legitim

M. Of. nr. 767 din 31 octombrie 2003.

2 M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004.

¥ 0.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ (M. Of. nr. 555 din 5 iulie 2019).

4 0. PoDARU, Drept administrativ. Vol. I. Actul administrativ. Repere pentru o teorie altfel.
Tomul 1. Nofiune, ed. a 2-a, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2022, p. 16-17,
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public [art. 2 alin. (1) lit. m) LCA]. Reglementarea cu caracter general a
serviciilor publice este continuta de Partea a Vlll-a din Codul administrativ.

Tn acest punct trebuie sa facem doué precizari: pe de-o parte, nu numai
autoritatile din sfera puterii executive emit/adopté acte administrative, ci si
autoritatile din sfera puterii legislative sau judecatoresti (a se vedea infra);
pe de alta parte, autoritatile publice nu emit/adoptd numai acte administra-
tive, ci participa si la incheierea altor tipuri de acte juridice, care insa nu
sunt incheiate intr-un regim de putere publica, se supun altui regim de drept
si nu sunt supuse controlului judecatoresc prin intermediul contenciosului
administrativ (de exemplu, incheie contracte individuale de munca sau
contracte de management, carora li se aplica legislatia specifica, conform
art. 549 C. adm.).

Atributia de punere Tn executare a legilor, prin intermediul actelor adminis-
trative, trebuie realizata in temeiul legii si in limitele legii’, cu alte cuvinte, in
conformitate cu principiul legalitétii (a se vedea infra, Sectiunea 1.3.2.2.).

e Actul administrativ este un act juridic unilateral, care da nas-
tere, modifica sau stinge raporturi juridice de drept adminis-
trativ

Actul administrativ este un act unifateral pentru ca ia nastere in mod valabil
printr-o manifestare de vointa unicd, cea a autoritatii sau institutiei publice
emitente si nu depinde de manifestarea de vointa a destinatarilor actului
(spre deosebire de actele bilaterale, sinalagmatice care se nasc valabil
numai in urma unui acord de vointe, a unei intalniri intre manifestarile de
vointa reciproce si interdependente ale unor subiecte de drept?).

Pentru a contura aceasta caracteristica a actului administrativ, aceea de a
fi un act unilateral, trebuie sa reamintim definitiile din dreptul comun pentru
actul juridic unilateral, cea continuta de art. 1324 C. civ.®: ,Este unilateral
actul juridic care presupune numai manifestarea de vointa a autorului sau”,
respectiv pentru actul bilateral, sinalagmatic, cea prevazutd de art. 1171
C. civ.: ,Contractul este sinalagmatic atunci cand obligatiile nascute din
acesta sunt reciproce si interdependente. In caz contrar, contractul este
unilateral chiar daca executarea Iui presupune obligatii in sarcina ambelor
parti”.

TArt. 4 alin. (3) din Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru ela-
borarea actelor normative (republicatd in M. Of nr. 260 din 21 aprilie 2010) prevede
urmétoarele: ,(3) Actele normative date in executarea legilor, ordonantelor sau a hotararilor
Guvernului se emit in fimitele si potrivit normelor care le ordona” (s.n.).

2 M. TABARAS, Contractul de vanzare si contractul de schimb. O abordare monografica,
Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2025, p. 9-10.

% Legea nr. 287/2009 privind Codul civil (republicata in M. Of. nr. 505 din 15 iulie 2011).
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Caracterul unilateral decurge din specificul activitatii autoritatilor publice,
care trebuie s aiba la indemana un instrument eficace pentru a putea face
sa prevaleze interesul public asupra intereselor private, prin intermediul
regimului de putere publica (a se vedea infra).

Actul administrativ nu-si pierde caracterul unilateral nici cand are doi sau
mai multi co-autori, autoritati sau institutii publice (de exemplu, un ordin
comun emis de doi sau mai multi ministri). Acesta nu devine bilateral sau
multilateral, pentru c& manifestarile de vointa in cauza converg (asadar, nu
sunt reciproce si interdependente) pentru a da nastere actului, iar manifes-
tarile de vointa ale destinatarilor (in marea lor majoritate persoane private)
nu contribuie in vreun fel la nasterea valabila a actului.

Intentia autoritatii publice de a produce efecte juridice prin intermediul ac-
tului administrativ trebuie sa fie neindoielnica. In cazul in care manifestarea
de vointa a autoritatii nu este in sensul de a produce efecte juridice de sine
statatoare, ci de a pregati emiterea/adoptarea sau producerea de efecte
juridice a unui act administrativ, ne aflam in prezenta unei operatiuni
administrative (a se vedea infra, Sectiunea 1.3.1.4.).

In doctrina s-a pus problema caracterului redundant al precizarii continute
de definitia actului administrativ din LCA privind nasterea, modificarea sau
stingerea raporturilor juridice, din moment ce aceasta este acoperitd de
trimiterea expresa la genul proxim al actului administrativ, actul juridic. Tn
opinia noastra, referirea ramane necesara, cu precizarea ca este vorba de
efectele asupra raporturilor de drept administrativ, pentru ca exista unele
acte juridice care indeplinesc toate celelalte caracteristici din definitia ac-
tului administrativ, dar nu produc efecte asupra raporturilor de drept admi-
nistrativ. Este cazul actelor emise/adoptate de autoritati administrative care
produc efecte Tn planul altor raporturi de drept, cum ar fi raporturile de drept
procesual penal, de exemplu, actele prin care autoritatile administrative
sesizeaza organele de urmarire penala privind savarsirea unei infractiuni
sau actele incheiate de unele organe de constatare, cum le denumeste
art. 61 C. proc. pen.', pe care autoritatile administrative desemnate in acest

! Legea nr. 135/2010 privind Codul de procedurd penald (M. Of. nr. 486 din 15 iulie
2010). Art. 1. — Actele incheiate de unele organe de constatare — prevede urmétoarele: (1)
Ori de cate ori exista o suspiciune rezonabild cu privire la savéarsirea unei infractiuni, sunt
obligate s& intocmeascd un proces-verbal despre imprejurarile constatate: a) organele
inspectiilor de stat, ale altor organe de stat, precum si ale autoritatilor publice, institutiilor
publice sau ale altor persoane juridice de drept public, pentru infractiunile care constituie
incélcari ale dispozitiilor si obligatiilor a caror respectare o controleaza, potrivit legii; b) orga-
nele de control si cele de conducere ale autoritatilor administratiei publice, ale altor autoritéti
publice, institutii publice sau ale altor persoane juridice de drept public, pentru infractiunile
savarsite in legatura cu serviciul de cétre cei aflati in subordinea ori sub controlul lor; ) or-
ganele de ordine publicad si sigurantd nationald, pentru infractiunile constatate in timpul
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sens de lege au obligatia s& le incheie ori de cate ori exista o suspiciune
rezonabil cu privire la savarsirea unei infractiuni. Aceste procese-verbale
au caracteristicile unui act administrativ, cu exceptia aceleia ca nu produc
efecte Tn planul raporturilor de drept administrativ, ci numai in cel al rapor-
turilor de drept procesual penal. Asa cum dispune legea, prin alin. (5) din
articolul precitat, procesul-verbal de constatare constituie act de sesizare a
organelor de urmarire penala si nu poate fi supus controlului pe calea
contenciosului administrativ.

e Actul administrativ este adoptat/emis de catre o autoritate
publicd, in regim de putere publica

Este considerata ,autoritate publicd”, in sensul raporturilor de drept admi-
nistrativ, orice organ al statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale, care
actioneaza in regim de putere publicd, pentru satisfacerea unui interes
legitim public [art. 5 lit. k) C. adm.].

Dupa cum se poate observa, definitia notiunii de ,autoritate publica” nu
exclude din sfera sa de aplicare autoritatile publice din sfera celorlalte puteri
decat cea executiva, legislativa si judecatoreasca. Cele doua camere ale
Parlamentului sau instantele judecatoresti emit si ele acte administrative,
tipice sau asimilate, care sunt supuse controlului de legalitate prin interme-
diul contenciosului administrativ, atat timp cat nu sunt exceptate expres de
la acest control, prin prevederile constitutionale. Inalta Curte de Casatie si
Justitie a decis, cu valoare de principiu, ¢a ,in activitatea celor doua Camere
ale Parlamentului pot fi emise sau adoptate si acte care intrunesc trasaturile
juridice ale actului administrativ, dar nu trebuie ignorata distinctia dintre ac-
tele de autoritate prin care acestea si realizeaza propria competenta si
actele de autoritate prin care se realizeaza o activitate strict administrativa,
privind propria organizare si functionare (s.n.); numai acestea din urma pot
fi supuse controlului de legalitate in conditiile contenciosului administrativ™.

exercitarii atributiilor prevazute de lege. (2) Organele prevazute la alin. (1) au obligatia sdia
mésuri de conservare a locului sévarsirii infractiunii si de ridicare sau conservare a mijloa-
celor materiale de probé. In cazul infractiunilor flagrante, aceleasi organe au dreptul de a
face perchezitii corporale sau ale vehiculelor, de a-I prinde pe faptuitor si de a-l prezenta de
indata organelor de urmérire penald. (3) Cand faptuitorul sau persoanele prezente la locul
constatarii au de ficut obiectii ori precizéri sau au de dat explicatii cu privire la cele con-
semnate in procesul-verbal, organul de constatare are obligatia de a le consemna in proce-
sul-verbal. (4) Actele incheiate impreund cu mijloacele materiale de proba se inainteaza, de
indata, organelor de urmérire penald. (5) Procesul-verbal incheiat in conformitate cu preve-
derile alin. (1) constituie act de sesizare a organelor de urmarire penald si nu poate fi supus
controlului pe calea contenciosului administrativ”.

1].C.C.J., s. cont. adm. fisc., dec. nr. 2342/2007, in R.D.Pb. nr. 3/2007, p. 112-116, apud
G. Bocaslu, Legea contenciosului administrativ. Comentatd si adnotata, ed. a 4-a, Ed. Uni-
versul Juridic, Bucuresti, 2018, p. 90.



I. Teoria actului administrativ 5

* Persoane juridice de drept privat asimilate autoritatilor publice

Sunt asimilate autoritatilor publice, pentru scopul LCA, persoanele juridice
de drept privat care, potrivit legii, au obtinut statut de utilitate publica sau
sunt autorizate sa presteze un serviciu public, Tn regim de putere publica
[art. 2 alin. (1) lit. b) teza a Il-a LCA]. Conform Legii educatiei fizice si spor-
tului nr. 69/2000" [art. 35 alin. (2)], federatiile sportive nationale sunt per-
soane juridice de drept privat, de utilitate publica. Tn consecinta, in sensul
legii contenciosului administrativ, Federatia Romana de Fotbal este asimi-
latd unei autoritati publice, iar actele sale sunt acte administrative supuse
controlului judecatoresc prin intermediul contenciosului administrativ?.

Intra Tn categoria persoanelor asimilate autoritatilor publice si asociatiile de
dezvoltare intercomunitard, care sunt formate din doua sau mai multe
unitati administrativ-teritoriale care, in limitele competentei autoritatilor lor
deliberative si executive, au dreptul s coopereze si sa se asocieze, in
conditiile legii, Tn scopul realizarii iTn comun a unor proiecte de dezvoltare
de interes zonal sau regional ori al furnizarii Tn comun a unor servicii pu-
blice, cu pastrarea autonomiei locale. Asociatiile de dezvoltare intercomu-
nitara sunt persoane juridice de drept privat [art. 89 alin. (1)-(2) C. adm.].
Organele asociatiilor de dezvoltare intercomunitard sunt: adunarea gene-
rala a asociatiei, consiliul director si comisia de cenzori. Adunarea generala
este organul de conducere al asociatiei de dezvoltare intercomunitara,
format din reprezentantii tuturor unitatilor administrativ-teritoriale asociate.
Adunarea generala adopta hotarari in conformitate cu statutul asociatiei.
Hotararile adunarii generale sunt asimilate actelor administrative si intré sub
incidenta prevederilor legii contenciosului administrativ [art. 91 alin. (1)-(4)
C.adm.].

e (Capacitatea de drept administrativ

in doctrina si jurisprudenta s-a retinut ca, in materia contenciosului admi-
nistrativ, pentru a determina capacitatea procesuala pasiva, de a sta in
judecata a autoritatii publice parate, nu este relevanta personalitatea juri-
dica a autoritatii publice, ci capacitatea de drept administrativ, constand in
competenta prevazuta de lege de a emite/adopta acte administrative, in
realizarea unor prerogative de putere publica, asigurand astfel organizarea
executarii sau executarea n concret a legii®. Distinctia prezinta relevanta
mai ales Tn cazul in care serviciile deconcentrate la nivel judetean ale unor

' M. Of. nr. 200 din 9 mai 2000.

2 In acelasi sens, s-a pronuntat si instanta suprema: I.C.C.J., s. cont. adm. si fisc.,
dec. nr. 5465/2012, pronuntata in dosarul nr. 4186/2/2012.

3 1.C.C.J., Compl. RIL, Decizia nr. 16/2017 (M. Of. nr. 924 din 24 noiembrie 2017). Tn
acelasi sens, a se vedea |.C.C.J., s. cont. adm. si fisc., dec. nr. 1237/2015 (www.scj.ro).



