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Definitia actului administrativ. Locul
sau in cadrul formelor de activitate a administratiei

Sectiunea 1
Definitie

In aceastd prima sectiune am selectat jurisprudenta care, mai inainte de a stabili lega-
litatea ori natura juridicd a unei manifestari de vointa, incepe prin a formula o definitie
proprie, mai mult ori mai putin riguroasa, a actului administrativ. De remarcat faptul ca,
dupa intrarea in vigoare a Legii nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, instantele au
cam renuntat sd formuleze o definitie proprie a acestuia, facand trimitere la definitia
legala, fapt care scoate inca o datd in evidentd un adevar trist: orice definitie legald
reprezintd o frana in calea evolutiei dreptului.

1. Act administrativ. Definitie jurisprudentiala

Incidenta art. 1 din Legea nr. 29/1990' este conditionati de existenta unor acte admi-
nistrative i a unor fapte materiale asimilate acestora, care contin manifestari unilaterale
de vointd ale organelor administratiei de stat — titulare ale unor atributii de stat si in reali-
zarea puterii de stat — in calitatea lor de subiect de drept administrativ, si ca atare, gene-
reaza raporturi de subordonare, sunt executorii prin ele insele in cele mai multe cazuri si,
de regula, pot fi revocate unilateral.

C.S.)., s. cont. adm., decizia nr. 183/1994, nepublicatd

Nota: Fara indoiald ca hotdrarea de mai sus nu cuprinde o definitie a actului administrativ,
in sensul strict al cuvantului. insa contine unele elemente specifice acestei definitii: pe de o
parte, aceste acte sunt prin esenta lor acte unilaterale, pe de alta, provin de la subiecti de
drept administrativ, aflati in exercitiul puterii publice.

Textul cuprinde Tnsa si doud inadvertente — un tribut firesc pldtit vechiului regim politic:

a) pe de o parte, actele administrative nu provin in mod necesar de la ,organele admi-
nistratiei de stat”. in contextul descentralizarii teritoriale si instituirii unui principiu consti-
tutional al autonomiei locale, si organele administratiei publice locale pot emite asemenea
acte. Mai mult insg, si particularii Tnvestiti legal sd presteze servicii publice pot emite acte
administrative®. Deci, fapt de retinut, sintagma ,organe ale administratiei de stat” ar trebui
inlocuitd cu aceea, mai larga, de ,autoritdti publice”.

b) pe de alta, actele administrative nu genereaza raporturi de subordonare decat dacd vizeaza
un alt organ administrativ, subordonat celui emitent. Astfel, este adevdrat cd, intr-un raport

! Calificarea — ,,act administrativ’ nu este insa, in aceastd ultima ipotezi, nici pe departe sigurd. Si
asta intrucat este posibil drepturile ori obligatiile particularului sd nu decurgé din raspunsul administratiei
ci direct din lege, caz in care corespondenta ramane la stadiul de operatiune administrativa. Este vorba
despre fosta lege a contenciosului administrativ, abrogata prin Legea nr. 554/2004. Desigur cd, pentru
ceea ce urmarim noi prin prezenta culegere de practica, acest lucru este irelevant.

2 A se vedea si prevederile art. 2 alin. (1) lit. a) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administra-
tiv, cu privire la notiunea de ,,autoritate publica”.
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juridic administrativ ndscut intre o autoritate publica si un particular nu avem raporturi
similare celor civile, caracterizate prin egalitate juridicd, insa inegalitatea dintre subiecti (un
raport juridic oarecum ,0blic”) nu echivaleaza cu subordonarea strictd (raport vertical). Un
particular nu este nici subordonat administratiei, (cdci un asemenea raport ar ingradi sau
chiar elimina ideea de libertate individuald), dar nici egalul ei.

2. Act administrativ. Definitie

Actul administrativ a fost definit ca actul unilateral, expresia manifestarii de vointa a
unui singur subiect al raportului juridic, In spetd cel inzestrat cu putere publica, emis de
autoritati publice in scopul executdrii sau organizarii legii, fiind esentialmente un act
juridic, dand nastere, modificand sau stingand raporturi juridice.

C.A. Cluj, s. com., cont. adm. si fisc.,
decizia nr. 1493 din 9 octombrie 2006, in B.J. 2006, p. 463, speta nr. 157

Nota: Si aceastd definitie jurisprudentiald contine doud elemente care meritd un
comentariu:

a) dreptul public nu utilizeaza notiunea de ,parte” a unui raport juridic. Si asta pentru un
motiv destul de simplu: in general fiind vorba de acte unilaterale, nu vorbim de parti, ci de
autorul actului (sau emitentul acestuia) si de destinatar. Probabil din aceeasi cauza, si in
solutia de mai sus, pornindu-se de la premisa existentei unui raport juridic administrativ, se
arata, Tn mod corect, cd actul administrativ este rodul manifestarii de vointa al unuia dintre
subiectele acestui raport: cel inzestrat cu putere publicd. O observatie suplimentarad se
impune insa: ideea ar putea induce n eroare in cazul actelor complexe, cand actul admi-
nistrativ fn cauza reprezintd emanatia de vointa a cel putin doua subiecte de drept distincte,
titulare de putere publicd, vointe care converg inspre producerea acelorasi efecte juridice;

b) actul administrativ este ,esentialmente” un act juridic. Sau altfel spus, producerea de
efecte juridice este de esenta actelor administrative. Conceptia din dreptul administrativ
roman se deosebeste astfel fundamental de cea francezd, care pune accent pe ideea de
vointd, iar nu pe consecintele sale: efectele juridice.

3. Act administrativ. Caracterele acestuia, desprinse din definitia sa legala. Nota
de control emisé de Directia pentru Agriculturd si Dezvoltare Rurala de restituire a
sumei primite cu titlu de despagubire

Conform art. 2 lit. ¢) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, actul
administrativ este definit ca act unilateral ,,cu caracter individual sau normativ, emis de o
autoritate publica in regim de putere publicd in vederea organizarii executarii legii sau a
executdrii in concret a legii, care da nastere, modifica sau stinge raporturi juridice (...)".

Nota nr. 45208 din 21 iunie 2006, emisd de Ministerul Agriculturii, Padurilor si
Dezvoltarii Rurale, privind concluziile rezultate in urma verificarilor efectuate la Directia
pentru Agricultura si Dezvoltare Rurald Hunedoara, este un act administrativ, fiind un act
unilateral emis de autoritatile publice in scopul executarii sau organizarii executarii legii,
un act juridic ce a dat nastere unor raporturi juridice de drept administrativ, act emis cu
putere publica si in baza ciruia s-a transmis reclamantei-intimate notificarea nr. 3791 din
12 iulie 2006, prin care a fost somata sa restituie suma primitd cu titlu de despagubire.

S-a constatat ca in cuprinsul notei ce formeaza obiectul cauzei este mentionat faptul
ca D.A.D.R. are obligatia de a emite dispozitii pentru recuperarea sumelor conform pre-
vederilor art. 72 si art. 73 din Legea nr. 188/1999 privind Statutul functionarilor publici,
republicata.
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Asadar actul atacat are toate elementele definitorii ale unui act administrativ.

I.C.C.J., s. cont. adm. si fisc., decizia nr. 953 din 7 martie 2008,
in Jurisprudenta s. cont. adm. si fisc., 2008, sem. |, p. 174

Nota: in ciuda denumirii sale improprii (aceea de notd), inscrisul in cauza are toate
elementele unui act administrativ. Si, desi instanta noastrd suprema tine sd enumere in
decizia de mai sus toate aceste elemente definitorii, problema centrald a spetei era aceea
de a sti daca nota in cauza produce sau nu efecte juridice. Or, de vreme ce in cuprinsul
acesteia este stipulata o obligatie (deci un efect juridic) — chiar dacd aceasta cade in sarcina
unei autoritdti — fara indoiald ca suntem in prezenta unui act administrativ.

4. Proces-verbal de control fiscal. Natura juridica

Potrivit dispozitiilor art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004, actul administrativ
este definit ca fiind: ,,actul unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o
autoritate publica in vederea executdrii ori a organizarii executarii legii, dand nastere,
modificand sau stingdnd raporturi juridice”.

Or, procesul-verbal din 14 februarie 2005, a carui anulare se cere s-a solicitat prin
actiune, emana de la o autoritate publica, reprezentand manifestarea de vointa unilaterala
a acesteia concretizata prin raportare la lege si fard echivoc producéand efecte juridice de
necontestat prin stabilirea in sarcina reclamantei a mai multor obligatii fiscale, prin acele
sume constatate a fi de virat la bugetul de stat cu titlu de impozit pe profit, diferenta TVA
si penalitati de intarziere.

Negand caracterul acestui proces-verbal de act administrativ, asa cum 1il defineste
art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004, dar si acela de act administrativ fiscal definit
de art. 41 C. proc. fisc., instanta fondului a apreciat procesul-verbal ca fiind rezultatul unei
cercetari la fata locului in sensul dispozitiilor art. 55 C. proc. fisc., fird a sesiza ca textul are
in vedere verificarea unor incinte, Incdperi sau terenuri realizate in scopul de a proba o
anume situatie de fapt, neavand nicio legatura cu procesul-verbal de control fiscal.

I1.C.C.J., s. cont. adm. si fisc., decizia nr. 5631 din 23 noiembrie 2005,
in Jurisprudenta s. cont. adm. si fisc., 2005, p. 211

Sectfiunea a 2-a
Locul actului administrativ Th cadrul formelor de activitate a administratiei

§ 1. Trihotomie sau dihotomie?

a) Dreptul administrativ roman. Distinctia act-fapt-operatiune

In cadrul acestui capitol am selectat acele spete in care obiectul actiunii in contencios
administrativ o reprezintd variate forme intelectuale de activitate ale administratiei
publice care nu produc efecte juridice. Asadar, in centrul disputei sta chestiunea daca
»actul” supus judecatii produce sau nu efecte juridice. Concluzia la care ajunge instanta
in toate spetele care urmeaza este una negativa. Caci cealalta categorie — actele produca-
toare de consecinte juridice — sunt grupate in capitolul urmétor, atunci cand in discutie
este tocmai aceasta caracteristica esentiald a actelor administrative.
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Incercand o sinteza de practica judiciara a spetelor in care particularii au atacat in
instanta forme de activitate ale administratiei publice neproducatoare de efecte juridice,
am format trei categorii. Unele, care nu au nicio legatura cu vreun act administrativ: este
vorba despre corespondenta administrativa in formele ei diverse (a.1.); altele, care preced
si fundamenteaza un act administrativ: este vorba despre asa numitele acte preparatorii
(a.2.); in fine, cele posterioare unui act administrativ, asadar prin intermediul carora
acesta se comunica ori se pune in executare. Ne vom opri, pe rand, asupra fiecareia dintre
cele trei categorii.

a.1. Corespondenta administrativa. Adresele prin care administratia rdspunde
diverselor cereri adresate de particulari, exprimandu-si punctul de vedere

Toate aceste inscrisuri provenind de la administratie au In comun faptul cd nu modifica
ordinea juridica. Prin urmare, excludem de aici acele raspunsuri negative care, formulate
fiind intr-un mod energic si formal, fac sa transpara puterea publica cu care este investita
administratia. Rdmane sd analizdm astfel acele ipoteze in care administratia comunica
particularului fie un punct de vedere subiectiv (propria sa apreciere, sub forma de opinie,
recomandare etc.) — a.l.1., fie anumite date obiective — a.1.2., fie, in fine, anumite
drepturi ori obligatii pe care particularul le are potrivit legii — a./.3. Le vom lua pe rand.

a.1.1. Adrese prin care administratia exprimd un punct de vedere subiectiv

Suntem pe taramul avizelor date particularilor: administratia este ,,sfetnicul” acestora.
Ea nu impune nimic, doar opineaza, recomanda, considerd, apreciaza. Atitudinea ei ami-
cala exclude ab initio orice posibila lezare a unor drepturi sau interese legitime. Caci
particularul nu este legat cu nimic prin vointa lipsitd de orice caracter executoriu al
administratiei. Prin urmare, daca raspunsul pe care l-a primit de la aceasta nu ii convine,
nu are decat sa il ignore.

5. Adrese prin care doua autoritati vamale dau un raspuns continand interpre-
tarea proprie a unei legi. Natura juridica. Lipsa caracterului de act administrativ

Recurenta-reclamanta a solicitat celor doud autorititi vamale si dea ,,0 interpretare
justa Legii nr. 507/2004, in conformitate cu litera si spiritul O.G. nr. 24/1998”.

Punctul de vedere al intimatelor-parate a fost comunicat prin adresele contestate in
prezentul litigiu. Niciuna din aceste adrese de raspuns nu se circumscrie definitiei date
actului administrativ prin art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ.

In acest sens, in mod corect instanta fondului a stabilit ca actele contestate reprezinti
doar o corespondentd purtatd cu recurenta-reclamantd, nefiind acte administrative indi-
viduale sau normative. De altfel, pentru a-si sublinia motivarea odatd in plus, instanta a
aratat cd activitatea de indrumare a contribuabililor, conform art. 7 alin. (5) C. proc. fisc.,
nu se realizeaza prin acte administrativ individuale sau normative, acestea fiind singurele
acte supuse cenzurii instantei de contencios administrativ.

I1.C.C.J., s. cont. adm. si fisc., decizia nr. 5412 din 11 noiembrie 2005,
in Jurisprudenta s. cont. adm. si fisc., 2005, p. 49

Nota: Ca principiu, suntem de acord cu solutia instantei noastre supreme: o simpla cores-
pondentd purtatd intre un particular si administratie, avand ca obiect interpretarea unor
dispozitii legale, nu intruneste caracteristicile unui act administrativ. Din pdcate nsd, Tn
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decizia de mai sus nu este reprodus si continutul raspunsului dat de autoritatile vamale
particularului, pentru ca natura de operatiune administrativd (si nu act administrativ) sa
devind o certitudine. Astfel, in opinia noastrd, intr-o spetd ca prezenta, doua indicii ar
putea fi relevante pentru calificarea unui Tnscris emanand de la administratie ca fiind (sau
nu) act administrativ:

a) provenienta. Astfel, in ipoteza in care un rdspuns provine de la un compartiment al unei
autoritati publice avand exclusiv atributii consultative (ex: departamentul relatii cu publi-
cul, de asistentd a contribuabililor etc.), cu sigurantd ne vom afla in prezenta unei mani-
festdri de vointa lipsite de orice efecte juridice. Caci si dacd ,actul” ar vrea sd transeze
raporturi juridice, el nu o poate face in mod legal; iar dacd ar face-o, in opinia noastra
acesta este inexistent din punct de vedere juridic, cdci orice persoand poate sa isi dea
seama ca un functionar Tnsdrcinat sd dea explicatii si lamuriri nu poate stabili drepturi si
obligatii in favoarea ori n sarcina unui particular Dimpotrivd, in cazul in care Tnscrisul
provine de la o autoritate care are si putere de decizie, atunci o solutie nu mai este atat de
sigurd. Prin urmare, trebuie analizat criteriul subsidiar;

b) continutul actului si formulele utilizate. Astfel, in masura in care inscrisul contine
sintagme permisive, de genul ,in opina noastrd”, ,credem cd”, ,suntem de pdrere ca” etc.
vom fi in prezenta unui aviz (facultativ, cdci de reguld legea nu impune vreunui particular
sa solicite lamuriri de la administratie). in schimb, in cazul in care administratia se
adreseaza particularului folosind formule de tipul ,vd somam sa”, ,va atragem atentia ca
sunteti obligat sa” etc. inscrisul in cauzd, chiar dacd este parte dintr-o corespondenta intre
cei doi, are toate sansele sa fie un act administrativ veritabil, producand efecte juridice.

6. Adresd emisa de Ministerul Sanatatii — Directia de relatii cu Parlamentul,
legislatie si contencios, expriménd un punct de vedere: operatiune administrativa

Adresa nr. 132 din 1 octombrie 2004 a Ministerului Sanatatii — Directia de relatii cu
Parlamentul, legislatie si contencios cétre Consiliul judetean Bihor nu reprezintd un act
administrativ in sensul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004 a conten-
ciosului administrativ, pentru ci prin ea Insasi nu poate sa produca efecte juridice, nefiind
emisd de autoritatea administrativa abilitata legal, respectiv de catre ministrul sanatatii.

Conform prevederilor art. 11 alin. (2) din H.G. nr. 884/2004, numai ministrul sanatatii
este abilitat s stabileasca prin ordin modul de aplicare a acestei hotarari, care astfel are
calitatea de act administrativ producator de efecte juridice.

Actul in discutie este numai un punct de vedere al unui consilier juridic din cadrul
Ministerului Sanatatii, exprimat la solicitarea Consiliului judetean Bihor, care, chiar daca
a fost avut in vedere de solicitant, nu poate fi considerat totusi ca un act administrativ in
sensul Legii nr. 554/2004, ci ca o simpla corespondenta care reflectd parerea consilierului
juridic din minister.

1.C.C.J., s. cont. adm. si fisc., decizia nr. 5977 din 15 decembrie 2005,
in Jurisprudenta s. cont. adm. si fisc. 2005, p. 56

Nota: Fiind de acord cu aceastd solutie, vom observa deci cd se confirma ceea ce ardtam la
speta anterioard: unul dintre indiciile (aparente) de distinctie intre un act administrativ si o
operatiune administrativd o constituie si provenienta sa: un inscris purtand antetul unui
minister are toate sansele sa fie act administrativ daca este emis (si deci semnat) de ministru
si aproape niciuna daca provine de la Directia de relatii cu Parlamentul, legislatie si
contencios.
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7. Adresa continadnd o recomandare: operatiune administrativa

Actul atacat de reclamanti este adresa nr. 556972 din 6 ianuarie 2005, emisa de parata
si comunicatd organelor sale teritoriale. Acest act cuprinde un punct de vedere, o
recomandare, dupd cum rezultd textual din cuprinsul sau: ,,/n cazul debitorilor aflati in
procedura de reorganizare judiciara §i faliment, va recomandam urmdatoarele: (...)".

Prin urmare, acest act, desi formal are aparenta unui act administrativ si este emis de o
autoritate publica in vederea organizarii executérii legii, nu da nastere si nu modifica ori
stinge raporturi juridice, astfel ca nu poate fi socotit act administrativ in acceptiunea Legii
nr. 554/2004.

C.A. Bucuresti, s. a Vlll-a de cont. adm. si fisc.,
s. civ. nr. 1814 din 8 noiembrie 2005, in C.P.J. cont. adm. si fisc. 2005, p. 54

8. Adresa emisa de o autoritate sau de o institutie publica, ce nu da nastere, nu
modifica si nu stinge raporturi juridice. Natura juridica

Recurenta-reclamantd a invocat exceptia de nelegalitate privind adresa nr. 533/2005
emisd de Cabinetul Secretariatului de Stat al C.N.P.A.S., care ar fi incélcat prevederile
0O.G. nr. 4/2005, ale Legii nr. 78/2005, sustinand, in esentd, ca actul atacat este un act
administrativ individual, si nu unul normativ.

Adresa 1n litigiu nu poate fi socotitd act administrativ in intelesul Legii nr. 554/2004,
intrucat, conform art. 2 din aceasta lege, prin act administrativ se intelege actul unilateral
cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate publica 1n vederea organizarii sau
executdrii legii, dand nastere, modificand ori stingand raporturile juridice.

Prin urmare, adresa nr. 533/2005, a cirei nelegalitate a fost invocatd de recurentd, nu
intruneste conditiile cerute de lege pentru actul administrativ, ea nefiind emisa in scopul
executdrii legii si neproducand raporturi juridice care si fie modificate ori stinse,
autoritatea administrativa in spetd neavand nici méacar o putere publica.

I1.C.C.J., s. cont. adm. fisc., decizia nr. 3604 din 27 septembrie 2007,
in Exceptia de nelegalitate 2007-2008, p. 267

Nota: Desi, in principiu suntem de acord cu solutia instantelor, nu putem sd nu ne
exprimam regretul ca acestea nu au reprodus in hotdrarile lor mdcar esenta continutului
adresei in cauzd. Astfel, este adevdrat cd, in principiu, o adresd de comunicare nu
reprezintd, in sine, un act administrativ, intrucat nu produce efecte juridice. insa acesta nu
este un adevar absolut. Este foarte posibil ca, sub masca unei denumiri inofensive (adresa)
sa se ascunda o veritabila decizie administrativa. Tocmai de aceea achiesarea noastra la
solutia de mai sus este sub rezerva ca din continutul adresei in cauza sd nu rezulte
consecinte juridice pentru particularul reclamant.

De semnalat insd si una dintre consecintele calificdrii unui inscris ca fiind operatiune
administrativa: inadmisibilitatea exceptiei de nelegalitate cu privire la aceasta. Interesantd
este aceasta calificare si pentru instanta nvestita cu litigiul de fond (pe care l-a suspendat,
in temeiul art. 4 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, pana la solutio-
narea exceptiei de nelegalitate. Astfel, calificarea data de instanta de contencios admi-
nistrativ este obligatorie pentru instanta fondului, astfel incat aceasta din urma, in solutia pe
care o va da, nu va tine cont de inscrisul cu privire la care s-a ridicat exceptia, dar nu
pentru ca acesta ar fi ilegal (ca in situatia clasica) ci pentru cd, nefiind act administrativ, el
nu poate avea nicio putere obligatorie.
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a.1.2. Adrese prin care se comunica petentilor date obiective

Spre deosebire de ipoteza precedentd, acum suntem pe taramul rapoartelor, adica a
acelor raspunsuri ale administratiei care comunica particularului informatii obiective,
date faptice, fara niciun fel de apreciere subiectiva a autoritatii. Caracterul de operatiune
administrativa este, in aceasta situatie, i mai evident, cici administratia nu se implica
deloc in relatia cu particularul, vointa sa nu are nicio autonomie: organul administrativ se
limiteaza a fi o portavoce a faptelor reale. Prin urmare, raspunsul sau, chiar eronat sa fie,
nu poate produce consecinte juridice, cici nu-1 obliga cu nimic pe particular'.

9. Adresd de comunicare a unei stiri de fapt obiective: operatiune admi-
nistrativa

Prin adresa nr. 432 din 14 august 1996, atacata de reclamantii S.D. si T.A., Consiliul
local a intervenit in dosarul de revendicare aflat pe rolul Curtii de Apel Bucuresti, Sectia
a IV-a civila, prin care comunicéd acestei sectii, ca gradina aferentd imobilului ce face
obiectul revendicarii, apartinea C.A.P. Nuci si a fost folositd ca drum de trecere, iar S.A.
a primit 1n folosinta doar un lot de 250 m.p., lucrand ca inginer in cadrul acestei C.A.P.
Prin urmare, instanta analizand continutul adresei atacate, va retine ca nu este vorba de un
act administrativ, de o dispozitie cu sanctiuni corespunzatoare, ci de o simpla comunicare
a unor date, chiar daca nu au fost cerute de instantd, date care privesc aspecte legate de
terenul 1n litigiu.

Trib. Bucuresti, s. cont. adm., sentinta nr. 25/1997, in C.P.J). 1992-1998, p. 71

10. Natura juridica a adresei emise de o autoritate publica prin care atesta o
situatie de fapt bazata pe documente detinute: operatiune administrativa

Adresa de confirmare sau infirmare a unei situatii rezultate din datele pe care le detine
o0 autoritate publica nu este un act administrativ, deoarece prin ea insasi nu produce efecte
juridice. Aceastd adresd este un mijloc de proba folosit intr-un proces, unde putea fi
combitut in conditiile art. 167-171" C. proc. civ. Mijloacele de proba se analizeaza de
instanta in afara céreia sunt administrate, neputand fi atacate separat.

C.A. Oradea, decizia nr. 179/CA din 20 iunie 2007, in B.J. 2007, p. 341

11. Petitie. Raspuns al institutiei publice. Lipsa elementelor caracteristice ale
actului administrativ, in sensul art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004

Prin Memoriul adresat fostului Corp de Control al Primului-ministru si datat 10
ianuarie 2005, reclamantul T.M., functionar public in cadrul Administratiei Finantelor
Publice a Municipiului Dej, a semnalat savarsirea la nivelul institutiei a unor fapte care
intrd 1n contradictie cu normele legale si statutul institutiei, solicitand sd se dispuna
verificarea de citre organele abilitate a aspectelor semnalate, cu propunerea de a fi sesizat
Ministerul Finantelor Publice pentru a renunta la sistemul de stimulare a personalului prin

1 . . _ C e R . . <

O observatie suplimentara se impune, totusi, in masura in care particularul are nevoie de un raspuns
corect (iar nu eronat) cu privire la o stare de fapt obiectiva, el are la indemana eventual, o actiune in
obligarea administratiei de a-i satisface cererea, dar in niciun caz una in anularea raspunsului ca fiind
ilegal.



10 Partea intai. Actul administrativ. Notiune

alte modalitati generatoare de subiectivism si abuz si, respectiv, de a imbunatati sistemul
de salarizare a personalului propriu.

Prin adresa nr. 910.288 din 12 ianuarie 2006, Agentia Nationald de Administrare
Fiscala — Directia de Audit Public Intern a raspuns petentului T.M., referindu-se la
aspectele semnalate prin mai multe memorii, inaintate fostului Corp de Control al
Primului-ministru, Ministrului finantelor publice (20 iulie 2005 si 6 septembrie 2005),
Agentiei Nationale de Administrare Fiscald, Agentiei Nationale a Functionarilor Publici
si Directiei Generale a Finantelor Publice Cluj.

In raspunsul transmis petentului se arati ci, urmare a verificarilor efectuate cu privire
la sesizdrile cuprinse in toate memoriile de mai sus, s-a constatat cd organizarea con-
cursului pentru ocuparea functiei de sef administratie adjunct a fost organizat de Agentia
Nationala a Functionarilor Publici conform H.G. nr. 1209/2003, c& in privinta masurilor
de executare silitd au fost depistate unele iregularitati si s-au dispus masurile legale, iar
cu privire la acordarea stimulentelor si delegarea responsabilitatilor in domeniul
rambursarii TVA unei alte persoane nu exista deficiente.

Fata de prevederile art. 2 alin. (1) lit. ¢) teza I din Legea nr. 554/2004 si in raport cu
continutul actului contestat de reclamantul T.M., In mod corect a retinut instanta de fond
ca adresa nr. 910.288 din 12 ianuarie 2006 nu intruneste caracteristicile unui act admi-
nistrativ pentru a putea fi cenzurata pe calea contenciosului administrativ.

Se constata ca adresa nr. 910.288 din 12 ianuarie 2006 nu da nastere, nu modifica si
nu stinge raporturi juridice intre reclamant si Agentia Nationald de Administrare Fiscala,
ci reprezintd o corespondentd administrativa supusd regimului juridic statuat prin O.G.
nr. 27/2002 privind reglementarea activitatii de solutionare a petitiilor.

Or, in contextul prevederilor Legii nr. 554/2004, corespondenta administrativa nu
poate face obiectul controlului de legalitate din partea instantei de contencios admi-
nistrativ, practica judiciara fiind unitara in aceasta privinta.

I1.C.C.J., s. cont. adm. si fisc., decizia nr. 3673 din 31 octombrie 2006,
in Jurisprudenta s. cont. adm. si fisc., 2006, sem. Il, p. 13

Nota: Asadar, una dintre formele de activitate a administratiei publice, neproducatoare de
efecte juridice, o reprezintd corespondenta administrativa (sau, mai exact, rdspunsurile pe
care le ofera administratia la unele solicitdri ale particularilor, ce i se adreseazd). Tns3,
pentru a rdmane operatiune administrativd, aceastd corespondentd nu trebuie sa imbrace
forma unui refuz nejustificat de solutionare a unei cereri care, potrivit art. 2 alin. (1) lit. i)
din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ reprezintd un act administrativ nega-
tiv (asimilat). De pildd, dacd printr-o cerere adresata administratiei un particular solicita
anumite informatii iar organul administrativ, printr-o adresd, ii da un raspuns oarecare, in
principiu acest raspuns nu este un act administrativ cdci nu stabileste un raport juridic intre
administratie si particular; Tn schimb, un raspuns negativ ferm (refuzul de a da anumite
informatii) reprezintd o manifestare de vointa (negativa) care, incdlcand un drept sau interes
legitim al particularului are consecinte juridice si deschide, prin urmare, calea conten-
ciosului administrativ pentru particular.

In prezenta spefd, credem ca solutia instantei supreme este corectd. Astfel, reclamantul a
,semnalat” anumite aspecte, facand ministerului anumite propuneri. Autoritatea i-a rdspuns
cd, in urma cercetarilor, a descoperit cateva nereguli (nu toate cele indicate de petent) si cd
a luat unele masuri. Or, raportat la aceastd stare de fapt, este clar cd particularul nu a suferit
vreo vdtamare prin acest raspuns care, chiar daca nu I-a multumit pe deplin, nu i-a deschis
calea actiunii in anulare.
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12. Adeverinte atestiand o anumitad stare de fapt. Lipsa caracterului de act
administrativ

Curtea constata ca sunt supuse cenzurii instantelor de contencios administrativ doar
actele administrative, asa cum au fost ele definite, in art. 2 lit. ¢) din Legea nr. 554/2004.
In esent, este vorba despre manifestirile de vointa ale autoritatilor publice, ficute in regim
de putere publica, producitoare de efecte juridice prin ele insele, dar actele contestate de
catre reclamanta nu satisfac aceasta exigenta deoarece nu produc niciun efect juridic.

Astfel, inscrisul cu nr. 5361/2007 atesta o stare de fapt ce priveste punerea in posesie
a Bisericii Reformate E. cu o suprafatd de teren. Prin adeverinta nr. 6648/2005 se ade-
vereste cd o anume suprafatd de teren se afla la un moment dat (1991) in folosinta CAP
E. si ca a fost reconstituit dreptul de proprietate a Bisericii Reformate si Bisericii Catolice
in privinta acelui teren. In fine, in inscrisul nr. 5360/2007 se mentioneaza ci E.D. din E. a
fost pusa in posesie in anul 1991 asupra unei suprafete de teren si cd aceasta poseda
terenul din 1991 pana in prezent. In pofida celor sustinute de reclamanti in recurs
inscrisurile contestate sunt simple atestari ale unor stéri de fapt: faptul punerii in posesie,
durata posesiei asupra terenurilor, faptul reconstituirii dreptului de proprietate. Prin
continutul lor aceste inscrisuri nu conferd nici dreptul de proprietate si alte drepturi in
favoarea Bisericii Reformate si Bisericii Catolice din E. Referirea la reconstituirea
dreptului de proprietate asupra terenurilor In favoarea celor doud biserici este lipsita de
orice relevanta juridica sub aspectul calificarii nscrisurilor in discutie ca acte administra-
tive, pentru cd nu mentiunea din aceste adeverinte confera dreptul de proprietate, ci actele
adoptate de catre autorititile competente in baza Legii fondului funciar nr. 18/1991. Pentru
instanta de contencios administrativ este indiferent dacd mentiunile cuprinse in acele
adeverinte sunt reale sau nu catd vreme acestea nu sunt acte administrative, in sensul Legii
contenciosului administrativ, deoarece nu este investita cu puterea juridica de a le cenzura.

C.A. Timisoara, s. cont. adm. fisc., decizia nr. 696
din 11 iunie 2008, in Jurindex

Nota: latd cea mai clara expresie jurisprudentiald a ideilor pe care le-am sustinut anterior:
trebuie facuta o distinctie netd intre starea de fapt (bundoard posesia asupra unei parcele
de teren, exercitate de o persoand dintr-un anume moment), un finscris care o atesta (o
adeverintd descriind aceastd stare de fapt) si actul juridic care a stat la baza stdrii de fapt in
cauzd (de pildd, un titlu de proprietate). Numai ultimul ar putea fi cenzurat de cdtre o
instantd sub aspectul legalitdtii, cdci numai acesta este act juridic. Desigur, o adeverintd
mincinoasd il poate leza pe particular, dar numai pe tdram procesual, probator, cdci ar
putea fi utilizat ca mijloc de proba intr-un litigiu civil. insa desfiintarea acestuia nu se face
in contencios administrativ, solicitandu-se anularea lui, ci, pur si simplu prin utilizarea
contraprobelor Tn litigiul in care acesta este invocat. De altfel, demersul contencios nu ar
avea niciun sens: pentru cd, Tn sustinerea actiunii sale Tn anulare, particularul care se
considerd lezat prin inscrisul Tn cauza va dori sd probeze caracterul sdu ,ilegal” admi-
nistrand proba cu fnscrisuri, martori etc., deci cu aceleasi probe pe care ar putea sd le
foloseascd si direct in litigiul in care Tnscrisul blamat a fost depus initial.

13. Adresa prin care administratia comunica propriile sale demersuri. Opera-
tiune administrativa

Adresa prin care o autoritate administrativd informeaza petentul cu privire la
demersurile facute in vederea solutiondrii cererii acestuia, nefiind emisa cu scopul de a
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produce prin ea insasi efecte juridice specifice dreptului administrativ nu este un act
administrativ.

C.S.J., s.c.a., decizia nr. 109 din 16 septembrie 1991,
in Repertoriu de jurisprudenta si doctrind romand 1989-1994, vol. Il, p. 234

14. Adresa prin care o autoritate publicd informeaza un petitionar cu privire la
starea fizica a unor bunuri. Lipsa caracterului de act administrativ

Curtea retine ca, in analiza naturii juridice a unui act administrativ, esentiale sunt
efectele juridice pe care le produce, natura masurilor dispuse In continutul sau, iar nu
forma sau denumirea.

in atare conditii, actul administrativ trebuie delimitat de adresele, precizarile sau
circularele care nu fac decat sa expuna o opinie, un punct de vedere, fara a modifica ceva
in ordinea juridica existentd, sau sa aduca la cunostinta destinatarilor un fapt sau o decizie
administrativa.

Nu trebuie ignoratd imprejurarea cd autoritatile publice nu sunt angrenate numai in
raporturi de drept administrativ, ci si n raporturi juridice apartinand altor ramuri de drept
(dreptul constitutional, dreptul civil, dreptul muncii, dreptul familiei etc).

Legea nr. 554/2004 reglementeaza doua categorii de acte administrative asimilate:
refuzul unei autorititi publice de a rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un inte-
res legitim, conform art. 2 alin. (2) din lege si contractele administrative, potrivit art. 2
alin. (1) lit. ¢).

Fatd de sus-mentionatele argumente, legate de intelesul dat notiunii de act admi-
nistrativ prin dispozitiile cuprinse in art. 2 lit. ¢) din lege, Curtea retine ca, in mod legal
si temeinic instanta de fond a procedat la admiterea exceptiei inadmisibilitatii actiunii si,
in consecintd a dispus respingerea actiunii ca inadmisibild, atit timp cat, prin adresa
nr. 25541/2.083 MC din 3 octombrie 2007 emisa de B.-E.C, intimata a informat recurenta
in calitatea sa de solicitant al unor informatii — cererea nr. 12330 din 22 august 2007—, cu
privire la situatia de fapt privind masurile dispuse pentru marfurile aflate in containerele
N. (...)-8 si N. (...)-9.

Prin aceastd adresad nu s-a dat nastere, modificat sau stins raporturi juridice si nici
scopul emiterii ei nu a fost executarea sau organizarea executarii legii.

C.A. Constanta, s. conf. mun., fam. cont. adm. si fisc.,
decizia nr. 456/C.A. din 25 septembrie 2008, in Jurindex

Nota: Solutia este corectd, Tnsa se impune o precizare: dacd nota care a facut obiectul
litigiului se referd la o ,situatie de fapt”, deci cuprinde informatii obiective, natura sa
juridicd este aceea de raport, deci nu de aviz, asa cum fincearcd instanta de recurs sa
acrediteze atunci cand vorbeste despre ,o opinie”, ,un punct de vedere” continut in
scriptul provenit de la administratie, care ar presupune, asadar, o oarecare componentd
subiectiva. Desigur, Tn aceastd spetd observatia noastrd nu are consecinte practice.

a.1.3. Adrese prin care administratia comunica particularului anumite drepturi
ori obligatii pe care acesta le are, potrivit legii

In aceasta a treia ipotezd, sansele de a confunda operatiunea administrativi cu un
veritabil act administrativ sunt mult mai mari, pentru ca in continutul adresei provenind
de la administratie apare notiunea de ,,obligatie”. Prin urmare, particularul care considera
ca administratia a gresit cand i-a atras atentia cu privire la existenta, in sarcina sa, a unei
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anumite obligatii, se grabeste sa se adreseze instantei de contencios administrativ pentru a
anula aceastd adresd. Va descoperi insa cd actiunea lui este inadmisibila, pentru ca adresa
atacatd nu este act administrativ. De altfel, chiar o solutie pozitiva nu i-ar folosi la nimic
cdci, obligatia care 1i incumba nu-si are sursa in adresa administratiei, ci intr-un act
normativ, oarecare. Or, intr-o atare ipoteza, sunt posibile doua situatii distincte:

a) daca obligatia exista legal, chiar dacd adresa administratiei care ii aduce la
cunostintd acest lucru ar fi anulata, particularul tot ar fi pasibil ulterior de eventuale
sanctiuni, caci obligatia legala subzista actului de anulare;

b) daca obligatia nu exista legal, chiar daca adresa ramane ,,in vigoare”, ea nu poate
conduce la schimbarea statutului juridic al particularului, putand fi, pur si simplu ignorata.

lata insa i doua spete din practica judiciara.

15. Notificare prin care se aduce la cunostinta particularului existenta unor
obligatii legale. Operatiune administrativa

Obiectul actiunii deduse judecatii instantei de fond 1-a constituit anularea notificarii
60566 din 18 iunie 2007, notificare prin care i se aduce la cunostintd recurentei ca avea
obligatia depunerii unor declaratii fiscale.

Instanta de fond, procedand la o interpretare corecta a legii a respins actiunea ca
inadmisibild, avand in vedere céd notificarea mai sus mentionati nu are natura unui act
administrativ in sensul art. 2 din Legea nr. 554/2004, nedand nastere la raporturi juridice.

Apdrarea invocatd de recurent in sensul ca instanta de fond trebuia sa decline
competenta de solutionare a cauzei in favoarea Judecatoriei Piatra Neamt nu poate fi
retinutd, notificarea nefiind act de executare. De altfel, organul fiscal nu a emis inca un
titlu executor 1n baza céruia s se inceapa executarea silita.

C.A. Bacdu, s. com., cont. adm. si fisc., decizia nr. 705
din 17 octombrie 2008, in Jurindex

Nota: Speta este sugestiva pentru doud idei pe care le-am sustinut anterior.

Astfel, terminologia utilizatd de administratie ar putea conduce la ideea ca suntem fn
prezenta unui act administrativ: Tnscrisul se numeste notificare, iar acesta aduce la cunos-
tinta particularului existenta unor obligatii. Termeni energici, care par a sugera exercitiul
puterii publice.

Vom ajunge insd la concluzia contrard, aceea a lipsei oricdrui efect juridic, dacd vom
observa cd prin notificarea in cauzd autoritatea administrativd nu stabileste, ci aduce la
cunostinta existenta unei obligatii care este stabilita prin lege. Prin urmare, daca parti-
cularul se considerd ,lezat” prin aceastd notificare, considerand ca nu face parte dintr-o
categorie de persoane care au obligatia de a depune declaratii fiscale, nu are decat sa
ignore aceasta notificare, care oricum nu-l poate vatama. Cdci, dacd el nu are aceastd
obligatie, fie administratia nu ia nicio masurd impotriva lui, fie 1l sanctioneazd, dar atunci
ceea ce il vatdima este actul de sanctionare, care poate fi atacat in contencios administrativ.

16. Act administrativ fiscal. Adresd prin care se comunicd unei societéti
comerciale obligatiile de plata restante la bugetul de stat sau la bugetele fondurilor
speciale. Natura juridica

in intelesul Codului de procedura fiscald, actul administrativ fiscal este actul emis de
organul fiscal competent in aplicarea legislatiei privind stabilirea, modificarea sau
stingerea drepturilor si obligatiilor fiscale (art. 41).
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In spetd, asa cum corect a retinut si prima instanti, adresa nr. 73607 din 25 aprilie
2007, emisd de parata Agentia Nationald de Administrare Fiscald, Directia Generald de
Administrare a Marilor Contribuabili, nu are natura unui act administrativ in sensul
textelor legale mai sus mentionate, deoarece nu stabileste, modificd sau stinge, prin ea
insasi, drepturi si obligatii.

Prin intermediul adresei respective, reclamanta a fost incunostintatd asupra unor
obligatii catre bugetul de stat constituite in anii fiscali precedenti, in legatura cu care ea a
si formulat contestatie la organul administrativ-fiscal competent.

Mai mult chiar, existenta pe rolul Sectiei comerciale a Tribunalului Bucuresti a cauzei
ce formeaza obiectul dosarului nr. 10121/2/2006 nu face decét sa confirme concluzia ca
adresa a carei executare a fost cerutd are caracterul unei simple operatiuni materiale
tehnice, si nu caracterul unui act administrativ unilateral producator de efecte juridice.

I.C.C.J., s. cont. adm. si fisc., decizia nr. 2423 din 12 junie 2008,
in Jurisprudenta s. cont. adm. si fisc., 2008, sem. |, p. 635

Nota: De acord fiind cu solutia din prezenta spetd, credem cd doud observatii sunt necesare:
a) actul administrativ-fiscal nu reprezintd altceva decat o specie de act administrativ,
caracterizata prin aceea cd efectele juridice pe care le produce sunt de naturd fiscala: da
nastere, modifici sau stinge raporturi juridice fiscale. in spete similare prezentei ins3,
instantele de contencios administrativ sunt datoare sa verifice nu numai daca actul dedus
judecdtii este un act administrativ fiscal, ci si dacd, in lipsa unei asemenea calificari
speciale, nu intrunesc cumva caracterele unui act administrativ. Altfel spus, este posibil ca
un asemenea act emis de autoritatile fiscale sa nu dea nastere unui raport juridic fiscal, ci
unuia administrativ: obligatia de a se supune unui control, etc. lar intr-o atare situatie, este
necesard verificarea legalitdtii actului in cauza;

b) desi actul administrativ-fiscal tipic este decizia de impunere, instantele de contencios admi-
nistrativ sunt datoare sd verifice in ce masurd actul dedus judecdtii, chiar daca nu imbraca
aceastd formd, nu cumva produce efecte fiscale. De pildd, o adresa (notificare, somatie etc.)
prin care unui particular i se solicitd imperativ sd achite un impozit prescris sub sanctiunea
executdrii silite, Tn opinia noastrd intruneste caracterele unui act de putere si, in consecintd, ar
putea fi cenzurat sub aspectul legalitatii de catre instanta de contencios administrativ.

a.2. Actele preparatorii (operatiunile administrative anterioare emiterii unui act
administrativ)

Desigur, in acest loc vom trece in revistd (cu un comentariu, acolo unde se impune)
doar acea jurisprudenti care se limiteazd la analiza naturii juridice a inscrisurilor
(prealabile unui act administrativ) provenind de la administratie si pe care particularul le ataca
in contencios administrativ. Pentru cd celelalte aspecte legate de clasificarea acestor acte
premergatoare, de consecintele pe care le-ar avea lipsa lor din cadrul procedurii de adoptarea
unui act administrativ etc. le vom analiza in cadrul dedicat procedurii consultative.

Cel mai adesea sunt confundate cu un act administrativ diverse avize (a.l.l.),
rapoarte, chiar daca au o alta denumire concreta (a.1.2.), propuneri (a.1.3.), certificatul de
urbanism, caruia i-am pastrat un loc aparte (a.1.4.). La final insd vom semnala si alte
tipuri de acte pregatitoare (a.1.5.)



I. Definitia actului administrativ 15

a.2.1. Avizele

1'7. Natura juridica a avizului nr. 18/2004 emis de Agentia Nationald a Functio-
narilor Publici in temeiul art. 10 din O.U.G. nr. 92/2004 privind reglementarea
drepturilor salariale i a altor drepturi ale functionarilor publici pentru anul 2005.
Exceptie de nelegalitate inadmisibila

Avizul emis de Agentia Nationald a Functionarilor Publici, in temeiul art. 10 din
0.U.G. nr. 92/2004 privind reglementarea drepturilor salariale si a altor drepturi ale
functionarilor publici pentru anul 2005, nu poate face obiectul exceptiei de nelegalitate,
intrucat nu este un act administrativ in sensul art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea conten-
ciosului administrativ nr. 554/2004.

I.C.C.J., s. cont. adm. si fisc., decizia nr. 2278 din 15 iunie 2006,
in Jurisprudenta s. cont. adm. si fisc., 2006, sem. I, p. 111

18. Avizul. Lipsa caracterului de act administrativ

Raportul Prefecturii nu este un act administrativ de autoritate, intrucat prin el insusi
nu se ia 0 masura in contra partii, ci este un simplu aviz — act preparatoriu.

Cas. lll, decizia nr. 63/1929, in Legea pentru contenciosul administrativ, p. 19

19. Aviz stiintific. Lipsa caracterului de act administrativ

Actul prin care comisiunea medicala respectiva stabileste gradul de infirmitate al unui
particular oarecare, constituie un simplu aviz cu caracter stiintific, care nu este act
administrativ de autoritate.

Cas. lll, decizia nr. 664/1934, in Legea pentru contenciosul administrativ, p. 19

20. Aviz al Consiliului de igiena

Consiliul de igiena fiind un corp pur consultativ, decizia pe care o dd pentru dara-
marea unui imobil ca insalubru sau lipsit de soliditate nu constituie un act administrativ
de autoritate ci un simplu aviz nehotarator in cauza, dar indispensabil pentru legalitatea
actului prin care se ordond daramarea de cétre autoritatea comunala.

Cas. lll, decizia nr. 92/1916, in Recursul in casatie si contenciosul administrativ, p. 845

Nota: Din analiza globald a tuturor spetelor ilustrate mai sus, se pot desprinde cateva idei
directoare:

a) Tnalta noastra Curte interbelica avea un criteriu de delimitare extrem de clar: un organ
administrativ consultativ emite acte cu caracter consultativ; un organ din administratia
activd (de decizie) emite veritabile acte administrative. Astfel, Consiliul de igiend este un
corp consultativ, deci poate emite doar avize consultative.

b) Avizul nu este un act administrativ pentru cd este ,nehotararor”; cu alte cuvinte, pentru
ca nu are caracter executoriu;

c) Dintr-un alt punct de vedere, avizul se deosebeste de actul de autoritate prin aceea c4d el
doar pregdteste luarea unei ,masuri” contra particularului, dar nu contine el Tnsusi o
asemenea masura;

d) Tn fine, in perioada interbelica nu se ficea distinctie intre aviz si raport, deci intre o
operatiune administrativa cu caracter obiectiv si una cu caracter subiectiv.
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a.2.2. Rapoartele (referatele)

21. Fond de vanatoare. Contract de gestionare. Raport care sta la baza rezilierii
contractului. Natura juridica: act preparator

Fata de definitia legala a actului administrativ [art. 2 alin. (1) lit. c) teza I din Legea
nr. 554/2004], instanta de fond a constatat corect ca actul dedus judecatii are un caracter
preparator, a carui legalitate nu poate fi contestatd pe calea unei actiuni distincte de
cererea de anulare a deciziei finale.

Raportul nr. 223.126/M.G. din 9 martie 2007 cuprinde constatarile si propunerile
organelor de control din cadrul Ministerului Agriculturii si Dezvoltdrii Rurale si nu
reprezintd un act administrativ de sine statator, ci o operatiune administrativa, care nu
produce efecte juridice proprii, urmand a fi avutd in vedere la emiterea actelor
administrative.

Contrar sustinerilor din recurs, dispozitia nr. 223.821/M.G. din 17 mai 2007 privind
rezilierea unor contracte de gestionare a fondurilor de vanatoare a fost emisa pe baza
constatarilor si propunerilor din raportul contestat, ceea ce dovedeste ca prin continutul
sdu acest ultim act nu a produs efectul de reziliere contractuala, fiind necesara intocmirea
unui alt act administrativ.

In consecints, instanta de fond a dat o corectd calificare juridicd actului contestat,
stabilind judicios ca legalitatea acestuia nu poate fi examinatd decdt in conditiile
prevazute de art. 18 alin. (2) din Legea nr. 554/2004. Conform acestei reglementari,
instanta competenta sa solutioneze actiunea in anularea unui act administrativ este, de
asemenea, competentd si se pronunte si asupra legalititii operatiunilor administrative
care au stat la baza emiterii actului supus judecitii.

I.C.C.J., s. cont. adm. si fisc., decizia nr. 1407 din 2 aprilie 2008,
in Jurisprudenta s. cont. adm. si fisc., 2008, sem. I, p. 40

22. Raport de inspectie al Garzii de Mediu care a stat la baza unui proces-
verbal de contraventie. Natura juridica

Raportul de inspectie (notd de constatare) intocmit de catre Garda de Mediu nu
indeplineste conditiile unui act administrativ, agsa cum este definit de art. 2 alin. (1) lit. ¢)
din Legea nr. 544/2004. Acesta constituie doar un act preparator cuprinzand informatii
relevante obtinute ca urmare a controlului si care std la baza procesului verbal de
sanctionare contraventionala.

Ca urmare, acest act nu poate avea caracterul unui act administrativ in conditiile
definite de lege, pentru ca nu produce prin el insusi efecte juridice, fiind doar un act
constatator §i premergator emiterii unui act administrativ, astfel ca, pentru acest motiv
Raportul de inspectie nu poate fi atacat separat in instanta de contencios administrativ,
legalitatea si oportunitatea masurilor stabilite prin acesta urméand sa fie analizate 1n cadrul
solutiondrii plangerii impotriva procesului verbal de contraventie care a avut la baza
raportul de inspectie respectiv.

C.A. Alba lulia, s. cont. adm. si fisc.,
decizia nr. 824/CA din 18 iunie 2008, in Jurindex
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23. incheieri, rapoarte, concluzii emanand de la diverse comisii de examinare.
Acte preparatorii

Comisiunile examinatoare fiind corpuri consultative si de specialitate, iar nu organe
de putere executiva, urmeaza ca incheierile, rapoarte i, in genere, orice concluzii ar for-
mula asupra insarcinarilor ce li se dau potrivit legii, nu sunt acte de autoritate, atributive
sau modificatoare de drepturi, actele emanate de la dansele nu produc prin ele insele
vreun efect juridic. Ele nu lezeaza nimanui, ci sunt menite sa prepare, cu titlu de izvoare
consultative, neobligatorii, actele de autoritate.

Cas. lll, decizia nr. 787/1923, in Recursul in casatie
si contenciosul administrativ, p. 848

24. Raport de audit intern. Act pregatitor masurii de sanctionare disciplinara.
Inadmisibilitatea atacarii acestuia, in mod direct, in contencios administrativ

fn mod corect a retinut instanta de fond ca raportul de audit in litigiu, in finalul caruia
se prevede expres ca auditorii ,,recomanda” o serie de masuri pentru remedierea situatiei
de la Spitalul T., — doua din acestea privindu-l pe reclamantul-recurent, — nu se constituie
ca un act administrativ in sensul art. 2 alin. (1) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ, din moment ce nu ,,da nastere, modifica sau stinge raporturi juridice”, prin
el insusi, ci se constituie doar ca un act preparator al eventualelor masuri — de natura
materiald ori contraventionald — ce pot fi aplicate, sau nu de organul administrativ
competent a dispune, in conditiile legii.

Or, potrivit art. 270 C. muncii, alin. (1) ,,Angajatii raspund patrimonial, in temeiul
normelor si principiilor raspunderii civile contractuale, pentru pagubele materiale
produse angajatorului din vina §i in legatura cu munca lor”, asa incat, In masura in care
angajatorul cu care reclamantul se afla in raporturi de munca, isi insuseste recomandarea
privitoare la angajarea raspunderii materiale a acestuia, are obligatia derularii procedurii
de angajare a raspunderii in conditiile legii, respectiv prin sesizarea instantei competente
in acest sens, reclamantul avand posibilitatea si-si dovedeasca nevinovitia invocatd in
litigiul astfel declansat.

Si in ce priveste recomandarea sanctionarii sale disciplinare, prevazuta in acelasi
raport de audit, angajatorul, in masura in care si-o insuseste, are obligatia parcurgerii
procedurii de cercetare prealabild, prevazutd de Codul muncii, procedura in cadrul céreia
reclamantul isi poate face apararile pe care le considera pertinente, avand calea sesizrii
instantei doar 1n masura in care este emisd o decizie de sanctionare a sa, in conditiile
legii. De altfel, art. 8 alin. (2) din legea contenciosului administrativ recunoaste expres
posibilitatea atacarii la instanta de contencios administrativ, doar a actelor emise in
fazele premergitoare incheierii unui contract administrativ”, ca prevedere cu caracter
derogator de la principiul instituit prin art. 1 al aceleiasi legi, ipoteza ce nu se regaseste
insd in spetd, ,,faza premergitoare” evocatd de reclamant privind luarea unor masuri de
angajare a raspunderii sale intr-un contract de munca, astfel ca procedura de cenzurare se
circumscrie regulilor generale in materia contenciosului administrativ.

C.A. lasi, s. cont. adm. si fisc., decizia nr. 460
din 20 octombrie 2008, in Jurindex
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25. Fisa tehnica necesara in vederea emiterii Acordului Unic pentru obtinerea
acordului de mediu. Natura juridica: operatiune administrativa

Din oficiu, Curtea a pus in discutia partilor natura juridica a inscrisului contestat. in
concret, Curtea a pus in discutie chestiunea daca, Fisa tehnicd 1n vederea emiterii Acor-
dului Unic pentru obtinerea acordului de mediu eliberatd de Agentia pentru Protectia
Mediului, a cérei anulare au solicitat-o reclamantii, este un act administrativ in sensul
art. 2 lit. ¢) al Legii nr. 554/2004, supus cenzurii instantelor de contencios administrativ.

Examinand Fisa tehnicd, Curtea constatd ca acest inscris cuprinde 4 tipuri de date si
informatii cu caracter exclusiv tehnic:

1) date de identificare a obiectului de investitii: denumire, amplasament, proiect.

2) caracteristicile tehnice ale investitiei: obiect de activitate, suprafata fermei;

3) modul de indeplinire a cerintelor avizatorului, proiect cu impact redus asupra
mediului, urmand procedura specificd de avizare, fara acord de mediu;

4) modul de indeplinire a conditiilor si restrictiilor impuse: pentru o capacitate mai mare
sau egala cu 100 de locuri s-a stabilit ca la functionare se solicita autorizatie de mediu.

In consecinta, Fisa tehnica pentru anularea cireia a fost promovati actiunea recla-
mantilor contine un aviz favorabil in vederea emiterii Acordului Unic pentru obtinerea
acordului de mediu.

Fisa in discutie este anexa la Certificatul de Urbanism nr. 116 din 4 august 2005
obtinut in vederea eliberarii Autorizatiei de construire nr. 21 din 6 februarie 2006.

Din cele de mai sus rezultd cu puterea evidentei ca desi inscrisul contestat este o
manifestare de vointa a unei autoritati publice, el nu are regimul unui act administrativ
pentru cd nu produce prin el insusi efecte juridice, conditie obligatorie pentru definirea
unei manifestari unilaterale de vointd a unei autoritati publice, ca act administrativ.

In realitate, fisa respectiva reprezinti o forma procedurald anterioara emiterii certifi-
catului de urbanism, el insusi doar un ,,act de informare”, anterioara asadar autorizatiei de
construire, aceasta din urma fiind actul administrativ de autoritate, potrivit art. 2 alin. (1)
din Legea nr. 453/2001, singura care da nastere unor raporturi juridice, in sensul art. 2 lit. ¢)
din Legea nr. 554/2004.

Evident, art. 18 alin. (2) din Legea nr. 554/2004, autorizeaza instanta sa se pronunte si
asupra legalitdtii actelor sau operatiunilor administrative care au stat la baza emiterii
actului administrativ, dar acest lucru este admisibil numai in ipoteza in care judecatorul
cauzei este investit cu actiunea principala ce vizeaza anularea acelui act administrativ,
astfel cum rezultd explicit din prevederile textului legal precitat.

C.A. Timisoara, s. cont. adm. si fisc., decizia nr. 410 din 2 aprilie 2008, in Jurindex

26. Referate, rapoarte, rezolutii ministeriale. Operatiuni administrative

Numai actul administrativ de autoritate care singur produce efecte juridice, de natura
a ridica sau modifica drepturi garantate de lege, poate fi atacat in contencios admi-
nistrativ, iar nu si celelalte acte pregatitoare, cum sunt referatele, rapoartele si rezolutiile
ministeriale, care sunt numai acte preparatorii si neobligatorii, in vederea elabordrii
actului administrativ de autoritate definitiv.

Cas. lll, decizia nr. 149/1932, in Legea pentru contenciosul administrativ, p. 18

Nota: Din analiza n bloc a spetelor precedente putem desprinde urmétoarele concluzii:
a) gratie caracterului lor obiectiv, aparent ferit de eroarea umana specifica aprecierilor
subiective (pe care le ilustreaza avizul, de pildd), rapoartele, indiferent de denumirea lor
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concreta (referate, note de constatare, rezolutii, fise tehnice etc.), ar trebui s fie mai putin
expuse actiunilor in contencios administrativ. in realitate nu se intampla asa, cel putin din
doud motive:

(i) pe de o parte, cu greu vom gdsi in practica un act pregdtitor cu caracter pur obiectiv: cel
care intocmeste raportul formuleazd adesea opinii personale, propuneri cu privire la
masurile care s-ar impune etc., astfel Tncat raportul nu mai este unul veritabil, fiind infestat
cu elemente specifice avizului;

(i) pe de alta, un raport pur si simplu gresit incitd particularul revoltat la actiunea in
contencios administrativ pentru cd el are aparenta (formald) a unui act administrativ: antet,
stampild, semnaturd etc.

b) instantele noastre Tnsa (interbelice ori contemporane) deosebesc cu usurintd un aseme-
nea act pregdtitor de o veritabild decizie administrativd. Mai mult, uneori ii sugereaza
particularului si atitudinea pe care acesta ar fi trebuit sa o adopte: raportul nu produce
efecte juridice, deci nu poate fi atacat in contencios administrativ in mod direct. Cum nsa
el este act preparator, in temeiul art. 18 alin. (2) din Legea contenciosului administrativ, el
poate fi supus controlului de legalitate al instantei o data cu actul administrativ la a cdrui
baza std. Este posibil insd ca, uneori, aceastd indrumare sd vind prea tarziu: pentru ca
actiunea in contencios gresit indreptatd impotriva unui raport sa fie dublatd de lipsa actiunii
indreptate direct impotriva actului administrativ vatamator.

a.2.3. Propunerile
27. Act administrativ. Notiune. Acte preparatorii

Din continutul notiunii de act administrativ [art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea
nr. 554/2004] rezultd ca, pentru a avea aceastd calitate, actele emise de autorititile
publice trebuie sa fie susceptibile de a da nastere, a modifica sau a stinge raporturi
juridice, deci sa fie prin ele insele capabile sd produca efecte juridice directe.

In cauza de fata se contestd doua rapoarte intocmite de intimata (prin care, in cadrul
reanalizarii specializarilor universitare, aceasta a propus Ministerului Educatiei neauto-
rizarea reclamantei), inscrisuri care nu au insa calitatea de act administrativ in sensul
prevazut de lege, ci sunt operatiuni administrative premergatoare intocmirii actului
administrativ, ele luate separat nefiind capabile sd dea nastere, si modifice sau sa stinga
raporturi juridice.

Legea prevede necesitatea intocmirii lor, anterior emiterii actului administrativ, dar
legiuitorul nu prevede posibilitatea atacirii acestora separat de actul administrativ in
considerarea carora se intocmesc.

Ca atare, se retine cd actiunea pentru anularea celor doud rapoarte, 1n situatia in care nu
se cere anularea si a actului administrativ emis 1n baza acestora, apare ca fiind inadmisibila.

I.C.C.J., s. cont. adm. si fisc., decizia nr. 3771 din 2 noiembrie 2006,
in Jurisprudenta s. cont. adm. si fisc., 2006, sem. Il, p. 3

Nota: O singurd observatie se impune cu privire la aceastda solutie jurisprudentiald, in
esentd corecta: instanta fsi justificd decizia de a respinge ca inadmisibild actiunea in
contencios administrativ indreptatd impotriva unor acte preparatorii si pe considerentul ca
legea nu prevede, intr-un atare caz, posibilitatea actiunii in contencios. Dincolo de un
pozitivism excesiv, sustinerea este criticabila pentru ca refuza sa vada adevaratul motiv
pentru care o operatiune administrativd nu poate fi atacata in instanta: acela cd, nepro-
ducand efecte juridice, ea nu poate leza, in mod direct drepturi subiective ori interese
legitime. Numai dupd ce actul administrativ final este emis poate fi cercetata legalitatea
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operatiunii care a stat la baza acestuia, Tntrucat un eventual viciu al sdu se rasfrange asupra
legalitdtii actului final.

28. Propunere — act pregatitor

Avand in vedere caracteristicile actului administrativ de autoritate, care este un act
juridic adoptat sau emis de un serviciu public administrativ in mod unilateral, in baza si
in vederea executarii legii, pentru nasterea, modificarea sau stingerea unor raporturi
juridice, de regula, de drept administrativ, rezulta ca actul atacat de reclamant nu intru-
neste aceste elemente, fiind o simpla propunere care nu produce efecte juridice prin ea
insasi, deci nu are cum vatima un drept prevazut de lege.

C.S.J., s. cont. adm., decizia nr. 92 din 6 februarie 1995, nepublicatd

Nota: Raportat la ultima observatie, de la speta precedentd: iatd cd instanta noastrd
suprema a spus exact ceea ce trebuia sa spund, dar intr-o spetd de acum cincisprezece ani.
Jurisprudenta cea mai noud nu neapdrat este, deci, si cea mai buna....

a.2.4. Certificatele de urbanism

29. Certificatul de urbanism. Autoritatile competente sa elibereze certificatul de
urbanism. Natura juridica. Act de informare

Recurentii au solicitat prin cererea de chemare in judecata obligarea intimatului
Primarul Comunei Feldioara sa procedeze la emiterea certificatului de urbanism privind
constructia neintabulatd in cartea funciard, situati in comuna Feldioara, str. G., nr. 1,
judetul Brasov.

Potrivit art. 6 alin. (1) din Legea nr. 51/1991, cu modificarile ulterioare, ,,certificatul
de urbanism este actul de informare prin care autoritdtile prevazute la art. 4, in confor-
mitate cu prevederile planurilor urbanistice si ale regulamentelor aferente acestora ori
ale planurilor de amenajare a teritoriului, dupd caz, avizate si aprobate potrivit legii, fac
cunoscut solicitantului elementele privind regimul juridic, economic si tehnic al
terenurilor si constructiilor existente la data solicitarii si stabilesc cerintele urbanistice
care urmeazd sd fie indeplinite in functie de specificul amplasamentului, precum si lista
cuprinzdnd avizele si acordurile legale, necesare in vederea autorizarii’.

Analizand aceasta definitie, rezulta ca certificatul de urbanism solicitat de recurenti
are caracterul unui act de informare, astfel ca intimatul avea obligatia sd emita acest act,
in care se informeze solicitantii cu privire la regimul juridic al terenului pe care se afla
amplasatd constructia, respectiv cd acest teren face obiectul unor cereri de revendicare.

C.A. Brasov, decizia nr. 138/R din 30 mai 2006,
in C.P.J. 2006, p. 82

30. Certificat de urbanism. Lipsa caracterului de act administrativ

Certificatul de urbanism nu este un act administrativ in sensul Legii nr. 29/1990", ci
un act preparator emiterii autorizatiei de constructie. El nu produce prin el insusi efecte
juridice intre parti si nu poate forma el singur obiectul actiunii in contencios admi-
nistrativ. El poate fi atacat numai odatd cu actul definitiv dat in baza lui — respectiv

! Abrogata prin Legea nr. 554/2004.
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autorizatia de construire — insé 1n spetd acest act nu a fost emis de paratad deoarece nu a
fost solicitat de partea indreptatita.

Trib. Bihor, s. com., cont. adm. si fisc., sentinta nr. 56/CA/2003, nepublicatd

31. Certificat de urbanism. Natura juridica. Unilateralitate

In ceea ce priveste exceptia inadmisibilitatii formularii cererii de anulare a certifi-
catului de urbanism, Curtea retine natura juridica a actului ce face obiectul contenciosului
de anulare promovat de catre reclamanta-intimata este aceea a unui act unilateral
administrativ prin care autoritatea publicd dispune in regim de putere publicad in vederea
organizarii executarii si aplicarii legii.

Cadrul procesual compatibil in procedura contenciosului-administrativ de anulare
urmeaza regula si principiul disponibilitatii procesului civil in virtutea caruia reclamantul
aratd si justifica calitatea sa procesuald, legitimarea sa procesuala si interesul sau, precum
si calitatea procesuala, legitimarea si interesul paratului ori paratilor care sunt chemati in
judecata.

Din economia dispozitiilor Legii nr. 554/2004 nu se retine cé 1n ipoteza in care un tert
(persoana ce se pretinde vatamata Intr-un drept al sdu sau intr-un interes legitim printr-un
act cu caracter individual, adresat altui subiect de drept) actioneazd pe calea conten-
ciosului administrativ este obligat sd cheme in judecatd, pe langa autoritatea publica
emitenta a actului si beneficiarul actului administrativ. Pe de alta parte, nici instanta de
contencios administrativ nu este autorizatd in mod expres sa introducd din oficiu pe
beneficiarul actului administrativ. Totodatd, nu se poate retine cu temei cd examinarea
legalitatii actului administrativ unilateral cu caracter individual atacat de un tert nu s-ar
putea realiza altfel decat cu chemarea obligatorie 1n judecatd si a beneficiarului actului
administrativ. Regimul hotérarilor pronuntate de instantele de contencios administrativ
este acelasi ca si al celorlalte hotarari judecdtoresti, respectiv acestea produc efecte
juridice relative, exclusiv fata de partile litigante inter partes litigantes.

Pe de alta parte, asa cum a aritat si instanta de fond, fatd de recurenta-intervenienta
SC S. SA, hotararea judecitoreascd a produs si produce efecte juridice, deoarece aceasta
a intervenit in procesul demarat de cétre reclamant.

C.A. Cluj, s. com., cont. adm. si fisc., decizia nr. 814 din 27 martie 2008, in Jurindex

Nota: Certificatul de urbanism ocupd un loc aparte in jurisprudenta noastrd. Ignorat
aproape in totalitate de doctrind, practica judiciard este extrem de diversa atunci cand se
pune problema stabilirii naturii sale juridice, pentru a vedea in ce masurd un certificat de
urbanism poate face obiectul unei actiuni in contecios administrativ sau nu. Discutiile par a
fi alimentate de chiar textele legale care il definesc, texte — cel putin aparent — ambivalente.
Astfel, certificatul de urbanism este un ,act” (sugerand deci ideea de act juridic), cu carac-
ter obligatoriu. Asadar, acest certificat pare a fi un act administrativ. Pe de altd parte insg, el
are caracter de informare. Astfel ca si natura juridicd de operatiune administrativd este
posibild, mai ales ca termenul ,act” poate avea si un sens neutru, acela de inscris.

In ce ne priveste, ne raliem acestei din urma variante. Certificatul de urbanism are natura
juridica a unui aviz conform. Astfel se explica si caracterul sau obligatoriu (trebuie sa fie
cerut, dar si respectat de catre emitentul autorizatiei de construire precum si de particularul
care urmeaza sd construiascd). Pe de alta parte, daca ar fi act administrativ, nu s-ar putea
explica cum poate fi acesta eliberat la cererea oricarei persoane interesate [art. 29 alin. (3)
din Legea nr. 350/2001]. Prin urmare:
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a) certificatul de urbanism nu creeaza niciun drept subiectiv. Desigur, dreptul de a construi,
caci doar despre acesta poate fi vorba, este conferit particularului doar prin autorizatia de
construire care, Tn plus fatd de certificatul de urbanism, are si un caracter executoriu;

b) certificatul de urbanism nu creeaza nicio obligatie. Astfel, toate obligatiile (constran-
gerile) de urbanism sunt create prin regulamentele de urbanism si prin planurile de
urbanism (P.U.G., P.U.Z,, P.U.D.). Tot ceea ce face certificatul de urbanism este de a
informa solicitantul cu privire la existenta acestora.

In concluzie, nefiind un veritabil act administrativ, certificatul de urbanism nu poate face
obiectul unei actiuni directe in contencios administrativ (in anulare), in mod independent.
Dar, avand in vedere cd el std la baza unei viitoare autorizatii de construire, instanta de
contencios administrativ i-ar putea verifica legalitatea, Tn cadrul unei actiuni indreptate
impotriva autorizatiei, Tn temeiul art. 18 alin. (2) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ. Desigur Tnsd cd refuzul de a elibera acest certificat poate fi cenzurat de catre
instanta, pentru cd particularul, in aceastd ipoteza, nu pretinde cad este lezat de chiar
certificatul de urbanism, ci de refuzul administratiei de a-i solutiona cererea de eliberare a
acestuia.

Doua ipoteze in care particularul este tentat sa atace in contencios administrativ un
certificat de urbanism meritd a fi discutate. Ambele sunt legate de cazuri in care cel lezat
(fie constructorul, fie un tert, de reguld un vecin) considerd ca acest certificat creeaza prea
multe ori prea putine prerogative de a construi. ins3, in aceste ipoteze, conduita corecta a
petentului ar trebui sa fie urmdtoarea:

a) dacd certificatul respecta fidel reglementarile locale de urbanism (P.U.G., P.U.Z.,
P.U.D., R.L.U.), atunci acestea ar trebui atacate in contencios administrativ. Si, tinand cont
de faptul ca ele au caracter normativ, actiunea poate fi introdusa oricand;

b) daca certificatul incalca reglementarile locale de urbanism, atunci oricum ilegalitatea pe
care o contine va fi transmisd autorizatiei de construire care astfel va putea fi anulata pe
acest considerent.

Ramane totusi de discutat dacd nu cumva, in cazul in care certificatul de urbanism prezintd
serioase vicii de ilegalitate (ipoteza in care s-ar putea sustine cd el dd nastere unor
consecinte juridice proprii, distincte de cele din reglementarile existente in materie de
urbanism), n-ar trebui sa recunoastem particularului care se considera lezat prin acesta,
dreptul de a formula actiune in contencios administrativ, fara a mai fi nevoit sa astepte
emiterea autorizatiei de construire, cand ar putea fi prea tarziu. Este ceea ce a facut Curtea
de apel Cluj in cea de-a treia speta.

a.2.5. Acte pregdtitoare diverse

32. Decizie a Consiliului Concurentei de conexare a investigatiei declangate in
baza a doua ordine distincte. Natura juridica

Reclamanta a invocat in motivele de recurs dispozitiile art. 8 din Legea nr. 554/2004,
potrivit carora se pot adresa instantei de contencios administrativ persoanele vatamate
intr-un drept recunoscut de lege sau intr-un interes printr-un act administrativ unilateral.

Insa decizia prin care a fost conexati o plangere adresati de reclamantd cu o
investigatie, aflatd deja in derulare, impotriva Companiei Nationale ,,Posta Romana” nu
reprezintd un act administrativ in sensul legii contenciosului administrativ, pentru ca ea
este un act de natura organizatorica si, chiar daca a fost emisa 1n baza legii, nu da nastere,
nu modificd sau nu stinge raporturi juridice.

Decizia emisd nu este nici o operatiune administrativd pentru a fi aplicabile dispo-
zitiile art. 8 alin. (1) teza finald din Legea nr. 554/2004. Aceste dispozitii s-ar aplica in
cazul in care autoritatea publicd ar refuza efectuarea unei operatiuni administrative, dar in



