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

Sectiunea 1
Definitie

1. Tn general, definitiile sunt libere, insd cel mai bine ar fi daci ne-am
ralia celor utilizate de toatd lumea, spunea, candva, Georges Vedel'.

Actul administrativ insd a fost subiectul atator definitii distincte —
cdci fiecare autor a tinut sd aducd ceva nou atunci cand a definit
aceastd notiune, devenitd deja clasica —, incat cu greu putem vorbi
despre o definitie comunad, ,utilizatd de toatd lumea”. Totusi, anumite
elemente pot fi surprinse ca fiind utilizate in mod constant, astfel ca,
observandu-le la randul nostru, vom defini actul administrativ ca fiind o
manifestare unilaterald de vointd, fdcuta cu scopul de a produce efecte
juridice, emisd in regim de putere publicd, pentru punerea in aplicare a
legii ori prestarii de servicii publice. Am incercat ca aceasta sa cuprinda
atat genul proxim (act juridic), cat si diferentele specifice (regimul de
putere si obiectul actului).

Omnis definitio in jure periculosa est. Legiuitorul nostru atotstiutor
nu a dorit sa tind cont de aceastd maxima fnteleaptd si, la randul sdu, a
definit legal actul administrativ ca fiind actul unilateral cu caracter
individual sau normativ emis de o autoritate publica, in regim de putere
publicd, in vederea executarii legii sau a executdrii in concret a legii,

' Apud Y. Gaudemet, L’exorbitance du droit administratif en question(s), in
Studiile reunite in lucrarea cu acelasi titlu de catre F. Melleray, L.G.D.)., Paris, 2004,
p. 4.
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care dd nagstere, modificd sau stinge raporturi juridice'. Definitia legald
este criticabila din cel putin doud puncte de vedere:

a) lipsa rigorii logice, legiuitorul definind o notiune (,act”) prin ea
insdsi;

b) includerea in definitie a categoriilor (speciilor) actului administra-
tiv: actul normativ si cel individual; trecand peste critica de mai sus,
acest lucru este si periculos din punct de vedere practic, caci, asa cum
vom ardta’, sistemele occidentale de drept, pe langd cele doua tipuri
clasice de acte administrative, mai retin si o a treia: actul particular. Or,
respectand intocmai definitia legald a actului administrativ, vom conclu-
ziona ca asemenea acte (o declaratie de utilitate publicd, o hotarare de
Guvern cuprinzand o listd de substante anabolizante etc.) nu sunt acte
administrative, pentru ¢ nu sunt nici individuale, nici normative’,
concluzie vadit gresita.

Orice definitie riguroasd trebuie sa facd referire la genul proxim si la
diferenta specifica a notiunii definite. Tocmai de aceea, in urmatoarele
doua sectiuni vom studia locul actului administrativ Tn cadrul notiunilor
mai largi de ,formd a activitdtii administrative” respectiv ,act juridic”
(Sectiunea a doua), precum si corolarul elementelor sale specifice:
,exorbitanta” (Sectiunea a treia) prin care se detaseaza net fata de
activitdtile (ori actele juridice) ale particularilor.

! Articolul 2 alin. (1) lit. ¢) teza | din Legea nr. 554/2004 a contenciosului admi-
nistrativ (M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004). Teza a Il-a a textului asimileaza
actelor administrative si contactele administrative; pentru tematica prezentei lucrari,
aceastd asimilare este lipsitd de importantd, Tntrucat ea a fost facuta numai pentru a
apropia cele doud tipuri de acte juridice din punctul de vedere al regimului con-
tencios. intreaga noastrd lucrare este insd dedicatd exclusiv actului administrativ
unilateral, contractul administrativ urmand a face obiectul unei lucrari viitoare.

2 A se vedea infra, nr. 39.

* Probabil &, pentru a evita aceastd solutie evident anormal3, se va incerca inca-
drarea fortatd a acestora intr-una dintre cele doud tipuri traditionale. Solutia va fi
teoretic gresitd si practic nemultumitoare, cdci va crea discutii interminabile pe tema:
actul Tn cauzd este unul individual sau normativ (avand ca miza evidentd termenul
de introducere a actiunii in contencios administrativ — 6 luni de la comunicare sau
actiunea este imprescriptibild)?
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Sectiunea a 2-a
Locul actului administrativ in cadrul formelor
de activitate a administratiei

§1. Trihotomie sau dihotomie?

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

2. Activitatea administratiei publice poate imbraca mai multe forme,
care pot fi clasificate din mai multe puncte de vedere, in functie de varii
criterii: aptitudinea de a produce efecte juridice, numarul de parti impli-
cate, regimul juridic aplicabil etc. Diviziunea tripartitd fundamentala a
formelor de activitate a administratiei publice este aceea in acte juridice —
fapte material-juridice — operatiuni material-tehnice (administrative). La
acestea se mai adaugd, in opinia unor autori', si actele politice. Le vom
defini pe rand, dupa care vom face conexiunile care se impun.

Actele juridice sunt acele manifestari de vointd — ale unui organ
administrativ, in cazul nostru — facute cu scopul de a produce efecte
juridice. O autorizatie de construire, o hotdrare de Guvern de indexare
a pensiilor, un titlu de proprietate emis in vederea reconstituirii drep-
tului de proprietate al unui particular, o hotarare de consiliu local de
acceptare a unei donatii etc. se incadreaza in aceasta categorie.

Faptele material-juridice sunt acele forme de activitate a admi-
nistratiei publice care, desi nu sunt facute in scopul de a produce efecte
juridice, produc asemenea efecte in temeiul legii. Ca exemple sunt
oferite in general o abatere sau o contraventie a unui functionar, neso-
lutionarea unei cereri in termenul legal etc.

Operatiunile material-tehnice (sau administrative ori tehnico-
materiale) reprezinta acele forme de activitate care nu produc, in sine,
niciun efect juridic, ele pregdtind un act administrativ’, conferindu-i

' A se vedea R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009,
p. 276.

> Tocmai de aceea unii autori le denumesc acte preparatorii (a se vedea, spre
exemplu, C.G. Rarincescu, Contenciosul administrativ roman, ed. a 2-a, Ed. ,Uni-
versala” Alcalay & Co., Bucuresti, 1936, p. 249-251. Autorul vorbeste de acestea in
contextul analizei obiectului actiunii Tn contencios administrativ, care trebuie sa fie
un act administrativ, iar nu unul preparatoriu.
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caracter executoriu' sau servind la indeplinirea formalitatilor de publi-
citate a actului deja emis: avizele, adresele de comunicare, acordul dat
de un particular in vederea emiterii unei autorizatii de construire sunt
exemple de asemenea operatiuni materiale.

Actele politice sunt manifestari de vointd ale unui organ admi-
nistrativ, emise cu scopul de a produce efecte politice (dar nu si
juridice): mesajul Presedintelui Romaniei adresat Parlamentului (art. 88
din Constitutie), declaratia primului-ministru privitoare la politica
generald a Guvernului [art. 107 alin. (1) din Constitutie] etc. Dupa cum
se poate observa si din exemplele oferite, actele politice provin de la
autoritdti aflate la varful piramidei administrative.

In realitate, categoriile care conteazd sunt cele de act juridic,
respectiv de operatiune material-tehnica (administrativa). Celelalte doua
categorii sunt Tn general doar amintite, nu si analizate de cdtre autorii
de drept administrativ. Si aceasta, intrucat, in ceea ce priveste actele
politice, odatd definite, sunt putin interesante pentru domeniul juridic,
de vreme ce nu produc efecte juridice. Dar chiar si atunci cand ar fi
juridic interesante, ele ridica mai degrabd probleme de drept consti-
tutional decat de drept administrativ.

Pe de alta parte, faptele material-juridice (adica acele fapte materiale
cdrora legea le ataseaza efecte juridice?) nu prezintd o importanta prac-
ticd atat de mare, incét sa fie necesar sa le evidentiem si sa le analizam
(mai ales in contextul unui volum dedicat actului administrativ) ca o
categorie aparte. Si aceasta, Tntrucat, daca vorbim despre fapte ilicite ale
functionarilor publici (veritabile manifestari de vointa care, prin vointa
legiuitorului, produc efecte juridice), prea putin au importanta pentru o
teorie generald a actului administrativ; iar dacd vorbim despre refuzul
nejustificat de a solutiona o cerere, trebuie sa observam c4, potrivit art. 2
alin. (2) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ’, acesta
este asimilat, ca regim juridic, actului administrativ; in consecintd, crea-
rea unei categorii aparte ar fi pur formala®*.

! Este vorba despre acele formalitii (operatiuni administrative) care conduc la for-
marea de acte administrative complexe: acordul administrativ, aprobarea propriu-zisd,
confirmarea, ca sinonim al acesteia din urma. Pentru detalii, a se vedea infra, nr. 29.

* Pentru detalii, a se vedea T. Draganu, Actele de drept administrativ, Ed. Stiin-
tifica, Bucuresti, 1959, p. 11 si urm.

* Publicatd in M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004 si modificat3 prin Legea
nr. 262/2007 (M. Of. nr. 510 din 30 iulie 2007).

* Totusi, vom mentiona c&, din punct de vedere teoretic, actele juridice si faptele
material-juridice se deosebesc prin aceea ca, in cazul primelor, existd o concordanta
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Deosebirea fundamentald intre actul juridic si operatiunea material-
tehnicd este, asa cum se poate observa si din definitia lor, aceea a efec-
telor juridice pe care numai actele le produc. Dimpotrivd, operatiunile
administrative nu produc asemenea efecte'. Cel mult, in anumite situatii
de formare a actelor complexe, am putea spune ca asemenea operatiuni
contribuie la producerea efectelor juridice de catre actele administrative.
Prin urmare, esentiale pentru distinctia in cauza sunt efectele juridice pe
care manifestarea de vointa a administratiei le produce sau nu. Astfel, asa
cum s-a remarcat in practica judiciard’, in masura in care inscrisul
analizat produce efecte juridice, fiind deci ,susceptibil de a vatdma
drepturile celui care s-a bucurat de exercitarea anumitor prerogative pand
la acel moment”, el este un act administrativ de autoritate, cenzurabil pe
calea contenciosului administrativ, chiar dacd poarta o denumire
specifica operatiunilor material-tehnice (adresd).

b) Dreptul administrativ francez. Distinctia act decizoriu (decizie
administrativa) - act nedecizoriu

3. Sistemul juridic francez opereazd cu alte notiuni®. Astfel, pornind
practic de la premisa (strdind dreptului administrativ roman, cel putin a

perfecta intre manifestarea de vointa, scopul sdu si efectele sale, concordanta care insad
nu existd Tn cazul faptelor material-juridice (in acest sens, a se vedea si I. lovdnas,
Drept administrativ, Ed. Servo Sat, Arad, 1997, p. 14).

! Bungoard, in cazul unui aviz conform, organul emitent este liber sa emitd sau
nu actul administrativ (in acelasi sens, a se vedea si T. Draganu, op. cit., p. 127; R.N.
Petrescu, op. cit., p. 321); prin urmare, am adduga noi, emiterea avizului conform —
singurd — nu creeazd vreo obligatie (deci vreun efect juridic) in sarcina organului
emitent (autorul nominal). De mentionat cd obligatia de a respecta avizul conform
este una legald, ea nu deriva din Tnsusi avizul in cauza. De asemenea, particularul —
destinatar al actului care, eventual, urmeaza a fi emis tn baza avizului conform — nu
dobandeste niciun drept prin emiterea avizului in cauza.

* A se vedea C.A. Cluj, s. cont. adm. si fisc., dec. civ. nr. 1493 din 9 octombrie
2006, in B.J. 2006, Ed. Sfera Juridica, Cluj-Napoca, 2007, p. 463-465.

* Pentru detalii. a se vedea R. Chapus, Droit administratif général, 13° éd., tome |,
Montchrestien, Paris, 1999, p. 467-547; Ch. Debbasch, Institutions et droit
administratifs, Tome 2, L’action et controle de I'administration, 4° éd., P.U.F., Paris,
1998, p. 205 si urm.; G. Vedel, Droit administratif, P.U.F., Paris, 1973, p. 173. in
esentd, o primd distinctie se face intre actul unilateral si contract, o a doua (in cadrul
actului unilateral) intre decizie administrativa si act nedecizoriu, a treia (in cadrul
deciziei) intre actul reglementar si cel non-reglementar — aici incluzandu-se si actele
particulare. in fine, o ultima clasificare a actelor administratiei vizeazd delimitarea
actelor administrative de cele de drept privat.
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celui postbelic) cd toate manifestdrile de vointd ale unui organ admi-
nistrativ sunt acte administrative (si, deci, cd nu toate aceste acte produc
efecte juridice), autorii francezi disting intre actele decizorii (sau deci-
ziile administrative veritabile') si actele nedecizorii. Astfel, in vreme
actele din prima categorie sunt susceptibile de a modifica ordinea
juridica (dand nastere, in favoarea ori Tn sarcina subiectilor de drept, la
drepturi si obligatii), celelalte’ nu produc asemenea efecte. Sunt, asadar,
acte ,care nu vatdma”, dacd vom fmprumuta o expresie din contencio-
sul administrativ’.

Chiar dacd, in esenta, distinctia act decizoriu - act nedecizoriu se
suprapune aproape perfect peste aceea de act juridic - operatiune
material-tehnicd, noi nu o vom adopta, pentru simplul motiv ca, in
viziunea doctrinei noastre si, mai recent, si a legiuitorului nostru, actul
administrativ produce intotdeauna efecte juridice, continand, n esent3,
o decizie administrativa care poate fi atacatd in contencios administra-
tiv®. Cu alte cuvinte, producerea de efecte juridice reprezintd un aspect
esential al actului administrativ, pe care este centratd notiunea; dim-
potrivd, in dreptul francez, conceptul este axat pe ideea de voint3, fie ca
produce, fie cd nu produce efecte juridice. Mai mult, distinctia act -
operatiune este utilizatd si de legiuitorul nostru®>, motiv pentru care si
noi o vom utiliza in continuare.

! Termenul de ,decizie administrativd” privitd in sensul sdu larg, acela de act
administrativ, nu este insa necunoscuta doctrinarilor romani. Bundoard, I. lovanas (a
se vedea op. cit., p. 25-34) utilizeazd acest concept atunci cand analizeazd meca-
nismele de adoptare a unui act administrativ.

*> Exemplele date sunt avizele, rapoartele, comunicdrile etc. (Ch. Debbasch,
op. cit., p. 205).

* G. Vedel, op. cit., p. 174, precum si autorii indicati de acesta. Expresia consacratd
este, in dreptul francez, ,actes qui ne font pas grief’, incercand sd inducd ideea ca,
data fiind imposibilitatea acestora, de plano, de a produce un prejudiciu parti-
cularului, ele nu pot fi atacate in contencios administrativ.

* Asa cum am mai ardtat, potrivit art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004 a
contenciosului administrativ, prin act administrativ se intelege ,actul unilateral cu
caracter individual sau normativ, emis de o autoritate publicd in vederea executdrii
ori a organizdrii executdrii legii, dind nastere, modificind sau stingand raporturi
juridice” (s.n.).

> Astfel, potrivit art. 18 alin. (2) din Legea nr. 554/2004, ,Instanta este com-
petentd sd se pronunte, in afara situatiilor prevazute la art. 1 alin. (6), si asupra
legalitatii operatiunilor administrative (s.n.) care au stat la baza emiterii actului
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§2. Actul administrativ — act juridic de putere

4. Actul administrativ este, asadar, un act juridic. Dar si aceasta
categorie se subdivide, la randul ei, astfel incat stabilirea locului sau in
cadrul formelor de activitate a administratiei nu trebuie sa se opreasca
aici. In realitate, actul administrativ isi gdseste exact locul prin inter-
mediul a trei distinctii:

a) O manifestare de vointd ...

5. Potrivit unei clasificdri devenite deja traditionald atat in dreptul
public, cat si in cel privat, avand drept criteriu numarul de parti' ale
actului juridic, vom avea acte unilaterale, respectiv acte bilaterale (sau
multilaterale). Actul administrativ este, prin excelentd, un act unilateral,
distingandu-se prin aceasta de contractele administrative’. Asa cum vom
vedea®, unilateralitatea reprezintd un caracter esential al actelor admi-
nistrative, un veritabil privilegiu al acestora, daca ar fi sd le raportam la
actele private.

b) ... producatoare de efecte juridice ...

6. Nu este cazul sd mai revenim asupra acestei caracteristici a
actului administrativ, am facut-o mai sus. Am dorit doar sa ardtam c3,
prin efectele juridice pe care le produce, actul administrativ se Tnscrie in
categoria actelor juridice, opusd celei a operatiunilor administrative. Ca
actul administrativ este creator (sau ,extinctor” ori modificator) de drep-
turi ori obligatii o aratd chiar legiuitorul: ,da nastere, modifica sau
stinge raporturi juridice” [art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004 a
contenciosului administrativ].

supus judecdtii”’. Acelasi termen este utilizat si Tn alte prevederi legale [art. 8
alin. (1%, art. 9 alin. (5), art. 18 alin. (1).

! lar nu de vointe, cum s-ar pirea la o prima vedere. Pentru ca actele admi-
nistrative complexe sunt formate din mai multe vointe care, reprezentand aceeasi
parte, raman unilaterale. Pentru detalii, a se vedea infra, nr. 29.

* Este adevdrat ci, potrivit art. 2 alin. (1) lit. c) teza a ll-a din Legea nr. 554/2004
a contenciosului administrativ, contractele administrative sunt asimilate actelor
administrative, dar aceasta nu reprezintd un impediment al distinctiei, legiuitorul
nostru dorind sa arate prin aceastd asimilare cd si contractele administrative sunt
supuse cenzurii instantei de contencios administrativ.

3 A se vedea infra, nr. 11-12.
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¢) ... emis in regim de putere publica ...

7. Potrivit criteriului regimului juridic aplicabil, avem actele juridice
emise n regim de drept public, respectiv cele emise (sau, mai adesea,
incheiate) in regim de drept comun (privat). Astfel, administratia, fnves-
titd cu putere publica in vederea executarii legii ori a prestdrii serviciilor
publice, poate folosi aceasta putere atunci cand emite un act juridic —
caz in care vorbim despre un act de putere, veritabil act administrativ —
sau se poate comporta ca un simplu particular — situatie in care vom fi
in prezenta unui act privat. Un exemplu pentru prima categorie: o
hotarare de consiliu local prin care, in temeiul art. 36 alin. (4) lit. a) din
Legea nr. 215/2001 a administratiei publice locale', adoptd bugetul
comunei; pentru cea de-a doua categorie, o altd hotarare de consiliu
local prin care, in temeiul art. 121 alin. (3) din aceeasi lege, acceptd o
donatie cu sarcini’. lar importanta practica a distinctiei este semnifi-
cativd, deoarece numai actele administrative, deci cele emise in regim
de drept public, pot fi atacate in contencios administrativ, iar nu si cele
unilaterale emise in regim de drept privat. Si aceasta, ntrucat, cum
contenciosul administrativ reprezintd unica arma eficientd a particu-

! Republicatd in M. Of. nr. 123 din 20 februarie 2007.

? Distinctia dintre actele administrative si cele unilaterale emise in regim de drept
privat nu este intotdeauna facild, caci, daca vorbim, de pildd, de hotdrari de consiliu
local, ele intotdeauna sunt acte administrative din punct de vedere organic. Caci o
asemenea hotarare este adoptatd dupd aceeasi procedurd, necesitand aceleasi forme
procedurale anterioare (avizul de legalitate al secretarului comunei si cel al comisiei
de specialitate din cadrul consiliului local, raportul compartimentului de resort),
concomitente (cvorumul de prezentd si cel de vot, semnarea) si posterioare
(comunicarea cdtre persoana interesata si catre prefect, publicarea). Dar nu criteriul
organic conteazd din punct de vedere practic, ci cel material. Cu alte cuvinte,
esentiald este forta intrinsecd a actului, iar nu organul de la care emana si procedura
dupd care a fost acesta adoptat. Distinctia despre care vorbim se va face intotdeauna
mai usor in cazuri ambigue dacd organului emitent i substituim, imaginar, un
particular: dacd si acesta ar putea, pus in pozitia administratiei, sa ,emitd” actul in
cauzd, fard indoiald ca administratia se comportd ca un simplu particular, cdci nu a
avut nevoie, pentru emiterea actului, de puterea publicd pe care legea i-a pus-o la
dispozitie (este cazul, bundoara, al hotdrarii de consiliu local de acceptare a unei
donatii — caci si particularul ar putea-o accepta, la randul lui, daca oferta de donatie
I-ar viza); dimpotrivd, daca particularul, asezat in pozitia administratiei, nu ar putea
emite actul in cauza (este situatia hotararii de adoptare a bugetului comunei ori a
unei autorizatii de construire emise de un primar), atunci cu sigurantd vom fi in
prezenta unui act administrativ (emis in regim de putere), caci doar puterea publicd
cu care este investitd administratia poate face diferenta.
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larului fata de abuzurile administratiei, aceasta din urmd, prin ipoteza,
trebuie sd se manifeste ca autoritate, iar nu ca un alt particular.

d) ... in vederea aplicarii legii ori prestarii de servicii publice.

8. Obiectul actului administrativ ne ajuta sa il distingem de alte acte
unilaterale, emise in regim de putere publica (uneori chiar de catre
administratia publicd). Ideea de baza de la care trebuie sa pornim este
aceea ca un act administrativ este unul cu fortd secundum legem; cu
alte cuvinte, scopul sdu este acela de a stabili o legdtura intre preve-
derile abstracte ale legii (pe care o pune in aplicare) si situatia concreta
in care se afld un particular. Tocmai din aceasta cauza o ordonantd de
Guvern nu este act administrativ (caci ea este insdsi legea); din acelasi
motiv este atat de disputatd in doctrind si Tn practica judiciard natura
juridica a unui decret de gratiere: oare, atunci cand Presedintele
Romaniei emite un asemenea act, el isi manifestd o vointa derivata sau
una suverand, originara? In fine, actele emise in cursul unui proces
penal, tinand mai degraba de ideea de justitie decat de administratie, nu
sunt considerate acte administrative.

Dupd cum se poate observa, obiectul unui act administrativ este
unul dual:

1) aplicarea legii. in esents, aceasta presupune dous etape:

a) organizarea aplicarii. Astfel, aproape orice text de lege — act juri-
dic cu un grad mare de abstractizare — presupune mai intai o expli-
citare, facutd printr-un act administrativ normativ (asa-numitele norme
metodologice) care, de reguld, provine de la Guvern ori de la ministerul
de resort. Acest act faciliteaza aplicarea concreta si fi asigura totodata
un caracter unitar. Desigur, organul administrativ emitent este tinut, in
activitatea sa de interpretare si explicitare, de insasi prevederile legii in
cauzd, pe care nu trebuie sa le Tncalce si la care nu trebuie sa adauge
(ca norme de drept material);

b) aplicarea concretd. Aceastd a doua etapa presupune emiterea de
acte administrative individuale prin care particularii care intra in sfera
de aplicare a legii stabilesc un raport juridic concret cu autoritdtile
publice, dobandind astfel drepturi si/sau obligatii.

De pilda, in aplicarea Legii nr. 18/1991 a fondului funciar, care
stabileste principiile reconstituirii si constituirii dreptului de proprietate
asupra terenurilor care au facut obiectul colectivizarii, mai intai a fost
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adoptata H.G. nr. 890/2005" (normele de aplicare a legii), prin care s-au
reglementat amanuntele aplicdrii acestei legi, organizandu-se astfel
aceasta aplicare; in fine, prin emiterea titlurilor de proprietate in favoa-
rea particularilor, Legea fondului funciar este aplicata n concret,
inchizandu-se astfel un ciclu juridic.

2) prestarea de servicii publice. De reguld, prestarea efectivd a
acestor servicii se face prin intermediul faptelor materiale: furnizarea
energiei electrice sau termice, asigurarea salubritatii pe strazile unui
municipiu, predarea cursurilor si organizarea seminariilor Tn cazul
fnvatamantului superior. Totusi, atunci cand vorbim despre organizarea
prestarii serviciilor publice, aceasta se realizeazd adesea prin inter-
mediul actelor administrative: de pilda, o hotarare de consiliu local prin
care sunt stabilite preturile biletelor si abonamentelor in cazul transpor-
tului local de calatori.

9. Concluzie. Combinand cele trei criterii de distinctie in sanul for-
melor activitatii administratiei publice, vom obtine cateva categorii dis-
tincte, iar intre acestea locul actului administrativ este bine precizat:

a) dupa criteriul producerii de efecte juridice, actele administrative
se Tncadreazd in categoria mai largd a actelor juridice, opusa opera-
tiunilor material-tehnice;

b) dupa criteriul numdrului de part, actele administrative sunt acte
unilaterale, opuse deci contractelor administratiei’, veritabile acorduri

! Acestea sunt normele de aplicare a legii dupd modificarea si republicarea ei din
anul 2005. Initial a existat o alta hotdrare de Guvern, nr. 890/1990, care cuprindea
normele de aplicare a legii in forma sa initiald.

? Asadar, criteriul nu este cel al numarului de vointe (deci unul cantitativ) — o
asemenea clasificare fiind lipsita de orice interes practic, caci, pe de o parte, ar
grupa in aceeasi categorie acte esentialmente diferite, cum ar fi contractele si legea,
opera celor doud camere ale Parlamentului (intr-un regim bicameral), iar, pe de alta,
ar separa ntr-un mod absolut arbitrar acte in esenta lor foarte asemdndtoare, cum ar
fi un ordin ministerial si unul interministerial (G. Dupuis, Défintion de I’acte
unilatéral, in Recueil d’études en hommage a Charles Eisenmann, Ed. Cujas, Paris,
1975, p. 209). Tocmai de aceea este necesar un criteriu calitativ — acela al numa-
rului de pdrti. Vointa unilaterald poate fi individuala sau colectiva: o singurd vointd
sau mai multe, dar, in ambele cazuri, o singura parte.

* Desigur, si contractele incheiate de administratie pot fi, la randul loc, guvernate
de dreptul public, caz in care vorbim despre contracte administrative (concesiunea,
achizitia etc.), ori de dreptul comun — contractele de drept privat (civile, comerciale,
de muncd etc.). Distinctia este, de asemenea, esentiald (dar nu este locul sa o
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de vointa';

c) dupd criteriul regimului juridic aplicabil, actele administrative
sunt emise in regim de putere, distingdndu-se astfel de actele unilaterale
ale administratiei, emise Tn regim de drept privat.

Actul administrativ este, asadar, o manifestare de vointa; facutd cu
scopul de a produce efecte juridice; unilaterala; emisd in regim de
putere publicd. Mai rdmane sa i atasam acestei constatari obiectul
(scopul): in vederea aplicarii legii ori prestarii de servicii publice. Si
cercul se inchide: am ajuns astfel la definitia pe care am dat-o actului
administrativ la inceputul acestui capitol.

Sectiunea a 3-a
Exorbitanta® actului administrativ fatd de dreptul comun

10. Desi, asa cum s-a subliniat’, niciun text de lege ori hotdrare
judecdtoreasca de orientare a jurisprudentei nu afirma in mod explicit
cd actelor administrative nu le sunt aplicabile regulile din Codul civil
care reglementeaza raporturile dintre particulari, aceastd idee pare s fie

dezvoltam aici), cdci numai in situatia unui contract administrativ autoritatea
contractanta se poate bucura de prerogativele exorbitante (dreptul de a denunta ori
de a modifica unilateral contractul atunci cand interesul public o cere, dreptul de
control si sanctionare asupra cocontractantului).

' Un autor (G. Dupuis, op. cit., p. 211) rezumi astfel distinctia fundamentald
dintre actul unilateral si contract: cel din urmd constd intr-un schimb de
consimtaminte, in timp ce actul unilateral are valoare juridicd fard consimtamantul
celor cdrora le impune o reguld de conduitd. Cu alte cuvinte, in contract, autorii
actului sunt, de asemenea, si subiectii sai pasivi, in timp ce, in cazul unui act
unilateral, subiectii pasivi nu sunt autorii actului.

* Terminologic, notiunea de ,exorbitantd” vine din lat. ex (in afara) si orbita
(borna, mdsurd). Am ales sd tratdm sub aceastd denumire capitolul referitor la
trasdturile actelor administrative, dintr-un motiv foarte simplu: termenul ,exorbi-
tantd”, singur, este in mdsurd sa scoatd Tn evidentd ideea cd actul administrativ are
anumite caracteristici care il pun Tntr-o lumind aparte, distincta de cadrul natural in
care regasim actele juridice civile. Si, mai mult, in raport cu acestea din urmg, actele
administrative sunt privilegiate, cdci in aceasta rezidd, in final, exorbitanta:
totalitatea privilegiilor conferite de lege actelor administrative.

3 B. Seiller, L’exorbitance du droit des actes administratifs unilatéraux, in L’exorbi-
tance du droit administratif..., op. cit., p. 107.
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in afara oricarei discutii. Nici mdcar metoda de studiu al celor doua
tipuri de acte juridice (actul civil si actul administrativ) nu este aceeasi;
cu atat mai mult, clasificarile, conditiile de valabilitate, efectele etc.
diferd fundamental'.

Vom spune, asadar, cd actul administrativ este subiect al unor reguli
exorbitante fata de dreptul comun: este unilateral prin excelenta (1), este
obligatoriu (2) si executoriu, bucurandu-se de privilegiul prealabilului
(3); in fine, se bucura si de un cert privilegiu de jurisdictie (4).

§1. Unilateralitatea actului administrativ

a) Act unilateral - act privilegiat

11. Actul administrativ este prin excelenta un act unilateral. Aceasta
fnseamnd cd emiterea lui presupune un singur autor’, producerea
efectelor juridice de catre acesta facandu-se fara consimtamantul desti-
natarului sdu. lar acest privilegiu al unilateralitdtii se justifica prin pre-
eminenta interesului public (incarnat in administratie) fata de interesele
private. Astfel, tehnicile contractuale utilizate in dreptul privat ar fi, fara
indoiald, ineficiente in raporturile dintre administratie si particularii atat
de diversi in vointe, nevoi si pretentii’. Si, chiar dacd astazi contractele

' De pildd, in dreptul privat nu se studiazd aplicarea actelor juridice civile in
timp; sau, cel putin, nu aceasta este metoda de abordare a subiectului. De ase-
menea, cum vom vedea, vointa administratiei nu este analizata asa cum, bundoard,
sunt puse sub lupd cele doud vointe private care se intalnesc; si aceasta dintr-un
motiv foarte simplu: pentru ca, in principiu, viciile de consimtamant, asa cum sunt
ele studiate in dreptul privat, sunt in principiu excluse in dreptul public.

> Dacd am utiliza un limbaj ,de drept comun”, civilist, am spune ci actele
administrative presupun o singura ,parte”. in dreptul administrativ ins&, acest limbaj
este unul inadecvat. Unilateralitatea fiind esentiald in dreptul public, un privilegiu al
administratiei, asa cum vom vedea, termenii utilizati sunt cei de autor al actului
administrativ (sau organ emitent), respectiv destinatar (persoana cdreia i se adre-
seaza). Totusi, trimiterea la dreptul privat nu este lipsitd de orice importantd practica,
intrucat, uneori, in cazul actelor administrative complexe, putem avea mai multi
autori, dar care se afld pe aceeasi pozitie juridica (de aceeasi ,parte” a raportului
juridic creat de act).

* Sau, dupd cum se exprima Gaston Jéze acum aproape un secol in paginile unei
prestigioase reviste romanesti (G. Jéze, Le service public, in Revista de drept public,
1926, p. 169), procedeul de drept public isi are justificarea Tn insdsi inegalitatea
intereselor in conflict: interesul public trebuie sa prevaleze fata de cel privat. Tocmai
de aceea administratia trebuie sd aibd la indemand un procedeu care sa fie apt sa
depdseasca o eventuald rezistentd a particularilor. Or, mecanismul contractual ar fi
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administrative tind spre multiplicare si diversificare, procedeul unilateral
rdamane fundamental pentru viata administratiei: sau, potrivit doctrinei
occidentale actuale, puterea de a adopta decizii se impune prin singura
vointd a autorului lor si, in consecintd, independent de consimtamantul
celor pe care ii vizeazd; este o putere remarcabila a administratiei:
prima dintre prerogativele puterii publice'.

Procedeul unilateral este, asadar, cel necesar administratiei, Tntrucat
numai astfel actul fisi poate produce efectele farda consimtamantul
destinatarilor sai’>. Atat importanta practicd, cat si ideea de privilegiu al
unilateralitatii sunt vizibile mai ales atunci cand vointa administratiei
impune sarcini particularilor (creeaza obligatii pentru acestia)’. Tehnica
contractuala ar fi inutila, chiar ridicold in aceste situatii: oare cum ar fi
ca particularii sa poata fi obligati la plata impozitelor ori a unor amenzi
contraventionale numai daca fsi dau consimtamantul? Astfel, raportat la

ineficient, cdci se bazeaza pe egalitatea partilor, de vreme ce are la bazd consimta-
mantul acestora (a se vedea si B. Seiller, op. cit., p. 107-108). Un alt autor, intr-un
studiu remarcabil (G. Dupuis, op. cit., p. 205-206), pornind de la un exemplu com-
parativ intre un contract de inchiriere a unui imobil si rechizitia acestuia in vederea
satisfacerii momentane a unor nevoi locative stringente cauzate de o calamitate
naturala, arata ca existd doud moduri distincte de a fabrica dreptul: fie dreptul este
,vrut” de cdtre cei cdrora li se aplica, extrdgandu-si valoarea din consimtamantul
acestora, fie el existd in ciuda lor, in afara vointei acestora si in pofida consim-
tamantului lor. Ultima este metoda unilaterald; in exemplul de mai sus (rechizitia
temporara a unui imobil), drepturile si obligatiile sunt impuse proprietarului, fie ca
vrea, fie ca nu vrea, sau, mai exact in spetd, contra vointei lui si mai precis pentru a
o infrange (s. aut.).

' R. Chapus, Droit administratif général, T. 1, 15° éd., Montchrestien, Paris, 2001,
nr. 668.

* B. Seiller, op. cit., p. 108. De la aceeasi premisd pleaci si un alt autor atunci
cand Tsi propune sd studieze unilateralitatea unui act juridic: actul unilateral este o
decizie a cdrei valoare juridica este independentd de consimtdmantul destinatarilor
sdi. Altfel spus, actul unilateral pune drepturile si obligatiile in contul subiectelor de
drept, active sau pasive, independent de consimtdmantul lor (G. Dupuis, op. cit.,
p. 205).

’ De altfel, sunt foarte rare actele administrative care creeazd numai drepturi sau
numai obligatii in favoarea (ori sarcina) destinatarilor sai. De reguld, orice act admi-
nistrativ creeaza un complex de drepturi si obligatii, insd, in functie de predominanta
unora sau a altora, vom spune cd un anumit act administrativ este favorabil sau defa-
vorabil particularului. Bundoard, o autorizatie de construire creeaza in primul rand
dreptul de a construi intr-un anumit fel (respectand proiectul anexat autorizatiei), dar
cuprinde si numeroase limitari (deci obligatii) in sarcina beneficiarului.
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situatia unui particular care nu fsi poate impune vointa unilateral n fata
celorlalti pentru a-si satisface propriile interese (prin definitie private),
administratia este asezata intr-o pozitie privilegiata, caci, pentru satis-
facerea unui interes social (public), isi poate impune vointa (prezumata,
de asemenea, a fi sociald), chiar in contra consimtamantului destina-
tarilor actului emis'.

b) Exceptiile aparente de la unilateralitate

12. Dacd admitem faptul cad unilateralitatea este de esenta actelor
administrative, fiind inclusa in chiar definitia acestora, orice exceptie de
la caracterul unilateral nu poate fi decat aparenta.

Exceptiile intaresc regula, se spune. Cu atat mai mult, credem noi,
afirmatia este valabila pentru exceptiile aparente. Caci, in cazul de fatg,
cele trei asemenea ,exceptii” relevate de doctrina noastrd” nu fac decat
sd scoatd in evidenta, si Tn situatii ,limita”, caracterul unilateral al
actului administrativ.

(i) Actele emise de organele administrative pluripersonale. Astfel, in
urma deliberdrilor care au loc in cadrul unor asemenea organe admi-
nistrative, de reguld unii membri ai acestora voteaza pentru adoptarea
actului, altii contra, iar altii se abtin. Doctrina noastrd’ si-a pus intre-
barea — inutil, credem noi, caci subiectul nu a suscitat veritabile discutii,
existand unanimitate de pdreri — in ce mdsura aceste acte sunt unilate-
rale sau multilaterale. Sunt unilaterale, s-a raspuns, cdci vointele mem-
brilor sunt irelevante; ceea ce conteaza este vointa organului admi-
nistrativ, vointa unicd, melanj al vointelor membrilor sdi. Cu alte

' Ar fi fals sa credem cd actul unilateral este fundamental etatic sau, cel putin,
public, atrage atentia un autor francez (G. Dupuis, op. cit., p. 209). El exista peste
tot: in dreptul familiei (sub forma lui patria potestas exercitatd de parinti asupra
copiilor) ori in dreptul muncii (bundoard, dreptul angajatorului de a-l sanctiona pe
angajat). De acord. insi nu credem c&, asa cum conchide autorul citat, in mod
normal, actul unilateral dispare de peste tot, atata timp cat ,dominarea (exploatarea)
omului de cdtre om” tinde sd se steargd, fapt care caracterizeaza statul care evo-
lueazd de la autocratie la democratie. Procedeul unilateral nu este specific numai
regimurilor totalitare (desi el este exagerat in aceste regimuri); a renunta complet la
el echivaleazd cu instaurarea haosului: cum ar fi un stat fard justitie (sau o justitie
care se pronuntd numai daca se realizeaza o tranzactie intre partile litigante)? Caci
juris dictio se Tntemeiaza in mod fundamental pe procedeul unilateral...

*> T. Draganu, op. cit., p. 56-60; I. lovdnas, op. cit., p. 15-16.

3 A se vedea R.N. Petrescu, op. cit., p. 308; 1. lovanas, op. cit., p. 16.



Partea I. Actul administrativ. Notiune 17

cuvinte, am spune noi, actul in cauza are un singur autor: organul admi-
nistrativ, iar nu mai multi — membrii acestuia.

(i) Actele emise in comun de mai multe organe administrative. Desi
aceasta problema este, intr-o oarecare mdsurd, mai complexa decat
precedenta, nici ea nu a suscitat discutii deosebite. Fie cd este vorba
despre doud organe aflate pe aceeasi pozitie in ierarhia administrativg'
ori despre un organ nestatal si o autoritate administrativa’, raspunsul a
fost acelasi: actul Tn cauza este tot unilateral, pentru cd, spre deosebire
de contractele civile, avand dublu obiect si dublu scop, Tnh cazul de fata
cele doua vointe converg Tnspre realizarea aceluiasi obiect si aceluiasi
scop’. Chiar daca nu contestam aceste argumente, preferam totusi teoria
unui cunoscut doctrinar francez contemporan®, potrivit cdreia criteriul
distinctiei dintre actele unilaterale si cele bilaterale este — cel putin Tn
dreptul public — acela al continutului actului, raportat la destinatarul
sdau: subiectul (subiectii) de drept asupra cdruia (carora) actul admi-
nistrativ isi va produce efectele. Astfel, daca un asemenea act este
destinat sd produca efecte pentru terti, vorbim despre un act unilateral;
dimpotrivd, dacd actul in cauza este emis pentru a-si produce efectele

! De exemplu, o notd comuni ori un ordin comun al mai multor ministere. Bundoars,
prin Nota comund nr. 194 din 26 septembrie 2001 (nepublicatd), Ministerul Admi-
nistratiei si Internelor, Ministerul Muncii, Solidaritdtii Sociale si Familiei, Ministerul
Apdrarii Nationale si Serviciul Roman de Informatii au reglementat printr-un act
unitar organizarea aplicdrii Legii nr. 164/2001 privind pensiile militare de stat
(republicatd in M. Of. nr. 748 din 14 octombrie 2002).

? De pild, potrivit art. 25 alin. (1) si (2) din O.G. nr. 79/1999 privind organizarea
activitatii practicienilor in reorganizare si lichidare (publicata ih M. Of. nr. 421 din
31 august 1999 si abrogata ulterior prin O.U.G. nr. 86/2006), orice modificare si/sau
completare a regulamentului Uniunii Nationale a Practicienilor in Reorganizare si
Lichidare din Romania (UNPRL) se face de cdtre Congresul Uniunii, urmand a fi
aprobata prin ordin al ministrului justitiei. Asa cum vom vedea, suntem in prezenta
unui act administrativ complex (infra, nr. 29).

3T Draganu, op. cit., p. 56-60; I. lovdnas, op. cit., p. 15; R.N. Petrescu, op. cit.,
p. 308. Suntem de acord si cu opinia acelorasi autori in sensul cd, in spetd, nu avem
o singura vointd juridicd. Sunt doua vointe distincte, chiar daca ele converg, pro-
ducand aceleasi efecte. Pe de altd parte insd, distinctia act unilateral - act bilateral nu
are drept criteriu numdrul de vointe angrenate in act, ci, intr-un limbaj civilist,
numdrul de pdrti; or, in cazul de fatd, organele implicate sunt pe aceeasi pozitie
juridicd, de aceeasi parte a raportului juridic care se creeazd intre administratie si
administrati.

* R. Chapus, op. cit., p. 467-468 (nr. 653).
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fata de autorii sdi (care vor deveni pdrti), vom fi in prezenta unui act
bilateral'.

(iii) Actele administrative emise la cerere. Aceastd exceptie aparentd
de la unilateralitatea actului administrativ a suscitat cele mai multe
discutii, nu neaparat la nivelul solutiei date dilemei, cat la cel al
argumentelor aduse in sustinerea caracterului unilateral’. Cat despre
noi, sustinand aceeasi idee, vom ardta urmatoarele:

Privilegiul unilateralitatii actelor administrative se fintemeiazs,
practic, pe puterea publicd cu care aceste acte este ,infestata”. Cu alte
cuvinte, puterea publica inerenta acestor acte este cea care poate
genera efecte juridice, in ciuda caracterului lor unilateral. lar aceasta
constatare este de esenta actelor administrative, este o regula a lor.

Or, in opozitie, actul juridic privat — clasic — nu fsi poate produce
efectele juridice depline numai daca se intalneste cu o altad vointd: in
cazul actelor sinalagmatice, cauza juridica a fiecdrei manifestari de
vointd o reprezintd reprezentarea mentald a celeilalte vointe concu-

! Tocmai de aceea o autorizatie de construire, emisa la cererea beneficiarului,
este un act unilateral, cdci primarul urmareste ca acest act sa fsi producd efectele
tocmai fatd de acest destinatar — un terf (chiar daca unul pe care actul il vizeaza).
Dimpotriva, contractul de achizitie publicd rdmane un acord de vointa (sau cel putin
inglobeazd un asemenea acord), de vreme ce atat autoritatea contractantd, cat si
particularul sunt autori ai actului, deci pdrti fata de care contractul fsi produce
efectele.

* Deosebit de interesant este argumentul adus de T. Drdganu (op. cit., p. 58) in
sensul ca un asemenea act nu are o naturd contractuald, intrucat nu creeaza, modi-
fica ori desfiinteazd o situatie juridicd individuald (deci nu este un act subiectiv), ci
doar atribuie beneficiarului o situatie juridica generald, un numdr de drepturi si
obligatii, care nu sunt create prin actul administrativ, ci sunt dinainte stabilite pe cale
generald de lege (deci este un act conditie). Avand la baza, asadar, distinctia dintre
acte subiective si acte conditie (pentru dezvoltari, a se vedea infra, nr. 43), argu-
mentul nu poate fi reinut la o analizd mai atentd. Pentru cd, asa cum aratd unul din-
tre creatorii distinctiei indicate, desi un contract (de vanzare-cumpdrare, bundoard)
este un act subiectiv, cdci creeaza o situatie juridica noud — drepturi si obligatii cu
privire la remiterea pretului si a bunului —, un asemenea contract este — ca si un act
administrativ emis la cerere — si un act conditie, cdci il investeste pe cumpdrator in
statutul general de proprietar, de asemenea stabilit dinainte de lege (G. Jéze, Cours
de droit public, Giard & Biere, Paris, 1913, p. 31). in concluzie, ambele acte sunt,
dintr-un anume punct de vedere, acte conditie, deci criteriul de distinctie propus nu
este operant.
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rente': ce ar reprezenta, bundoard, oferta fird acceptare ori acceptarea
in lipsa unei oferte’? Efectele specifice unui contract — actul juridic civil
fundamental — nu le pot produce decat Tmpreuna. Ele formeaza o
unitate juridicd, iar in practicd aceasta cu greu ar putea fi desficuta
altfel decat pentru ratiuni didactice.

Intorcandu-ne la actul administrativ — in cazul nostru emis la cerere
(de exemplu, autorizatia de construire), vom observa cd, chiar daca,
pragmatic, cererea si autorizatia nu pot fi concepute decat impreuna, nu
acelasi lucru il putem spune despre producerea efectelor juridice,
respectiv cauza actului. Caci autorizatia in cauza, ca oricare alt act
administrativ, are drept cauza principala satisfacerea unui interes
public’. Or, asa fiind, chiar daca admitem cd cererea Tmpreund cu
autorizatia de construire formeaza, impreund, un acord de vointe,
acesta nu este similar unuia continut intr-un contract. Caci ele nu pot fi
puse in acelasi plan, nu au aceeasi consistentd juridicd. Vom observa

! Pentru analiza diferitelor teorii asupra problemei, se vedea [I. Reghini,

S. Diaconescu, P. Vasilescu, Introducere n dreptul civil, ed. a 2-a, Ed. Sfera Juridica,
Cluj-Napoca, 2008, p. 469-471.

> Nu este in intenia noastrd de a nega anumite teorii moderne care ataseazd
ofertei — act civil unilateral — anumite efecte juridice. Pentru cd problema nu se pune
astfel. Si aceasta, intrucat, chiar daca admitem asemenea efecte, ele se intorc, even-
tual, impotriva autorului sdu; dimpotriva, in cazul actului administrativ — si aceasta
dorim sd subliniem — se pot crea obligatii in sarcina tertilor — destinatari ai actului —,
lucru imposibil in cazul actelor juridice civile (principiul res inter alios acta). Mai
exact spus, potrivit unei teorii moderne, actul civil este dublu unilateral: pe de o
parte, din punctul de vedere al autorului (partii de la care emand) — unul (a) singur
(8); pe de alta, al sensului in care isi produce efectele sale: intotdeauna impotriva
autorului sdu, care astfel se obligd. Dimpotriva, actul administrativ este unilateral
numai din primul punct de vedere: caci, in ceea ce priveste efectele sale, printr-un
asemenea act administratia se poate obliga ea insdsi, dar poate obliga si un par-
ticular, tert fata de act! (pentru detalii cu privire la actul unilateral in dreptul privat,
a se vedea P. Vasilescu, Relativitatea actului juridic civil, Ed. Rosetti, Bucuresti,
2003, p. 132 si urm.).

> Putem spune cd aceastd autorizatie nu creeaza dreptul de a construi (cici
acesta preexistd, fiind un atribut al dreptului de proprietate asupra terenului), ci doar
il recunoaste si il modeleaza. Deci numai in subsidiar cauza actului este aceea de a
satisface interesul privat al beneficiarului (si in aceasta calitate sd poata fi legatd de
cerere), cdci, Tn principal, prin trasarea clard a formei exterioare a acestui drept
(materializatd in constructia viitoare), autorizatia urmareste respectarea, de cdtre
beneficiar, a anumitor norme de urbanism, sigurantd n constructii si estetica
localitatilor.



