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Prelegerea I
Activitatea autoritlfilor administra{iei publice

$1. Aspecte generale

Analiza intreprinsd in primul volum al lucririi noastre cu privire la organizarea
administrafiei publice, cu alte cuvinte la autoritbtrile care intrd in sfera largd a puterii
executive, dacd ne raportdm la clasicul principiu al separafiei puterilor in stat, este

firesc sd fie urmatS, dup[ cercetarea realizatd asupra personalului administrafiei -
mai precis, asupra functionarilor publici din administralie - de o prezentare a activi-
tifii autoritifilor administrafiei publice.

Sub aspect doctrinar, dintre toate instituliilefundamentale ale dreptului adminis-
trativ, analiza actului administrativ, ca form6 principal5 de activitate a autoritdlilor
administrafiei publice, * de care ne vom ocupa in continuare, pe parcursul mai multor
prelegeri - a suferit cele mai pufine modificdri fa{6 de perioada postbelicS.

Ca urmare a evoluliei acestei problematici la nivel european, conuetizatd qi in lara
noastrd intr-o serie de reglementdri vizdnd transparenla decizionald a administraliei
publice, accesul la informaliile de interes public, solulionarea intr-un termen deter-
minat a petiliilor, aprobarea tacitit a autorizaliilor etc., de la a cdror adoptare au trecut
deja destul de mu{i ani, acte normative cu efecte directe asupra practicii administrative
gi a jurisprudentei instan{elor de contencios administrativ, considerdm ins5 cd se menlin
premisele care vor permite tn timp regdndirea teoriei actului administrativ.

in cei cdliva ani ce fuseserb parcurgi de la edilia a doua a cursului, din anul 2009,
ap5ruseri cdteva contributii doctrinare valoroase prin care se incercase identificarea
unor noi elemente care sd consolideze o teorie a actului administrativ mai aplecatL
spre problemele concrete apdrute in practica administrativd, dar mai ales, in
-iurisprudenla administrativd, in continuare extrem de dinamicd.

Cei aproape doi ani parcurgi de la a treia edilie a manualului nostru ne-au intlrit
convingerea formatd in ultima perioadi, mai rar exprimatd in scris, potrivit c[reia
doctrina de drept public rom6neascd este destul de restrdnsS, nesemnificativd fald de
r-arietatea problemelor care apar in societate - solu{ionate mai ales, din perspectiva
ib4elor politice dominante - probleme avAnd o semnihcalie majord pentru intreaga
populalie.

in ceea ce priveqte doctrina administrativS, aceastd este parcb qi mai sdracd, doar
cateva lucrbri relevante, publicate in editurile juridice deja consacrate pe piala de
cane din Romdnia, in raport cu numeroasele scrieri raportate la cele patru Coduri
lntrate in vigoare in ultimii ani, Codul civil, Codul penal, Codul de procedurd civild
si respectiv, Codul de proceduri penald.



2 Drept administrativ

in schimb, probleme reale care se ridicd in procesul de guvernare a ldrii, o altd

varietate de dileme care apar la nivelul activitd{ii administra,tiei publice locale, sunt

rezolvate ,,dupd ureche", fie datoritd divergenlelor izvor0te din actele normative in
materie (paralelismul in legiferare este des int0lnit in legislalia administrativb), fie
paradoxal, datoritd absenlei unor texte legale aplicabile in materie.

Mai mult decAt atdt, este de notorietate c6, la ora actuald, cel mai mare numir de

dosare se afld in instanlele de contencios administrativ Ei nu de pu{ine ori, judecStorii

specializali in acest tip de litigii, aglomerali cu o diversitate de spele reuqesc cu

greutate sd se descurce in hdliEul specific legislaliei administrative. Uneori, mai ales,

in litigiile privitoare la diferite acte administrative sau asimilate acestora, judecdtorii

se afl6 in fa\a unui veritabil vid legislativ urmdrind sd le solulioneze in raporl cu

principiile generale ale dreptului public sau chiar cu elementele traditionale din

doctrina administrativd.
in consecinld, rdm6ne valabild remarca din edilia anterioard a manualului nostru.

in absenla incd a unui Cod de procedurd administrativit la care ne referim, in detaliu,

intr-o prelegere a primului volum, orice construclie teoreticd de anvergurd ar fi lipsitd

de o bazd legislativS adecvatd, motiv pentru care doar adoptarea acestei aqteptate

reglementdri ar putea conduce spre o viziune corectd gi consolidatd in aceastb

materie. ActualizAnd analiza noastrd asupra actului administrativ cu noile elemente

de doctrin5 ne vom raporta de o manierd mai precisd asupra necesitdtii adoptdrii

acestui act normativ.
Dintre instituiiile fundamentale ale dreptului administrativ prezentate in mod

uzual in manualele de specialitate, singurd, teoria actului administrallv nu se inte-

meiazd decAt in micd parte pe un cadru legislativ adecvat, doctrina tradi{ionali
dezvolt6ndu-se mai ales prin raportare la principii unanim acceptate, devenite in timp
veritabile constante ale dreptului public.

in plus, problema actelor juridice in general, qi nu doar a actelor administrative,

are multiple contingenle cu toate ramurile dreptului, fiind firesc ca ea sd preocupe nu

numai fiecare ramurd a dreptului in parte, ci sd formeze in acelagi timp gi obiectul

unor incercdri de generalizarc, in cadrul teoriei generale a dreptului, a rezultatelor

oblinute in diferitele domenii juridice speciale de cercetare. Cu toate acestea, se

afirmd chiar in doctrina administrativ5, este vorba despre o institulie analizatd mai
ales in lucrdrile de drept civil (2. Drdganu, op. cit., 1959, p. 3).

O definilie sinteticd gi convingdtoare a actelor juridice, in general, ne-o oferd

autorul poziJiei mai sus exprimate, intr-o valoroasd monografie consacratd in intre-
gime problematicti actelor administrqtive.

Astfel, actele juridice reprezintd acele manifestdri de voinld Jdcute in scopul de a

produce efecte juridice, a cdror realizare este garantatd prin forta de constr1,ngere a

statului, tn conditriile prevdzute de normele juridice in vigoare (7. Drdganu, op. cit.,
1959, p. 8).
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Dupd cum vom putea constata cu ugurinlI din urmdtoarea prelegere, in caz:ul
actelor adrninistrative, ca specie a actelor juridice, precizarea esenliald care se mai
impune, pentru a ajunge la definirea acestora, priveqte autoritatea emitentd.

Dacd privim gi mai mult in trecut qi ajungem la doctrina interbelicS, din perspec-
tiva autoritdlilor emitente, adicd a autoritb{ilor care realizau funclia executivd a
Statului, un cunoscut autor de drept public identifica doud mari categorii de acte:
acte juridice gi acte materiale (P. Negulescu, op. cit., 1934,p.293).

A administra, sublinia acest mare specialist, inseamnd a face acte juridice care
stabilesc drepturile qi obligaliile respective ale persoanelor publice qi ale particula-
rilor qi a realiza masa operaliunilor intelectuale qi materiale pe care le solicitd
satisfacerea interesului general.

intr-o defini{ie mai ampld apa(indnd autorului unei monografii de rezonanld cu
pnvire la institulia contenciosului administrativ, de carc teoria actului administrativ
este indisolubil legatS, actele juridice erau privite ca acele manifestdri de voin{d
fdcute cu intenlia de a produce efecte juridice, ce puteau consta in crearea, modifi-
carea sau suprimarea de reguli sau situaliuni juridice sau de drepturi subiective,
precum qi in atribuirea in favoarea unor indivizi determinali a unor anumite situaliuni
juridice generale qi legale (C. Rarincescu, op. cit.,1937, p. 15).

Potrivit unei pozilii rdspdndite in doctrina postbelicd, activitatea organelor admi-
nistraliei de stat se caracteriza prin acte juridice, acte cu caracter exclusiv politic,
.fapte materiale juridice Si operaliuni materiale tehnice, Iezdvalabill, gi prezent, dupd
cum se apreciazd in doctrina actuald (R.N. Petrescu, op. cit.,2009, p.293).

Toate aceste patru categclrii de activitdti sunt denumite, generic, mai ales in lucrd-
rile de gtiin{a administra{iei qi ,,fapte administrative", denumire corespunzdtoare in
misura in care cuprinde toate manifestdrile juridice qi nejuridice prin care adminis-
tralia publicd infiptuiegte activitatea de conducere, de organizare a aplicdrii qi de
aplicare in concret a legilor Q. Santai, op. cit., 2011,p.15 qi urm.).

in doctrina administrativd postbelicd, un autor distingea in cadrul formelor
concrete de realizare a activitdlii administraliei publice, intre doud mari categorii, gi

anume: forme concrete de realizare a activitdlii executive producdtoare de efecte
juridice qi forme ale activitdlii executive care nu produc efecte juridice proprii
(1. IovdnaS, op. cit., 1977,p.210 gi urm.).

Acelagi autor revine cu aceeagi delimitare intr-o lucrare elaboratb dup[ decembrie
1989, incadrdnd in prima categorie actele administrqtive, contractele administrative,
actele civile, actele de drept al muncii qifaptele juridice materiqle, iar ina doua cate-
gotie, operaliunile tehnico-administrative gi actele exclusiv politice ale organelor
administrative (L lovdnaS, op. cit., 1997, p.9).

Producerea de efecte juridice, se precizeazb in continuare, constd in nagterea,
modificarea sau stingerea unor raporhrri juridice, iar in cadrul formelor concrete de
realizare a activitdlii executive, locul central il ocupd actele administrative.
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$2. Actele juridice din administrafia publici

Fa{6 de categoriile mai sus enumerate de forme producdtoare de efecte juridice,
in doctrina actualS s-a remarcat, pe bund dreptate, c5, in ce privegte contractele
administrative, acestea nu au fost admise de reguld in sfera formelor de activitate a

organelor administraliei de stat, in perioada postbelicd, cu excepJia unei singure

autoare, profesoara Valentina Gilescu, eare a reluat gi susfinut existenla lor in anii
'70, teorie preluatd qi dezvoltatd ulterior gi de autorul acestor afirrnalii (A. Iorgovan,
op. cit.,2005, p. 3 qi urm.).

Tot in doctrina postbeiicd, in monografia consacratd in intregime acestei proble-

matici, autorul a propu$ clasiftcareafaptelor producdtoare de efecte juridice in acte ju-
ridice qi fapte juridice materiale, cele din urmd cuprinzdnd evenimentele qi acliunile

omenegti, atdt cele licite, cAt qi cele ilicite (7. Drdganu, op. cit., 1959,p.15 gi urm.).

in opozifie cu aceste fapte juridice, care au ca element comun producerea de

efecte juridice, existd tot felul de imprejurdri ce au loc in cadrul vielii sociale, dar

care nu produc efecte juridice, cum ar fi prezentarea unei prelegeri de cdtre un

profesor, o inregistrare contabild etc.

Esenla fenomenului administrativ statal, se aratd in doctrina actualS, pe aceeaqi

linie de idei, este datd de esenla valorilor pe care le are de infbptuit, iar rcalizarcalor
concretd, pdnd la faptul material, presupune, obiectiv, pe lAngb acte juridice qi

operaliuni, fapte care nu au un astfel de caracter.

Prin urmare, autoritdtile administraliei publice iqi concretizeazd activitatea fie in

forme producdtoare de efecte juridice proprii, in sensul cd schimbd ceva din ordinea
juridicd existentd, fie in forme care nu sunt concepute Si realizate cu qcest scop

nemijlocit, cum ar fi operaliunile, faptele direct productive etc. (A. Iorgovan, op. cit.,
2005, p. 6).

Drtpd regimul juridic aplicabil, acelaqi autor identificd doud categorii de forme
concrete de activitate a autoritdlilor administraliei publice, gi anume:/orme cdrora li
se aplicd regimul administrativ de putere (actul administrativ, contractul adminis-
trativ, opera{iunea administrativb) qi forme cdrora nu li se aplicd regimul adminis-
trativ de putere (actele juridice incheiate inbaza capacitdJii civile de c6tre autorit5lile
administraliei publice, operaJiunile tehnico-administrative qi operaliunile direct
productive) (A. Iorgovan, op. cit., 2005, p. 8; R.N. Petrescu, op. cit., 2009, p. 278).

Autoritdlile administraliei publice iSi concretizeazd, deci, activitatea in mqi multe
categorii de acte juridice, calificate in mod diferit in doctrina postbelicS.

Astfel, un autor avea in vedere doud categorii, laacea vreme, qi anume: acte de

drept administrativ realizate de organe ale administra{iei de stat in baza atribuliilor
de autoritate cu care sunt investite qi acte de drept civil, acte realizate de aceleaqi
organe in calitate de persoane juridice, incredinlate cu administrarea operativd
directd a unei pdrfi determinate din fondul proprietd{ii de stat (7. Drdganu, op. cit.,
1959, p. 37).

Un deceniu mai tdrziu, un alt autor identifica trei categorii de acte juridice ale

administra{iei de stat, qi anume: actul administrativ, actul juridic unilateral ce nu

realizeazd puterea de stat
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realizeazd puterea de stat (sesizdri, oferte de incheieri de contracte etc.) gi actul con-
tractual cu precizarea, in cazul celui din urrn6, cd uneori poartd denumirea de
contract odministrativ (R. Ionescu, op. cit., 1970,p.209 gi urm.).

intr-o a treia opinie, indrdznealdIa aceaepoce, - apar-findnd profesoarei Valentina
Gilescu - in sfera actelor juridice ale organelor administraliei de stat trebuiau incluse
qi contractele administrative, categorie distinctd pe de-o parte, de actul administrativ,
iar pe de altdparte, de actul contractual, in sensul dreptului comun.

Aceste clasificdri, se apreciazd in doctrina postdecembristS, reflectd gradul de
evolu{ie a gAndirii juridice din momentul elabordrii lor, dezvoltarea fenomenului
administrativ statal gi implicit a formelor de activitate ale autoritdlilor administra{iei
publice determinAnd o permanentd evolu{ie a doctrinei administrative (A. Iorgovan,
op. cit., 2005, p. 9).

Din aceastd perspectivd, acelagi autor considerd cd sensul no{iunii de act admi-
nistrativ, avut in vedere de art. 52 din Constitulia Romdniei, republicatd - analizatin
detaliu intr-una din primele prelegeri ale primului volum, ar trebui s6 includd atdt
actul unilateral, cdt qi contractul administrativ, aSa cum este interpretati aceeaqi
noliune qi in doctrina francezl.

Dupd cum vom constata analizdnd contenciosul administratiu in prelegerile
consacrate acestei instifu{ii, actuala lege in materie defineqte actul administrativ qi
prin raportare la noliunea de contract administrativ, pozi\ia din doctrind devenind
intre timp, text de lege.

in ce privegte sintagma contract administrativ, care va constitui obiect de cerce-
tare in detaliu, intr-una din prelegerile viitoare, aceasta preia trdsdturi definitorii ale
actului de drept administratiu qi, respectiv, ale actului de drept civil, fdrd, a se
identifica insd cu niciunul dintre acestea.

Tot in doctrina actuald, pornind de la premisa cb majoritatea actelor juridice carc
rntervin in activitatea autoritblilor administraliei publice o formeazd actele adminis-
fi'ative ce au un caracter unilateral, o autoare adaugd acestora qi contractele adminis-
n'afive supuse gi ele unui regim de putere, precum qi contractele civile, incheiate de
autoritdtile administraliei publice, in calitatea lor de persoane juridice de drept civil,
supuse regimului de drept comun (R.N. petrescu, op. cit.,2009, p. 29\.

intr-o altd formulare, dar exprimdnd in esenld acelagi punct de vedere, in doctrin6
se mai sus{ine cdactivitatea administraliei, ca orice tip de activitate umand, se poate
exprima prin doud forme: prin acte Siprinfapte.

Administralia public6, ca specie a vielii publice, realizeazd doud categorii de acte
juridice: acte specifice administraliei, prin care se obiectiveqzd esenla acesteia din
punct de vedere al obiectivului, mijloacelor Si regimului (actele administrative sau
contractele administrative) Si acte prin care administraliq se comportd ca orice
subiect de drept, in relalie cu alte subiecte de drept (contractele civile), acte emise in
regim de drept comun (V. VedinaS, op. cit., 2017,p.326).

in dreptul public, apreciazdun alt autor, actele juridice ale administraliei,prin care
se creeazd sau se constatd anumite situa{ii juridice, se permit sau se interzic, anumite
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activitdfi sunt manifest[ri de voin!6 unilaterald. in aceste acte juridice publice, mani-
festarea unilaterald de voinlb din partea organului competent al statului produce efecte
juridice. Actele juridice publice creeazd fie situalii juridice generale, obiective, imper-
sonale,fte situalii juridice individuale subiective (M. Oroveanu, op. cit., 1998, p. t22).

Dupd criteritl modului ln care se manifestd voinla autoritdlii administraliei
publice distingem: actul juridic unilateral (actul de drept administrativ qi actul

iuridic ce nu realizeazd putere publicd) qi actul juridic bi sau multilateral (contrac-
tul de drept civil gi contractul administrativ).

Dupd criteriul regimului juridic aplicabil distingem: acte ce se realizeazio in
principal, intr-un regim de putere publici (actele administrative qi contractele
administrative) gi acte ce se realizeazd,in principal, intr-un regim de drept civil
(actele unilaterale ce nu realizeazd puterea publicd qi contractele qxate pe ideea de
persoandjuridicd) (A. Iorgovan, op. cit.,2005, p. 1l).

Dreptul administrativ este interesat in primul rdnd, de studiul actelor unilaterale
administrative qi al contractelor administrative, ca forme juridice ale administra{iei
publice ca activilate, ce pot fi exprimate gi prin sintagma actele administrative, frind.
vorba de sensul larg al acestei noliuni.

$3. Opera(iunile administrative din administrafia publicl

Pe lAngd acte juridice, la nivelul autoritdlilor administraliei publice mai intdlnim
qi fapte materiale, care nu concretizeazd o voin!5 juridicd, de unele dintre acestea
legea atrdgdnd producerea unor efecte juridice.

Ponderea activitdlii autoritdlilor administraliei publice o reprezintd asemenea
fapte materiale, cea mai mare parte a personalului din administralie avAnd ca sarcini
de serviciu efectuarea diferitelor operafiuni administrative sau, dupd caz, a celor
materiale.

Prin toate aceste operatii se asigurb transpunerea in practicd atAt a actelorjuridice
ale autoritdtilor administratiei publice, c6t gi a legilor inbaza c[rora sunt emise actele
juridice respective sau, dupd caz, in limitele legii, se presteazb servicii publice
(A. Iorgovan, op. cit.,2005, p. 13).

Operaliile tehnico-administrative sunt supuse, intr-o administra{ie ce are la bazd.

criterii qtiintifice, unui permanent proces de ralionalizare gi perfeclionare, in special
prin introducerea tehnicilor moderne de eviden!6 qi informare, ce contribuie la
eliminarea clasicelor operatii de tehnicd administrativd, frrd a putea fi insd vreodati
inlSturatd deplin activitatea omului.

Semnifica{ia deosebitS a operaliunilor qdministrative a fost sesizatb qi in doctrina
postbelicd, pornind de la premisa cd doar acestea permit emiterea qi realizarea in fapt
a actelor administrative. Teoretizarea insd a fost apreciatd ca extrem de dificil[, chiar
mai dificild decAt a actelor administrative, datoritd mai ales marii lor diversitdli
(R. Ionescu, op. cit., 197 0, p. 284).
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