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Prelegerea I
Activitatea autorititilor administratiei publice

§1. Aspecte generale

Analiza ntreprinsd in primul volum al lucrérii noastre cu privire la organizarea
administratiei publice, cu alte cuvinte la autoritatile care intra in sfera larga a puterii
executive, dacd ne raportam la clasicul principiu al separatiei puterilor in stat, este
firesc sd fie urmatd, dupa cercetarea realizati asupra personalului administratiei —
mai precis, asupra functionarilor publici din administratie — de o prezentare a activi-
tatii autoritatilor administratiei publice.

Sub aspect doctrinar, dintre toate institutiile fundamentale ale dreptului adminis-
trativ, analiza actului administrativ, ca forma principala de activitate a autoritatilor
administratiei publice, — de care ne vom ocupa in continuare, pe parcursul mai multor
prelegeri — a suferit cele mai putine modificari fata de perioada postbelica.

Ca urmare a evolutiei acestei problematici la nivel european, concretizati si in tara
noastrd intr-o serie de reglementari vizand transparenta decizionald a administratiei
publice, accesul la informatiile de interes public, solufionarea intr-un termen deter-
minat a petitiilor, aprobarea tacitd a autorizatiilor etc., de la a caror adoptare au trecut
deja destul de multi ani, acte normative cu efecte directe asupra practicii administrative
si a jurisprudentei instantelor de contencios administrativ, consideram insa ca se mentin
premisele care vor permite in timp regdndirea teoriei actului administrativ.

In cei cativa ani ce fuseserd parcursi de la editia a doua a cursului, din anul 2009,
aparuserd céteva contributii doctrinare valoroase prin care se incercase identificarea
unor noi elemente care si consolideze o teorie a actului administrativ mai aplecati
spre problemele concrete apdrute in practica administrativd, dar mai ales, in
Jurisprudenta administrativd, in continuare extrem de dinamici.

Cei aproape doi ani parcursi de la a treia editie a manualului nostru ne-au intirit
convingerea formati in ultima perioadd, mai rar exprimati in scris, potrivit cireia
doctrina de drept public romaneasca este destul de restrinsd, nesemnificativi fata de
varietatea problemelor care apar in societate — solutionate mai ales, din perspectiva
fortelor politice dominante — probleme avénd o semnificatie majord pentru intreaga
populatie.

In ceea ce priveste doctrina administrativa, aceastd este parca si mai siracd, doar
cateva lucréri relevante, publicate in editurile juridice deja consacrate pe piata de
carte din Romania, in raport cu numeroasele scrieri raportate la cele patru Coduri
intrate In vigoare in ultimii ani, Codul civil, Codul penal, Codul de procedurs civild
si respectiv, Codul de proceduri penali.



2 Drept administrativ

In schimb, probleme reale care se ridicd in procesul de guvernare a tirii, o altd
varietate de dileme care apar la nivelul activitdtii administratiei publice locale, sunt
rezolvate ,,dupd ureche”, fie datorita divergentelor izvorite din actele normative in
materie (paralelismul in legiferare este des intalnit in legislatia administrativd), fie
paradoxal, datoritd absentei unor texte legale aplicabile in materie.

Mai mult decat atat, este de notorietate c3, la ora actuald, cel mai mare numér de
dosare se afld in instantele de contencios administrativ si nu de putine ori, judecétorii
specializati in acest tip de litigii, aglomerati cu o diversitate de spete reusesc cu
greutate si se descurce in hatisul specific legislatiei administrative. Uneori, mai ales,
in litigiile privitoare la diferite acte administrative sau asimilate acestora, judecatorii
se afld in fata unui veritabil vid legislativ urmarind sé le solutioneze in raport cu
principiile generale ale dreptului public sau chiar cu elementele traditionale din
doctrina administrativa.

in consecints, rimane valabild remarca din editia anterioard a manualului nostru.
in absenta inca a unui Cod de procedurd administrativd la care ne referim, in detaliu,
intr-o prelegere a primului volum, orice constructie teoreticd de anvergurd ar fi lipsita
de o bazi legislativd adecvatd, motiv pentru care doar adoptarea acestei asteptate
reglementiri ar putea conduce spre o viziune corecti si consolidatd in aceastd
materie. Actualizand analiza noastrd asupra actului administrativ cu noile elemente
de doctrind ne vom raporta de 0 manierd mai precisd asupra necesiti{ii adoptarii
acestui act normativ.

Dintre institutiile fundamentale ale dreptului administrativ prezentate in mod
uzual in manualele de specialitate, singurd, teoria actului administrativ nu se inte-
meiazi decit in micd parte pe un cadru legislativ adecvat, doctrina traditionald
dezvoltindu-se mai ales prin raportare la principii unanim acceptate, devenite in timp
veritabile constante ale dreptului public.

in plus, problema actelor juridice in general, si nu doar a actelor administrative,
are multiple contingente cu toate ramurile dreptului, fiind firesc ca ea sd preocupe nu
numai fiecare ramurd a dreptului in parte, ci si formeze in acelasi timp si obiectul
unor incercari de generalizare, in cadrul feoriei generale a dreptului, a rezultatelor
obtinute in diferitele domenii juridice speciale de cercetare. Cu toate acestea, se
afirmi chiar in doctrina administrativa, este vorba despre o institutie analizatd mai
ales in lucrarile de drept civil (7. Drdganu, op. cit., 1959, p. 3).

O definitie sinteticd si convingitoare a actelor juridice, in general, ne-o oferd
autorul pozifiei mai sus exprimate, intr-o valoroasd monografie consacratd in intre-
gime problematicii actelor administrative.

Astfel, actele juridice reprezintd acele manifestdri de vointd fécute in scopul de a
produce efecte juridice, a caror realizare este garvantatd prin forfa de constringere a

statului, in conditiile prevdzute de normele juridice in vigoare (T. Drdganu, op. cit.,
1959, p. 8).



Prelegerea I 3

Dupa cum vom putea constata cu usuringi din urmitoarea prelegere, in cazul
actelor administrative, ca specie a actelor juridice, precizarea esentiald care se mai
impune, pentru a ajunge la definirea acestora, priveste autoritatea emitentd.

Daca privim ¢i mai mult in trecut si ajungem la doctrina interbelica, din perspec-
tiva autoritdfilor emitente, adicd a autoritatilor care realizau functia executivi a
Statului, un cunoscut autor de drept public identifica doud mari categorii de acte:
acte juridice si acte materiale (P. Negulescu, op. cit., 1934, p. 293).

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

Intr-o definitie mai ampla apartinind autorului unei monografii de rezonantd cu
privire la institutia contenciosului administrativ, de care teoria actului administrativ
este indisolubil legata, actele juridice erau privite ca acele manifestiri de vointi
facute cu intentia de a produce efecte juridice, ce puteau consta in crearea, modifi-
carea sau suprimarea de reguli sau situatiuni juridice sau de drepturi subiective,
precum si in atribuirea in favoarea unor indivizi determinati a unor anumite situatiuni
juridice generale si legale (C. Rarincescu, op. cit., 1937, p. 15).

Potrivit unei pozitii rispandite in doctrina postbelica, activitatea organelor admi-
nistrafiei de stat se caracteriza prin acte juridice, acte cu caracter exclusiv politic,
Jfapte materiale juridice si operatiuni materiale tehnice, teza valabild si prezent, dupi
cum se apreciazd in doctrina actuald (R.N. Petrescu, op. cit., 2009, p. 293).

Toate aceste patru categorii de activititi sunt denumite, generic, mai ales in lucri-
rile de stiinta administratiei si ,.fapte administrative”, denumire corespunzitoare in
mdsura in care cuprinde toate manifestarile juridice gi nejuridice prin care adminis-
tratia publicd infiptuieste activitatea de conducere, de organizare a aplicirii si de
aplicare in concret a legilor (1. Santai, op. cit., 2011, p. 15 si urm.).

In doctrina administrativa postbelicd, un autor distingea in cadrul formelor
concrete de realizare a activitdtii administratiei publice, intre doud mari categorii, si
anume: forme concrete de realizare a activitdfii executive producdtoare de efecte
Juridice si forme ale activitdfii executive care nu produc efecte juridice proprii
(I Iovdnas, op. cit., 1977, p. 210 si urm.).

Acelasi autor revine cu aceeasi delimitare intr-o lucrare elaborati dupi decembrie
1989, incadrand in prima categorie actele administrative, contractele administrative,
actele civile, actele de drept al muncii si faptele juridice materiale, iar in a doua cate-
gorie, operatiunile tehnico-administrative si actele exclusiv politice ale organelor
administrative (I. Iovdnas, op. cit., 1997, p. 9).

Producerea de efecte juridice, se precizeazi in continuare, consti in nasterea,
modificarea sau stingerea unor raporturi juridice, iar in cadrul formelor concrete de
realizare a activitdtii executive, locul central il ocupi actele administrative.
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§2. 'Actele juridice din administratia publica

Fatd de categoriile mai sus enumerate de forme producdtoare de efecte juridice,
in doctrina actuald s-a remarcat, pe bund dreptate, ci, in ce priveste contractele
administrative, acestea nu au fost admise de reguld in sfera formelor de activitate a
organelor administratiei de stat, In perioada postbelicd, cu exceptia unei singure
autoare, profesoara Valentina Gilescu, care a reluat §i sustinut existenta lor in anii
>70, teorie preluata si dezvoltatd ulterior si de autorul acestor afirmatii (4. lorgovan,
op. cit., 2005, p. 3 si urm.).

Tot in doctrina postbelicad, in monografia consacratd in intregime acestei proble-
matici, autorul a propus clasificarea faptelor producdtoare de efecte juridice in acte ju-
ridice si fapte juridice materiale, cele din urma cuprinzand evenimentele si actiunile
omenesti, atét cele licite, cat si cele ilicite (7. Drdganu, op. cit., 1959, p. 15 si urm.).

In opozitie cu aceste fapte juridice, care au ca element comun producerea de
efecte juridice, existd tot felul de imprejurdri ce au loc in cadrul vietii sociale, dar
care nu produc efecte juridice, cum ar fi prezentarea unei prelegeri de cétre un
profesor, o inregistrare contabila etc.

Esenta fenomenului administrativ statal, se aratd in doctrina actuald, pe aceeasi
linie de idei, este datd de esenta valorilor pe care le are de inféptuit, iar realizarea lor
concretd, pand la faptul material, presupune, obiectiv, pe langd acte juridice si
operatiuni, fapte care nu au un astfel de caracter.

Prin urmare, autorititile administratiei publice 1si concretizeaza activitatea fie in
forme producdtoare de efecte juridice proprii, in sensul cd schimbd ceva din ordinea
juridicd existenta, fie in forme care nu sunt concepute §i realizate cu acest scop
nemijlocit, cum ar fi operatiunile, faptele direct productive etc. (4. lorgovan, op. cit.,
2005, p. 6).

Dupa regimul juridic aplicabil, acelasi autor identificd doud categorii de forme
concrete de activitate a autoritatilor administratiei publice, si anume: forme cdarora li
se aplicd regimul administrativ de putere (actul administrativ, contractul adminis-
trativ, operatiunea administrativd) si forme cdrora nu li se aplicd regimul adminis-
trativ de putere (actele juridice incheiate in baza capacititii civile de catre autoritatile
administratiei publice, operatiunile tehnico-administrative i operatiunile direct
productive) (4. lorgovan, op. cit., 2005, p. 8; R.N. Petrescu, op. cit., 2009, p. 278).

Autoritdtile administratiei 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 doud categorii, la acea vreme, si anume: acte de
drept administrativ realizate de organe ale administratiei 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 operativa
directd a unei parti determinate din fondul proprietatii 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
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realizeazd puterea de stat (sesiziri, oferte de incheieri de contracte etc.) si actul con-
tractual cu precizarea, in cazul celui din urma, ci uneori poartd denumirea de
contract administrativ (R. lonescu, op. cit., 1970, p. 209 si urm.).

Intr-o a treia opinie, indrizneata la acea epocd, — apartinand profesoarei Valentina
Gilescu ~ in sfera actelor juridice ale organelor administratiei de stat trebuiau incluse
$i contractele administrative, categorie distincti pe de-o parte, de actul administrativ,
iar pe de alti parte, de actul contractual, in sensul dreptului comun.

Aceste clasificari, se apreciaza in doctrina postdecembrista, reflects gradul de
evolutie a gandirii juridice din momentul elaborarii lor, dezvoltarea fenomenului
administrativ statal si implicit a formelor de activitate ale autorititilor administratiei
publice determindnd o permanenti evolutie a doctrinei administrative (4. Iorgovan,
op. cit., 2005, p. 9).

Din aceastd perspectiva, acelasi autor considerd ci sensul notiunii de act admi-
nistrativ, avut in vedere de art. 52 din Constitutia Romaniei, republicata — analizat in
detaliu intr-una din primele prelegeri ale primului volum — ar trebui s includa atét
actul unilateral, cit si contractul administrativ, asa cum este interpretatd aceeasi
notiune si in doctrina franceza.

Dupd cum vom constata analizdnd contenciosul administrativ in prelegerile
consacrate acestei institutii, actuala lege in materie defineste actul administrativ si
prin raportare la notiunea de contract administrativ, pozitia din doctrind devenind
intre timp, text de lege.

In ce priveste sintagma contract administrativ, care va constitui obiect de cerce-
tare in detaliu, intr-una din prelegerile viitoare, aceasta preia trasaturi definitorii ale
actului de drept administrativ si, respectiv, ale actului de drept civil, fird a se
identifica insd cu niciunul dintre acestea.

Tot in doctrina actuala, pornind de la premisa ci majoritatea actelor Juridice care
intervin in activitatea autoritdtilor administratiei publice o formeazi actele adminis-
frative ce au un caracter unilateral, o autoare adaugi acestora si contractele adminis-
frative supuse si ele unui regim de putere, precum si contractele civile, incheiate de
autoritatile 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 alti formulare, dar exprimand in esentd acelasl punct de vedere, in doctrini
se mai sustine ca activitatea administratiei, ca orice tip de activitate umani, se poate
exprima prin doud forme: prin acte si prin fapte.

Administratia publici, ca specie a vietii publice, realizeazi doui categorii de acte
juridice: acte specifice administratiei, prin care se obiectiveazdi esenfa acesteia din
punct de vedere al obiectivului, mijloacelor si regimului (actele administrative sau
contractele administrative) si acte prin care administratia se comportd ca orice
subiect de drept, in relatie cu alte subiecte de drept (contractele civile), acte emise in
reglm de drept comun (V. Vedinas, op. cit., 2017, p. 326).

in dreptul public, apreciazi un alt autor, actele juridice ale administratiei, prin care
Se creeazd sau se constatd anumite situatii juridice, se permit sau se interzic, anumite
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activitati sunt manifestiri de vointa unilaterald. In aceste acte Juridice publice, mani-
festarea unilaterald de vointd din partea organului competent al statului produce efecte
juridice. Actele juridice publice creeazi fie situatii juridice generale, obiective, imper-
sonale, fie situatii juridice individuale subiective (M. Oroveanu, op. cit., 1998, p. 122).

Dupa criteriul modului in care se manifestd vointa autoritdtii administratiei
publice distingem: actul juridic unilateral (actul de drept administrativ si actul
Juridic ce nu realizeazd putere publicd) si actul juridic bi sau multilateral (contrac-
tul de drept civil i contractul administrativ).

Dupi criteriul regimului juridic aplicabil distingem: acte ce se realizeazi, in
principal, intr-un regim de putere publicd (actele administrative si contractele
administrative) si acte ce se realizeazi, in principal, intr-un regim de drept civil
(actele unilaterale ce nu realizeazd puterea publicd §i contractele axate pe ideea de
persoand juridicd) (A. lorgovan, op. cit., 2005, p. 11).

Dreptul administrativ este interesat in primul rind, de studiul actelor unilaterale
administrative si al contractelor administrative, ca forme juridice ale administratiei
publice ca activitate, ce pot fi exprimate si prin sintagma actele administrative, fiind
vorba de sensul larg al acestei notiuni.

§3. Operatiunile administrative din administratia publici

Pe langi acte juridice, la nivelul autoritatilor administratiei publice mai intilnim
si fapte materiale, care nu concretizeaza o vointd juridicd, de unele dintre acestea
legea atragand producerea unor efecte juridice.

Ponderea activitdtii autorititilor administratiei publice o reprezintd asemenea
fapte materiale, cea mai mare parte a personalului din administratie avand ca sarcini
de serviciu efectuarea diferitelor operatiuni administrative sau, dupi caz, a celor
materiale.

Prin toate aceste operatii se asigurd transpunerea in practici atat a actelor juridice
ale autoritatilor administratiei publice, cat si a legilor in baza cirora sunt emise actele
juridice respective sau, dupa caz, in limitele legii, se presteaza servicii publice
(4. Iorgovan, op. cit., 2005, p. 13).

Operatiile tehnico-administrative sunt supuse, intr-o administratie ce are la baza
criterii stiinifice, unui permanent proces de rationalizare si perfectionare, in special
prin introducerea tehnicilor moderne de evidentd si informare, ce contribuie la
eliminarea clasicelor operatii de tehnicd administrativa, fird a putea fi insi vreodata
inladturatd deplin activitatea omului.

Semnificatia deosebita a operatiunilor administrative a fost sesizati si in doctrina
postbelicd, pornind de la premisa cd doar acestea permit emiterea si realizarea in fapt
a actelor administrative. Teoretizarea insa a fost apreciati ca extrem de dificils, chiar
mai dificild decit a actelor administrative, datoritd mai ales marii lor diversitati
(R. Ionescu, op. cit., 1970, p. 284).



