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20 Partea I. Notiune

Sectiunea a 3-a. Exorbitanta’ actului
administrativ fata de dreptul comun

13. Desi, asa cum s-a subliniat?, niciun text de lege ori hotarare judecitoreascd
de orientare a jurisprudentei nu afirma Tn mod explicit ca actelor administrative
nu le sunt aplicabile de plano regulile din Codul civil care reglementeaza rapor-
turile dintre particulari, aceasta idee pare sa fie in afara oricarei discutii. Nici
macar metoda de studiu al celor doua tipuri de acte juridice (actul civil si actul
administrativ) nu este aceeasi; cu atdt mai mult, clasificarile, conditiile de
valabilitate, efectele etc. par sa difere fundamental®.

Vom spune, asadar, ca actul administrativ este subiect al unor reguli exorbi-
tante fata de dreptul comun: este unilateral prin excelenta (1), este obligatoriu
(2) si executoriu, bucurandu-se, atunci cand indeplineste anumite conditii, de pri-
vilegiul prealabilului (3); in fine, se bucura si de un cert privilegiu de jurisdictie (4).

§1. Unilateralitatea actului administrativ

a) Act unilateral - act privilegiat

14. Actul administrativ este prin excelenta un act unilateral. Aceasta inseamna
cd emiterea lui presupune un singur autor?, producerea efectelor juridice de catre

xn

! Terminologic, notiunea de ,,exorbitanta” vine din lat. ex (in afara) si orbita (borna, masura).
Am ales sd tratam sub aceastd denumire capitolul referitor la trasaturile actelor administrative,
dintr-un motiv foarte simplu: termenul ,exorbitantd”, singur, este Tn mdsurd sa scoatd in
evidenta ideea ca actul administrativ are anumite caracteristici care il pun intr-o lumina aparte,
distincta de cadrul natural in care regdsim actele juridice civile. Si, mai mult, in raport cu acestea
din urma, actele administrative sunt privilegiate, caci in aceasta rezida, in final, exorbitanta:
totalitatea privilegiilor conferite de lege actelor administrative.

2 B. SEILLER, L'exorbitance du droit des actes administratifs unilatéraux, in Lexorbitance du
droit administratif..., op. cit., p. 107.

3 De pild3, in dreptul privat nu se studiaza aplicarea actelor juridice civile in timp; sau, cel
putin, nu aceasta este metoda de abordare a subiectului. De asemenea, cum vom vedea, vointa
administratiei nu este analizata asa cum, bundoard, sunt puse sub lupa cele doud vointe private
care se intalnesc; si aceasta dintr-un motiv foarte simplu: pentru ca viciile de consimtamant,
asa cum sunt ele studiate in dreptul privat, sunt Tn principiu excluse in dreptul public. Totusi,
asta nu inseamna deloc c3, in cazul actelor administrative, Codul civil este exclus in totalitate
de la aplicare: prin fanta creata de art. 28 LCA, regulile acestuia capatd aplicabilitate subsidiara,
in masura in care acestea nu sunt incompatibile cu specificul raporturilor de putere dintre
autoritatile publice si particulari (adicd tocmai cu acest regim exorbitant). Ins3, tocmai aceast
expresie utilizata de art. 28 intareste ideea dupa care ,,specificul raporturilor de putere publica”
este diferit de continutul regulilor existente in Codul civil, deci nu poate fi guvernat de acestea,
ci de reguli de asemenea ,,speciale”.

4 Dac3 am utiliza un limbaj ,de drept comun”, civilist, am spune c3 actele administrative
presupun o singurd ,parte”. In dreptul administrativ insa, acest limbaj este unul inadecvat.
Unilateralitatea fiind esentiald in dreptul public, un veritabil privilegiu al administratiei, asa cum
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acesta facandu-se fara consimtamantul destinatarului sau. lar acest privilegiu al
unilateralitatii se justifica prin preeminenta interesului public (incarnat in admi-
nistratie) fata de interesele private. Astfel, tehnicile contractuale utilizate in drep-
tul privat ar fi, fara indoial3, ineficiente Tn raporturile dintre administratie si par-
ticularii atat de diversi in vointe, nevoi si pretentiil. Si, chiar daca astazi contrac-
tele administrative tind spre multiplicare si diversificare, procedeul unilateral
ramane fundamental pentru viata administratiei: sau, potrivit doctrinei occiden-
tale actuale, puterea de a adopta decizii se impune prin singura vointa a autorului
lor si, Tn consecintad, independent de consimtamantul celor pe care ii vizeaza; este
o putere remarcabild a administratiei: prima dintre prerogativele puterii publice?.

Procedeul unilateral este, asadar, cel necesar administratiei, intrucat numai
astfel actul isi poate produce efectele fara consimtamantul destinatarilor s3i3. Atat
importanta practica, cat si ideea de privilegiu al unilateralitatii sunt vizibile mai
ales atunci cand vointa administratiei impune sarcini particularilor (creeaza obli-

vom vedea, termenii utilizati sunt cei de autor al actului administrativ (sau organ emitent),
respectiv destinatar (persoana careia i se adreseazad). Totusi, trimiterea la dreptul privat nu este
lipsita de orice importanta practica, intrucat, uneori, in cazul actelor administrative complexe,
putem avea mai multi autori, dar care se afla pe aceeasi pozitie juridicd (de aceeasi ,parte” a
raportului juridic creat de act).

1Sau, dupa cum se exprima Gaston Jéze acum aproape un secol in paginile unei prestigioase
reviste romanesti (G. JEzg, Le service public, in Revista de drept public, 1926, p. 169), procedeul
de drept public Tsi are justificarea in insasi inegalitatea intereselor in conflict: interesul public
trebuie sa prevaleze fata de cel privat. Tocmai de aceea administratia publica trebuie sa aiba la
indemana un procedeu care sa fie apt sa depaseasca o eventuala rezistenta a particularilor. Or,
mecanismul contractual ar fi ineficient, caci se bazeaza pe egalitatea partilor, de vreme ce are
la baza consimtdmantul acestora (a se vedea si B. SEILLER, op. cit., p. 107-108). Un alt autor,
intr-un studiu remarcabil (G. Dupuls, op. cit., p. 205-206), pornind de la un exemplu comparativ
intre un contract de inchiriere a unui imobil si rechizitia acestuia in vederea satisfacerii momen-
tane 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 catre cei carora li se aplica,
extragandu-si valoarea din consimtamantul acestora, fie el exista in ciuda lor, in afara vointei
acestora si in pofida consimtamantului lor. Ultima este metoda unilaterala (dreptul ,impus”,
am adauga noi); In exemplul de mai sus (rechizitia temporard 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 infrdnge (s. aut.). Art. 143 alin. (2) PLCPA intdreste aceastd
idee: ,Vointa juridicd exprimatad prin intermediul actului administrativ trebuie sd cuprinda
intentia neindoielnicd [s.n., Ov.P.] a autoritatii sau, dupa caz, autoritatilor de a produce efecte
juridice”.

2 R. CHAPUS, Droit administratif général, T. 1, 15¢ éd., Montchrestien, Paris, 2001, nr. 668.

3 B. SEILLER, op. cit., p. 108. De la aceeasi premisa pleacd si un alt autor atunci cand isi pro-
pune sa studieze unilateralitatea unui act juridic: actul unilateral este o decizie a cdrei valoare
juridica este independentd de consimtdmdntul destinatarilor sdi. Altfel spus, actul unilateral
pune drepturile si obligatiile n contul subiectelor de drept, active sau pasive, independent de
consimtdmantul lor (G. Dupus, op. cit., p. 205).



22 Partea I. Notiune

gatii pentru acestia)'. Tehnica contractuald ar fi inutila, chiar ridicola in aceste
situatii: oare cum ar fi ca particularii sa poata fi obligati la plata impozitelor ori a
unor amenzi contraventionale numai daca isi dau consimtamantul? Astfel,
raportat la situatia unui particular care nu isi poate impune vointa unilateral n
fata celorlalti pentru a-si satisface propriile interese (prin definitie private), admi-
nistratia este asezata intr-o pozitie privilegiata, caci, pentru satisfacerea unui
interes social (public), isi poate impune vointa (prezumata, de asemenea, a fi
sociald), chiar in contra consimtamantului destinatarilor actului emis?. Acest prim
privilegiu este, asadar, unul general (specific tuturor actelor administrative, fara
exceptie): ideea este intaritd, asa cum am mai spus, de prevederile art. 143
alin. (1) PLCPA: ,Actul administrativ exprima vointa juridica unilaterald a uneia sau
a mai multor autoritati, indiferent de numarul persoanelor fizice sau juridice care
participa la emiterea sau adoptarea sa (...)".

b) Exceptiile aparente de la unilateralitate

15. Daca admitem faptul ca unilateralitatea este de esenta actelor adminis-
trative, 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 fata, cele trei asemenea
Lexceptii” relevate de doctrina noastra® nu fac decat sa scoata in evidentd, si in
situatii ,limita”, caracterul esentialmente unilateral al actului administrativ.

16. (i) Actele emise de organele administrative pluripersonale. Astfel, in
urma deliberarilor care au loc in cadrul unor asemenea organe administrative, de

1 De altfel, sunt foarte rare actele administrative care creeaza numai drepturi sau numai
obligatii in favoarea (ori sarcina) destinatarilor sai. De reguld, orice act administrativ creeaza un
complex de drepturi si obligatii, insa, in functie de predominanta unora sau a altora, vom spune
ca un anumit act administrativ este favorabil sau defavorabil particularului. Bunaoara, o auto-
rizatie de construire creeaza in primul rand dreptul de a construi intr-un anumit fel (respectand
proiectul anexat autorizatiei), dar cuprinde si numeroase limitdri (deci obligatii) in sarcina
beneficiarului sau.

2 Ar fi fals s credem c& actul unilateral este fundamental etatic sau, cel putin, public, atrage
atentia un autor francez (G. Dupus, op. cit., p. 209). El existd peste tot: in dreptul familiei (sub
forma lui patria potestas exercitata de parinti asupra copiilor) ori in dreptul muncii (bundoara,
dreptul angajatorului de a-l sanctiona pe angajat). De acord cu aceast3 afirmatie. Ins3, nu
credem ca, asa cum conchide autorul citat, in mod normal, actul unilateral dispare de peste tot,
atat timp cat ,dominarea (exploatarea) omului de cdtre om” tinde sa se stearga, fapt care
caracterizeaza statul care evolueaza 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 echivaleaza cu instaurarea haosului: cum ar fi un stat fara justitie (sau o justitie
care se pronuntd numai daca se realizeaza o tranzactie intre partile litigante)? Caci si juris dictio
(ca si ,,administratio”) se intemeiaza in mod fundamental pe procedeul unilateral...

3T. DRAGANU, op. cit., p. 56-60; |. loVANAS, op. cit., p. 15-16.
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reguld, unii membri ai acestora voteaza pentru adoptarea actului, altii contra, iar
altii se abtin. Doctrina noastra® si-a pus intrebarea — inutil, credem noi, cici
subiectul nu a suscitat vreodata probleme jurisprudentiale — in ce masura aceste
acte sunt unilaterale sau multilaterale. Sunt unilaterale, s-a raspuns, caci vointele
membrilor sunt irelevante juridic privite ut singuli; ceea ce conteaza este vointa
organului administrativ (mai exact, a persoanei juridice de drept public, exprimata
prin intermediul acestui organ), vointa unica, melanj al vointelor membrilor sai.
Cu alte cuvinte, am spune noi, actul in cauza are un singur autor: organul admi-
nistrativ, iar nu mai multi — membrii acestuia. De altfel, situatia este identica cu
aceea a persoanelor juridice de drept privat (societati, asociatii, fundatii etc.) care,
la randul lor, isi manifesta vointa ,societard” prin intermediul organelor lor de
conducere (adunari generale, consilii de administratie etc.).

17. (i) Actele emise in comun de mai multe organe administrative. Desi
aceasta problema este, intr-o oarecare masura, mai complexa decat precedenta,
nici ea nu a suscitat discutii deosebite. Fie ca este vorba despre douad organe aflate
pe aceeasi pozitie in ierarhia administrativa? ori despre un organ nestatal si o
autoritate administrativd3, rdspunsul a fost acelasi: actul in cauza este tot unila-
teral, pentru ca, spre deosebire de contractele civile, avand dublu obiect si dublu
scop, Tn cazul de fata cele doua vointe converg inspre realizarea aceluiasi obiect si
aceluiasi scop®. Chiar dacd nu contestdm aceste argumente, preferdam totusi

1 A se vedea R.N. PETRESCU, op. cit., p. 308; |. IoVANAS, op. cit., p. 16.

2 De exemplu, o notd comuna ori un ordin comun al mai multor ministere. Bundoara, prin
Nota comuna nr. 194 din 26 septembrie 2001 (nepublicatd), Ministerul Administratiei si Inter-
nelor, Ministerul Muncii, Solidaritatii Sociale si Familiei, Ministerul Apararii Nationale si Serviciul
Roman de Informatii au reglementat printr-un act unitar organizarea aplicarii Legii nr. 164/2001
privind pensiile militare de stat (republicata in M. Of. nr. 748 din 14 octombrie 2002, dar
abrogata prin Legea nr. 263/2010, M. Of. nr. 852 din 20 decembrie 2010, aceasta din urma fiind
in prezent abrogata prin Legea nr. 360/2023, M. Of. nr. 1089 din 4 decembrie 2023). Ideea este
confirmata si de prevederile art. 3 alin. (1) lit. a) PLCPA care mentioneaza expres cd actul admi-
nistrativ reprezintd ,, manifestarea de vointd a uneia sau mai multor autoritati publice”.

3 De pilda, potrivit art. 25 alin. (1) si (2) din O.G. nr. 79/1999 privind organizarea activitatii
practicienilor in reorganizare si lichidare (publicata Tn M. Of. nr. 421 din 31 august 1999 si
abrogata ulterior prin 0.U.G. nr. 86/2006, republicata in M. Of. nr. 724 din 13 octombrie 2011),
orice modificare si/sau completare a regulamentului Uniunii Nationale a Practicienilor in
Reorganizare si Lichidare din Romania (UNPRL) se face de catre Congresul Uniunii, urmand a fi
aprobatd prin ordin al ministrului justitiei. Asa cum vom vedea, suntem in prezenta unui act
administrativ complex (infra, nr. 59).

4 T. DRAGANU, op. cit., p. 56-60; |. IovANAS, op. cit., p. 15; R.N. PETRESCU, op. cit., p. 308. Sun-
tem de acord si cu opinia acelorasi autori in sensul cd, in speta, nu avem o singurd vointa
juridica. Sunt doua vointe distincte, chiar daca ele converg, producand aceleasi efecte. Pe de
alta parte nsa, distinctia act unilateral — act bilateral nu are drept criteriu numarul de vointe
angrenate in act, ci, intr-un limbaj civilist, numarul de pdrti; or, in cazul de fata, organele impli-
cate sunt pe aceeasi pozitie juridica, de aceeasi parte a raportului juridic care se creeaza intre
administratie si administrati.
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teoria unui cunoscut doctrinar francez contemporan?!, potrivit careia criteriul
distinctiei dintre actele unilaterale si cele bilaterale este — cel putin Tn dreptul
public— acela al continutului actului, raportat la destinatarul sdu: subiectul
(subiectii) de drept asupra caruia (carora) actul administrativ isi va produce
efectele. Astfel, daca un asemenea act este destinat sa produca efecte pentru
terti, vorbim despre un act unilateral; dimpotriva, daca actul in cauza este emis
pentru a-si produce efectele fata de autorii sai (care vor deveni, astfel, pdrti), vom
fi in prezenta unui act bilateral?.

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

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

Or, in opozitie, actul juridic privat — clasic —isi poate produce efectele juridice
depline doar daca se intadlneste cu o alta vointa: in cazul actelor sinalagmatice,
cauza juridica a fiecarei manifestari de vointa rezida in reprezentarea mentala a

1 R. CHAPUS, op. cit., p. 467-468 (nr. 653).

2 |atd de ce o autorizatie de construire, emis3 la cererea beneficiarului, este un act
unilateral: primarul (emitentul) urmareste ca acest act sd isi produca efectele tocmai fata de
acest destinatar — un tert (chiar daca unul pe care actul il vizeaza). Dimpotriva, contractul de
achizitie publica rdmane un acord de vointe (sau cel putin inglobeaza un asemenea acord), de
vreme ce atat autoritatea contractanta, cat si particularul sunt autori ai actului, deci pdrti fata
de care contractul isi produce efectele.

3 Deosebit de interesant este argumentul adus de T. DRAGANU (op. cit., p. 58) in sensul cd un
asemenea act nu are o natura contractuala, intrucat nu creeaza, modifica ori desfiinteaza o
situatie juridica individuala (deci nu este un act subiectiv), ci doar atribuie beneficiarului o
situatie juridica generala, un numar de drepturi si obligatii, care nu sunt create prin actul admi-
nistrativ, ci sunt dinainte stabilite pe cale generala 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. 83-84), argumentul nu poate firetinut la o analiza mai atenta. Pentru ca, asa cum arata
unul dintre creatorii distinctiei indicate, desi un contract (de vanzare-cumparare, bundoara)
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 1l investeste pe cumpdrator in statutul general de proprietar,
de asemenea stabilit dinainte de lege (G. JEzE, Cours de droit public, Giard & Biére, Paris, 1913,
p. 31). Tn concluzie, ambele acte sunt, dintr-un anume punct de vedere, acte conditie, deci
criteriul de distinctie propus nu este operant.
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celeilalte vointe concurente?: ce ar reprezenta, bunioara, oferta fard acceptare
ori acceptarea in lipsa unei oferte?? Efectele specifice unui contract — actul juridic
civil fundamental — nu se pot produce decat impreuna. Ele formeaza o unitate
juridica, iar Tn practica aceasta cu greu ar putea fi desfacuta altfel decat pentru
ratiuni didactice.

intorcandu-ne la actul administrativ— in cazul nostru emis la cerere (de
exemplu, autorizatia de construire), vom observa ca, chiar dacd, pragmatic,
cererea si autorizatia nu pot fi concepute decdt impreuna, nu acelasi lucru fl
putem spune despre producerea efectelor juridice, respectiv cauza actului. Caci
autorizatia Tn cauza, ca oricare alt act administrativ, are drept cauza principala
satisfacerea unui interes public3. Or, asa fiind, chiar dacd admitem c3 cererea
ifmpreuna 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 consistenta juridica. Vom observa astfel ca, daca, prin
absurd, am elimina din ,,peisaj” cererea particularului in vederea emiterii autori-
zatiei si aceasta ar fi totusi emisa, chiar daca in mod ilegal (caci ii lipseste o
conditie esentiala de procedura), ea ar produce totusi efecte juridice in temeiul
prezumtiei de legalitate de care se bucura actele administrative®. Or, dac3 asa stau
lucrurile, cum efectele juridice apartin autorizatiei si numai autorizatiei, aceasta
ramane un act unilateral, chiar fiind emisa la cerere.

1 Pentru analiza diferitelor teorii asupra problemei, se vedea P. VAsiLEscU, Tn S. DIACONESCU,
P. VasiLEscy, Introducere in dreptul civil, vol. II, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2023, p. 118-122.

2 Nu este in intentia noastra de a nega anumite teorii moderne care ataseaza ofertei — act
civil unilateral — anumite efecte juridice. Pentru ca problema nu se pune astfel. Caci, chiar daca
admitem asemenea efecte, ele se intorc, eventual, impotriva autorului sau; dimpotriva, in
cazul actului administrativ — si aceasta dorim sa 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 emana) — unul (a) singur (3);
pe de alta, al sensului in care isi produce efectele sale: intotdeauna impotriva autorului sau,
care astfel se obliga. 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 Tnsdsi, dar poate obliga si un particular, 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.).

3 Putem spune c3 aceastd autorizatie nu creeaza dreptul de a construi (cici acesta preexista,
fiind un atribut al dreptului de proprietate asupra terenului), ci doar il recunoaste si fl modelea-
za. Deci numai in subsidiar cauza actului este aceea de a satisface interesul privat al beneficia-
rului (si Tn aceasta calitate sa poata fi legata de cerere), caci, in principal, prin trasarea clara a
formei exterioare a acestui drept (materializata in constructia viitoare), autorizatia urmareste
respectarea, de catre beneficiar, a anumitor reguli de urbanism (regim de Tnaltime, alinieri si
retrageri, respectarea indicatorilor POT si CUT, reguli de volumetrie si cromatica, estetica
urbana etc.), ori de construire (rezistenta mecanica si stabilitate, securitatea la incendii etc.).

4 Pentru detalii despre aceastd prezumtie, a se vedea A. IORGOVAN, Tratat de drept admi-
nistrativ, vol. 1, ed. a 4-a, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, nr. 128.
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Aplicnd la aceastd premisa principiul paralelismului de forma si competent&?,
vom concluziona ca actul administrativ emis la cerere isi va produce efectele pana
n momentul revocarii lui de catre organul emitent. Cu alte cuvinte, daca benefi-
ciarul renunta la dreptul conferit de act, acest act nu devine automat ineficace?,
caci vointa particularului nu a contribuit la aceste efecte. Nu este mai putin
adevdrat insa ca, daca inregistrarea cererii la organul emitent reprezinta o premisa
in vederea emiterii legale a actului, retragerea cererii (ori renuntarea la beneficiul
actului) constituie o premisa a revocarii lui3, actul de revocare fiind, de asemenea,
unul unilateral.

§2. Obligativitatea actului administrativ

a) Un privilegiu general, corolar al unilateralitdtii actului administrativ

19. Am aratat anterior ca menirea actului administrativ este aceea de a
produce, pe cale unilaterala, efecte fata de terti: destinatarii sai. Dar aceasta nu
fnseamnad in niciun caz ca administratia nu ar fi legata prin propriile sale acte:
patere regulam quam (ipse) fecisti — regula trebuie respectata (chiar) asa cum a
fost ea facuta. Este problema caracterului obligatoriu al actului administrativ,
privilegiu si limita (obligatie exorbitantd) totodatd, pentru administratia publica.

Mai Tntai insa, trebuie lamurita problema: de ce anume obligativitatea actului
administrativ reprezinta un privilegiu al acestuia, care 1l face diferit fata de
contractul civil? Oare acesta din urma nu este si el obligatoriu pentru partile sale?
Fara indoiala ca asa este, Tnsa, in plus, actul administrativ are o trasatura — strans
legata de aceea pe care am studiat-o anterior (unilateralitatea sa): posibilitatea
pentru acesta de a afecta situatia tertilor fara consimtamantul acestora, prin
crearea de obligatii in sarcina lor. Astfel, spre deosebire de actul civil care, chiar
daca, n situatii limita, poate produce efecte juridice in favoarea tertilor, aceste
efecte nu pot fi decat drepturi. Acest privilegiu este atat de important pentru
actul emis de administratia publicd, Tncat unii autori de prestigiu au construit in
jurul sau nsasi definitia actului administrativ: acel act ale carui norme au ca obiect

1 Pe larg, a se vedea infra, nr. 109, respectiv nr. 127.

2 Pentru sustineri in acelasi sens, a se vedea I. lovANAs, op. cit., p. 16; R.N. PETRESCU, op. cit.,
p. 308.

3 Pentru o interesanta conexiune cu regulile de revocare a actelor administrative, a se vedea
Partea a Il-a a prezentei lucrari; in esentd, este vorba despre revocarea actelor administrative
individuale, legale, creatoare de drepturi subiective (dobandite). in mod normal, aceste acte
sunt irevocabile. Cu toate acestea, in situatia in care beneficiarul actului renuntd la dreptul con-
ferit de act, nu mai exista niciun impediment in calea revocarii actului de catre organul emitent;
dimpotriva, putem vorbi despre o obligatie de revocare, caci, in lipsa vointei beneficiarului de
a mentine actul, acesta este cel putin inoportun.
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reglementarea raporturilor juridice intre diferite persoane, altele decat autorul
sdul.

n concluzie, primele dou3 , privilegii” de care se bucura actul administrativ pot
fi reunite Intr-o singura idee: orice act administrativ are abilitatea , exorbitantd”
de a impune obligatii pe cale unilaterald. Caracterul ,,obligatoriu” reprezinta astfel
continutul acestui privilegiu complex, in vreme ce caracterul ,,unilateral” ilustrea-
za mijlocul (maniera) prin care acesta este pus in aplicare.

Asadar, caracterul obligatoriu este unul abstract, specific tuturor actelor admi-
nistrative, pentru ca, pur si simplu, nu exista vreun act administrativ care sa nu
producd vreo obligatie (ca efect juridic) in sarcina cuiva. ins3, ideea de obligativi-
tate a actului administrativ trebuie privita si din unghiul de vedere al continutului
actului. Astfel, in ceea ce-i priveste pe particulari, evident ca pentru acestia actul
este obligatoriu numai referitor la obligatiile impuse, nu si la drepturile pe care le
creeazd, drepturi pe care particularul este liber sa le exercite sau nu?. Dimpotriva,
daca privim problema din punctul de vedere al administratiei publice, pentru
aceasta actul este obligatoriu de pus in aplicare indiferent daca da nastere la
drepturi ori obligatii. Si aceasta, intrucat, atunci cand vorbim despre administratie
ca aparatoare a interesului public, este impropriu sa vorbim despre ,,drepturile”
acesteia, pe care sa fie libera sa le exercite; in realitate, administratia publica are
atributii care, ca natur3 juridica, sunt drepturi-obligatii3. Aceastd idee meritd ins3
unele dezvoltari, facute n continuare.

b) intinderea si limitele caracterului obligatoriu al actului administrativ

20. (i) Act obligatoriu pentru destinatarii sai. In functie de natura acestui act,
intinderea caracterului obligatoriu este diferita. Astfel, (i.1.) actul normativ este
emis cu scopul de a produce efecte juridice pentru intreaga societate ori pentru o
anumita categorie de subiecti, determinabili dupa criterii obiective. Actul norma-
tiv este, asadar, obligatoriu pentru toate persoanele care au vocatia de a cadea
sub incidenta lui. Prevederile art. 147 alin. (3) din PLCPA exprima in mod defec-
tuos (dar o fac, totusi) aceasta idee: ,,Actul administrativ normativ este obligatoriu
pentru beneficiarul actului de la momentul publicarii, aducerii la cunostinta
publicd sau de la o altd data prevazuta in textul sau, ulterioara momentului

1 CH. EISENMANN, Cours de droit administratif, tome |, L.G.D.J., Paris, 1982, p. 420.

2 De pild3, in clasica ipotez3 a autorizatiei de construire, actul este obligatoriu pentru desti-
natar numai in ceea ce priveste servitutile de urbanism si constrangerile legate de siguranta
constructiilor; nu acelasi lucru se poate spune despre ,,dreptul de a construi” care rezulta din
autorizatie, drept pe care beneficiarul are doar libertatea sa il exercite, nefiind insd supus
niciunei constrangeri in acest sens.

3 De pilda, administratia nu are de ales daca s& isi exercite sau nu ,,dreptul” sdu de a pune
in executare un proces-verbal de constatare a contraventiei si aplicare a amenzii, recuperand
de la particularul amendat suma datorata de acesta. Caci, fiind vorba despre interesul public,
administratiei nu 1i este permis sa faca remiteri de datorie.
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publicarii ori aducerii la cunostinta publica”. Am spus , defectuos” intrucat, pe de
o parte, utilizeaza singularul (,,beneficiarul”) Iasand sa se inteleaga regula potrivit
careia aceasta categorie de acte administrative are un unic asemenea adresatar
si, pe de alta parte, pentru ca sugereaza ca un asemenea act poate avea veritabili
beneficiari (care ar trebui chemati in judecata, in contenciosul administrativ, in
litigiile avand ca obiect asemenea acte administrative). in schimb, (i.2.) actul
individual, emis de administratia publica in vederea aplicarii, la una sau mai multe
persoane expres individualizate, a prevederilor unui act normativ (fie ca este
vorba despre un text de lege ori un act administrativ), nu poate crea obligatii decat
in sarcina destinatarului sdu nominalizat in cuprinsul actuluil. Articolul 147
alin. (4) PLCPA confirma aceasta concluzie: ,Actul administrativ individual este
obligatoriu pentru beneficiarul actului de la momentul comunicarii beneficiarului
sau destinatarului sau de la o alta data prevazuta in textul sau, ulterioarda momen-
tului comunicarii, daca legea nu prevede Th mod expres altfel”.

Nuantand putin problema, vom constata ca actele individuale intuitu personae
nu isi pot produce efectele Tn persoana succesorilor beneficiarului initial, ele de-
venind caduce la decesul acestuia. Dimpotriva, efectele juridice ale actelor
individuale care nu au acest caracter se pot produce si in persoana succesorilor
beneficiarului initial.

21. (ii) Act obligatoriu pentru administratie. Patere regulam quam fecisti.
Mult mai interesanta este relatia dintre administratie si propriile sale acte, din
punctul de vedere al obligativitatii acestora din urma fata de autorul actului ori
alte organe administrative. Problema trebuie privita din doua unghiuri de vedere
distincte: primul, dacd actul administrativ emis poate fi revocat de catre admi-
nistratie (cu consecinta, fireste, a disparitiei actului si deci a oricarei forte obligato-
rii fata de autorul acestuia); al doilea, care sunt raporturile dintre act si autorul
sdu pdnd la eventuala revocare. In fine, mai trebuie determinate organele admi-
nistrative care sunt tinute la respectarea sau chiar la executarea prescriptiilor
actului in cauza.

(ii.1.) Prima problemd, a posibilitatii revocdrii actului administrativ, isi va gasi
solutionarea intr-un capitol viitor?. Actele administrative pot fi revocate, dar dupa
anumite reguli, deci Tn niciun caz liber si discretionar. La momentul oportun vom

1 Desigur, vorbim de anumite obligatii pozitive, de a efectua anumite prestatii, care incumba
destinatarului actului. Caci nu este mai putin adevarat cd, in principiu, intreaga societate este
tinuta sa respecte situatia juridica nascutd din actul individual in favoarea (ori in defavoarea)
destinatarului sdu. ins3 aceasta este cel mult o obligatie legald, iar nu una care s& rezulte din
emiterea unui act administrativ individual.

2 Asa cum vom vedea in Partea a Il-a a acestei lucrari.
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distinge Tntre acte normative si individuale, legale si ilegale, care creeaza un
avantaj sau impun o sarcind particularului destinatar?.

(ii.2.) Pana la revocarea lui efectiva insa, actul este obligatoriu pentru admi-
nistratie, chiar in situatia in care este ilegal: regula trebuie respectatd (chiar) asa
cum a fost ea fdcutd. Este principiul de rezolvare a celei de-a doua probleme.
Asadar, din punctul de vedere al obligativitatii actului, administratia si particularii
sunt, intr-un anume fel, pe picior de egalitate: pana la revocare actul este obli-
gatoriu pentru ambii; dupd acest moment, el nu mai este obligatoriu pentru
niciunul. Desigur, in situatia in care actul administrativ este afectat de un viciu atat
de grav, incat atrage sanctiunea inexistentei sale juridice, atunci ab initio actul nu
are forta obligatorie nici pentru particulari, nici pentru administratie. Deci, si in
acest caz, egalitatea de regim se pastreaza.

(ii.3.) In ce priveste cea de-a treia problemd, cea a organelor administrative
care sunt tinute de prevederile actului, trebuie facuta distinctie intre actul
normativ si cel individual. Astfel, (a) actul normativ, creator de reguli generale si
impersonale, trebuie respectat ca atare de intreaga administratie: organul emi-
tent?, cel ierarhic superior, alte organe administrative, oricare ar fi locul lor in pira-
mida administratiei. lar explicatia este simpla, regasindu-se in art. 16 din Consti-
tutie: egalitatea tuturor cetatenilor in fata legii si a autoritatilor publice. Astfel,
daca, prin ipoteza, un consiliu local ar adopta o hotarare cu caracter normativ, un
alt organ administrativ (chiar plasat mai sus in scara administrativa — prefectul,

! Foarte interesant este, in acest caz, raportul dintre ilegalitatea actului administrativ si
obligativitatea sa fata de organul emitent. Astfel, trebuie sa pornim de la premisa ca ilegalitatea
este cauzata de comportamentul culpabil al administratiei, prin ipoteza particularul fiind strdin
de acest lucru. Tn consecintd, in cazul actelor favorabile acestuia din urma, administratia nici nu
poate revoca actul, dar nici nu poate refuza sa il puna in executare invocand ilegalitatea aces-
tuia, caci ar insemna sa isi invoce propriul comportament culpabil, lucru evident inadmisibil; in
schimb, Tn cazul actelor defavorabile particularului, ilegalitatea actului nu poate (sau nu ar
trebui sa poatd) actiona in contra acestuia; totusi, raportat la caracterul executoriu al actelor
administrative (atunci cand acesta exista), de vreme ce acestea se bucurd de prezumtia de
legalitate pana la revocare sau anulare, in lipsa unei suspendari exprese a acestuia (de catre
instanta sau de organul administrativ competent), particularul poate fi supus punerii in execu-
tare a actului administrativ nelegal. Situatia este diferita totusi in ipoteza actelor administrative
emise prin frauda (prin definitie favorabile destinatarului lor) caci, in acest caz, beneficiarul nu
poate invoca dreptul dobandit (care se intemeiaza pe propriul lui comportament dolosiv), deci
un asemenea act ramane revocabil.

2 Potrivit jurisprudentei (problema3 la care vom reveni, a se vedea Partea a ll-a a prezentei
lucrari), pentru organul emitent actul produce efecte juridice chiar mai repede decat fata de
ceilalti subiecti de drept, adica de la emitere, caci de la acest moment se naste obligatia pu-
blicarii actului, respectiv acesta nu mai poate fi revocat decat in anumite conditii (I.C.C.J.,
s. cont. adm. si fisc., dec. civ. nr. 2970 din 11 iunie 2007, in R.R.D.J. nr. 1/2009, p. 79-81). Con-
cluzia este confirmatd de prevederile art. 147 alin. (1) PLCPA potrivit carora ,Actul administrativ
este obligatoriu pentru autoritatea de la care emana din momentul emiterii sau adoptarii lui”,
alin. (2) completand ideea in sensul ca , Autoritatea de la care actul emana are obligatia sa il
aducd la cunostintd in formele prevazute de lege”.
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Guvernul etc.) nu ar putea emite un act administrativ individual care sa deroge de
la aceasta hotarare, pur si simplu pentru ca, beneficiarul acestuia dobandind o
pozitie privilegiata (ori, dimpotriva, una defavorizata) fata de ceilalti cetateni,
actul ar fi contrar dispozitiilor constitutionale invocate, deci ilegal®. Tn schimb, (b)
actul individual, de reguld, nu leagd decat organul emitent (si, uneori, organe
ierarhic inferioare acestuia) la prestatii pozitive in favoarea particularului-be-
neficiar. Desigur insa ca toate organele administrative trebuie sa respecte situatia
juridica ce rezulta din actul administrativ si aplicarea lui.

§3. Caracterul executoriu. Privilegiul prealabilului

a) Justificare: preeminenta interesului public fatd de interesele private

22. Administratia este garantul si gardianul interesului public. Or, acesta fiind
prioritar fata de interesele particularilor, apararea sa necesita celeritate si priori-
tate. Sau, altfel spus, administratia trebuie sa fie eficienta. Tocmai de aceea,
atunci cand 1si pun in executare propriile acte, organele administrative nu ar
trebui sa obtina, anterior (,prealabil”) acesteia, incuviintarea instantei.

Acesta este asa-numitul privilegiu al prealabilului: posibilitatea conferita de
lege administratiei de a-si pune in executare propriile acte fard a obtine, n
prealabil, autorizarea justitiei in acest sens.

A spune ca actele administrative se bucurad de privilegiul prealabilului repre-
zinta, in fapt, un alt fel de a spune ca aceste acte sunt executorii ex officio, adica
ele, in anumite conditii stabilite de lege, sunt titluri executorii. Ins3, legiuitorul
nostru nu a mentionat Tn mod expres acest caracter in definitia data actelor
administrative Tn art. 2 alin. (1) lit. ¢) LCA: pe buna dreptate, cici aceasta trasatura
nu este una, asa cum vom vedea, de esenta actului administrativ. Cel putin, nu de lege
lata. Caci de lege ferenda lucrurile se complica, intrucat, potrivit art. 192 PLCPA,
,Actul administrativ individual are caracter executoriu din oficiu. Punerea in
executare se face in conditiile legii”. Ramane sa vedem in continuare cum va fi
influentata aceastd notiune prin aceasta prevedere legala.

b) Raportul dintre caracterul obligatoriu si cel executoriu, ale actelor admi-
nistrative, de lege lata

23. Caracterul executoriu nu este specific tuturor actelor administrative (caci
in prezent nu exista un text de lege care, ca regula generald, sa-l recunoasca si,
chiar daca ar fi, el oricum nu ar putea avea de facto aplicabilitate generald), ci

! Desigur, s-ar putea pune si o problem3 de legalitate extern3 a actului, referitoare la com-
petentd, pentru ca, de reguld, aceasta este exclusiva si, prin urmare, este destul de putin
probabil ca intr-o anumita materie sa aibd competenta concurenta doua organe administrative.
n spetd am ficut ins3 abstractie de aceastd problem3, tocmai pentru a o evidentia pe aceea de
legalitate interna a actului in cauza — continutul acestuia raportat la prevederile constitutionale.
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numai celor care indeplinesc anumite conditii, care deriva din chiar denumirea
notiunii: ,privilegiu”, respectiv , executoriu”. Este, prin urmare, necesar a stabili
exact care este raportul dintre acest caracter al actelor administrative si cel
obligatoriu, mai ales ca nici legiuitorul nostru nu pare sa sugereze macar anumite
raporturi intre cele doua notiuni, pe care mai degraba le confunda cu seninatate.
Bundoara, potrivit art. 198 alin. (1) C. adm. , Hotararile si dispozitiile cu caracter
normativ devin obligatorii [s.n., Ov.P.] de la data aducerii lor la cunostinta
publicd”. La cateva randuri distantd insa, este utilizata o formula mai larga,
art. 199 alin. (2) C. adm. stabilind ca ,Hotararile si dispozitiile cu caracter indivi-
dual produc efecte juridice [s.n., Ov.P.] de la data comunicarii catre persoanele
cirora li se adreseaza”. In schimb, potrivit art. 275 alin. (4) C. adm., ,,Ordinul cu
caracter normativ emis de catre prefect devine executoriu [s.n., Ov.P.] numai dupa
ce a fost adus la cunostinta publica”, respectiv alin. (5) ,,Ordinul cu caracter indivi-
dual emis de catre prefect devine executoriu [s.n., Ov.P.] de la data comunicarii
catre persoanele interesate”. Alineatul (6) al aceluiasi text de lege stabileste ca
,Ordinele emise de prefect in calitate de presedinte al Comitetului judetean
pentru situatii de urgenta produc efecte juridice [s.n., Ov.P.] de la data aducerii lor
la cunostintd publica si sunt executorii [s.n., Ov.P.]”. In fine, potrivit anexei nr. 2 a
Legii nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului si urbanismul, prin ,aprobare”
se intelege , optiunea forului deliberativ al autoritatilor competente de incuviin-
tare a propunerilor cuprinse in documentatiile prezentate si sustinute de avizele
tehnice favorabile, emise in prealabil. Prin actul de aprobare (lege, hotarare a
Guvernului, hotarare a consiliilor judetene sau locale, dupa caz) se conferd
documentatiilor* putere de aplicare [s.n., Ov.P.] (...)”. Observdm astfel ca aceste
formule diverse, utilizate atat la actele normative, cat si la cele individuale, par a
fi folosite absolut la Tntamplare, pentru ca nu exista niciun motiv pentru care
ordinele prefectului, indiferent de natura lor, sa fie toate executorii, In vreme ce
actele consiliilor locale, respectiv ale primarilor, sa fie doar obligatorii ori sa
produca efecte juridice (fara a fi si executorii). Tocmai de aceea este importanta
clarificarea raporturilor dintre ,obligatoriu” si ,executoriu”, reperele acestora
putand fi schitate cu ajutorul catorva idei:

24. (i) Formula de maxima generalitate (abstractizare). Afirmatia ca actele
administrative ,produc efecte juridice” reprezinta o asemenea formula, atat din
perspectiva categoriilor de acte administrative carora li se poate aplica, cat si din
aceea a efectelor produse. Momentul caracterizat astfel este acela in care actul
administrativ, generand drepturi si obligatii, da nastere, modifica ori stinge

! Documentatiile (de amenajarea teritoriului — PATN, PATJ sau PATZ — ori de urbanism —
PUG, PUZ, PUD) legal aprobate potrivit prevederilor Legii nr. 350/2001 au natura juridica de
acte normative, de vreme ce instituie reguli de aplicabilitate generala si repetata care vizeaza
modul de utilizare a unei suprafete de teren de intindere variabila (de la intregul teritoriu al
Romaniei la o parceld de cateva zeci/sute de mp).
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raporturi juridice. Aceasta formula este specificd, asadar, atat actelor normative,
cat si celor individuale, indiferent deci daca ele sunt susceptibile de executare
materiald (concretd), ori doar de aplicare imateriald (abstractd). Asa cum vom
vedea ulterior!, de reguld, acest moment coincide cu acela al divulgarii actului
administrativ prin publicare ori comunicare;

25. (i) O formul3 (aproape) similara. in cazul actelor normative, aceastd
formula se apropie destul de mult de aceea ca actele administrative ,dobdndesc
putere de aplicare”, adica fortd juridicd. Este momentul in care un act normativ
devine susceptibil de a fi pus in practica (aplicare), transformandu-se din simplu
proiect Tn veritabil act juridic. Pentru ca punerea in aplicare sa fie efectivd mai
lipseste doar operatiunea de aducere a continutului actului la cunostinta publica;

26. (iii) O formula (practic) sinonima. Daca privim lucrurile cu atentie, notiu-
nea de ,producere a efectelor juridice” se suprapune perfect peste aceea ca , actul
devine obligatoriu”, intrucat, de vreme ce intre efectele juridice produse de act se
numara si obligatiile, acestea se regasesc in patrimoniul destinatarilor actului
administrativ de indata ce efectele juridice ale acestuia s-au produs. Si, asa cum
am vazut mai sus, acest caracter obligatoriu este specific tuturor actelor adminis-
trative, indiferent dacd ele pot fi executate material sau nu. intrebarea este ins3
cum sunt aduse la indeplinire, in mod concret, aceste obligatii. lar raspunsul este
diferentiat, in functie de natura actului administrativ in cauza. Astfel, desigur c3,
principial, obligatiile create de un act administrativ (indiferent ca acestea sunt
pozitive, in cazul unei norme onerative, ori negative, in cazul uneia prohibitive) se
aduc la indeplinire voluntar de cétre subiectii de drept cirora li se adreseaz. In
cazul in care aceste obligatii sunt Tncalcate insa, reinstituirea ordinii juridice se
poate realiza astfel:

(iii.1.) in cazul actelor normative, incalcarea caracterului lor obligatoriu repre-
zinta, de reguld, o abatere (disciplinara) ori o contraventie; prin urmare, solutia
consta Tn emiterea unui act (individual) de sanctionare Tn sarcina celui vinovat, act
care, la randul sau, fie va fi respectat (executat) de bunavoie, fie va fi pus in
executare, asa cum vom vedea mai jos, de cdtre administratia publica, utilizand
forta de constrangere a statului care-i sta la dispozitie;

(iii.2.) in cazul actelor individuale favorabile destinatarilor lor, daca ele produc
obligatii Tn sarcina administratiei publice pe care aceasta nu le respecta (realizea-
za), in lipsa vreunei prevederi legale exprese, cel vatamat trebuie sa se adreseze
instantei (celei de contencios administrativ) pentru a-si vedea dreptul realizat
material. Acelasi lucru se intamplad si daca un alt particular, prin actiunea sa,
incalca dreptul subiectiv conferit prin act destinatarului, cu precizarea ca, in
aceasta ipoteza, instanta competenta ar trebui sa fie cea civila, de vreme ce este
vorba despre un litigiu intre doi particulari;

YInfra, nr. 319 si urm.
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(iii.3.) in cazul actelor individuale nefavorabile destinatarilor lor, dar care
cuprind obligatii de a nu face (prohibitive), care nu sunt, asadar, susceptibile de o
veritabila executare materiala (de regul3, actele care stabilesc sanctiuni contra-
ventionale complementare: interdictia de a conduce autovehicule pe drumurile
publice pentru o anumita perioada — ca, de altfel, suspendarea oricarei autorizatii
administrative —, interdictia de intrare pe stadioane pentru o perioada de timp
etc.), in caz de nerespectare, conduita celui vinovat va fi sanctionata printr-un nou
act contraventional (dar, de aceasta data, unul susceptibil de executare materiala)
ori chiar penal.

(iii.4.) in fine, in cazul actelor individuale nefavorabile destinatarilor lor si care
cuprind obligatii de a face, susceptibile de executare materiald, in anumite conditii
(indicate mai jos), administratia 1si poate executa singura propriile acte. Vom
spune deci ca acestea sunt ,.executorii”. Desigur, nimeni nu ne impiedica sa con-
sideram ,executorii” toate actele administrative, pentru simplul fapt ca ele au
»forta de aplicare”, insa asta nu difera cu nimic fata de caracterul lor obligatoriu,
deci dualitatea de limbaj juridic (utilizata, uneori, in mod regretabil, chiar de
legiuitor) nu poate fi decat sursa de confuzii. Caracterul ,,executoriu” al unui act
administrativ trebuie sa fie altceva decat caracterul ,obligatoriu”, si anume una
dintre modalitatile prin care, in cele din urma, acest continut obligatoriu al actului
este adus la indeplinire, fie ca este vorba despre acelasi act administrativ (deopo-
triva obligatoriu si executoriu), fie ca sunt doud acte distincte: un act administrativ
obligatoriu, dar nesusceptibil de executare materiala, care este adus la indeplinire
(ori al carui continut, in caz de nerespectare, este asociat cu o sanctiune aplicata)
cu ajutorul unui alt act administrativ avand acest caracter executoriu.

n concluzie, de lege lata, pentru a fi altceva decat caracterul obligatoriu, cel
executoriu ar trebui sa reprezinte o notiune apropiata de ceea ce, In materia
executarii silite, se numeste ,titlu executoriu”: sunt actele administrative aseme-
nea titluri executorii? Unele dintre ele, in anumite conditii.

c) Conditii de existentd: un privilegiu ,,selectiv”

27. Asadar, se bucura de privilegiul prealabilului doar actele administrative
care indeplinesc anumite conditii. Acestea trebuie cumulate, iar nu alternate, asa
Tncat privilegiul prealabilului se dovedeste a fi unul destul de ,pretentios” cu
alegerea actelor carora li se aplica.

28. (i) actul trebuie sa contina obligatii susceptibile de executare materiala
(voluntara ori silitd). Astfel, potrivit art. 628 alin. (1) C. proc. civ., ,,Pot fi executate
silit obligatiile al caror obiect consta in plata unei sume de bani, predarea unui
bun ori a folosintei acestuia, desfiintarea unei constructii, a unei plantatii ori a
altei lucrari, incredintarea minorului, stabilirea locuintei si vizitarea acestuia sau
in luarea unei alte masuri stabilite prin titlul executoriu”. Pentru cele care nu inde-
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plinesc aceasta conditie, afirmarea caracterului obligatoriu (existenta fortei de
aplicare) este suficientd. In consecintd, nu se pune problema ca actele normative
sa fie executorii; asa cum am aratat mai sus, ele se aplica (se pun in executare)
prin intermediul unor acte individuale, despre care se poate discuta daca sunt
executorii sau nu. Dar nici macar actele individuale nu sunt toate posibil de
executat material, ci numai acelea care au un continut epuizabil si care necesita
prestatii materiale. De pild3, o hotarare de consiliu local prin care unei persoane
i se confera titlul de cetatean de onoare al unui municipiu nu poate presupune o
executare materiald; prin urmare, nu credem c3, in cazul acesteia, se poate vorbi
despre un caracter executoriu;

29. (ii) actul trebuie sa stabileasca un raport juridic administrativ in care
administratia este ,creditor”. Nu este suficient, asadar, ca un act administrativ sa
fie executabil material, pentru a fi vorba despre un veritabil , privilegiu” Tn acest
sens. Astfel, o autorizatie de construire, bundoara, este susceptibila de executare
materiald, insa nu poate fi pusad in executare utilizand forta de constrangere a
statului. Pe de o parte, administratia publicd nu-l poate obliga pe destinatarul
actului sa-si exercite drepturile care decurg din acesta: cum am spus anterior,
caracterul obligatoriu al actului nu vizeaza drepturile care decurg din acesta, ci
doar obligatiile. Pe de alta parte, daca administratia publica il impiedica, intr-o
modalitate oarecare, pe destinatarul autorizatiei, sa o puna in executare, acest
abuz reprezinta, potrivit art. 2 alin. (1) lit. i) LCA, o forma de refuz nejustificat (cel
de punere in executare a unui act administrativ), cenzurabil in justitie. Dar numai
hotdrarea judecatoreasca poate avea caracter executoriu in aceasta situatie,
autorizatia neputand constitui fundamentul declansarii unei executari silite
contra administratiei publice;

30. (iii) un text de lege trebuie sa stabileasca in mod expres ca actul adminis-
trativ reprezinta titlu executoriu. Altfel spus, un act care indeplineste primele
doua conditii este doar executabil material de cdtre administratia publicd, insa nu
are in mod automat si caracterul executoriu, ci numai daca legea i-l recunoaste
expres. Astfel, potrivit art. 632 alin. (1) C. proc. civ., ,Executarea silitd se poate
efectua numai in temeiul unui titlu executoriu”, iar potrivit alin. (2) ,,Constituie
titluri executorii hotararile executorii prevazute la art. 633, hotararile cu exe-
cutare provizorie, hotararile definitive, precum si orice alte hotarari sau inscrisuri
care, potrivit legii, pot fi puse in executare” [s.n., Ov.P.].

ntr-o spet3 din jurisprudenta?! s-a stabilit cd ,,Hotdrarea Comisiei Municipiului
Bucuresti pentru aplicarea Legii nr. 9/1998 si a Legii nr. 290/2003, prin care s-a
propus acordarea compensatiilor banesti catre recurent, reprezinta un act admi-
nistrativ, in sensul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea contenciosului admi-

1 Trib. Bucuresti, s. a V-a civ., dec. nr. 385/2011, trimisd in rezumat de judecator Evelina
Oprina, in R.R.E.S. nr. 1/2011, p. 147-151.
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nistrativ nr. 554/2004, lege ce stabileste cd dispozitiile actului administrativ sunt
executorii. Caracterul executoriu al actelor administrative rezultd din interpre-
tarea sistematicd a dispozitiilor Legii nr. 554/2004, care reglementeaza posibilita-
tea persoanei vatamate de a cere instantei (...) suspendarea executarii actului
administrativ unilateral (...). Prin urmare, actul administrativ se bucura de forta
executorie per se. Desi actele normative speciale anterior mentionate nu confera
caracter de titlu executoriu deciziei emise de A.N.R.P.sau hotararii emise de
Comisiile de aplicare a Legii nr. 9/1998 sau a Legii nr. 290/2003, Tribunalul retine
ca, in tacerea legii speciale, urmeaza a se aplica regula generald, respectiv cea
potrivit careia actul administrativ este executoriu. A pretinde recurentului sa
urmeze o noua procedura judiciard pentru valorificarea aceluiasi drept constituie
0 sarcind excesiva, ceea ce este de natura sa contravina exigentelor instituite de
art. 6 din Conventia Europeana a Drepturilor Omului. Prin urmare, Tribunalul
constata ca recurentul detine un titlu executoriu, creanta este certa, lichida si
exigibild, Tn sensul prevederilor art. 379 C. proc. civ. (1865, n.n.), iar dispozitia
cuprinsa in titlu poate fi dusa la indeplinire pe cale de executare silita”.

Desi interesanta in ansamblul sau (si meritorie prin aceea ca particularul este
aparat, in aceasta situatie, de instanta de contencios administrativ, de abuzul
evident al autoritatii administrative), fara indoiala ca, analizata in profunzime,
aceastd motivare este gresitd (nu neaparat si solutia, care si ea este oricum
susceptibild de destule discutii), in esenta pentru ca si ea confunda caracterul
obligatoriu cu cel executoriu. Astfel: (a) niciun text din Legea nr. 554/2004 nu sta-
bileste expres (eventual chiar in definitia de la art. 2) acest caracter executoriu.
Dar si daca, prin absurd, ar fi facut-o, Tn realitate ar fi fost o alta modalitate de a
ardta ca actul administrativ este obligatoriu, pentru simplul motiv cd nu orice act
administrativ este susceptibil de executare silita. Afirmatia cd, generic vorbind,
actul administrativ este principial executoriu, este la fel de riguroasa si de exacta
Cu aceea ca hotararea judecatoreasca este un act executoriu; n realitate numai
anumite hotarari judecatoresti au aceasta aptitudine, si numai anumite dispozitii
din acestea sunt in mod efectiv susceptibile de executare silita; (b) nu este necesar
ca un act administrativ sa fie executoriu (executabil material prin constrangerea
statald, de catre administratia Tnsasi, chiar fata de particularul care, prin ipotez3,
s-ar opune); este suficient ca el sa fie obligatoriu, daca incalcarea acestui caracter
i-ar cauza in mod nelegitim un prejudiciu particularului sau, eventual, susceptibil
de o executare materiald (dar nu pe cale de constrangere) de asemenea cauza-
toare de prejudicii. Bundoara, un act normativ este susceptibil de a fi pus in
aplicare prin emiterea unor acte individuale (posibil vatamatoare); pentru a evita
acest lucru, este posibil ca acesta sa fie suspendat pe cale judiciara, insa asta nu
fnseamna Tn niciun caz ca actul normativ ar fi executoriu, ci doar obligatoriu. Sau,
o0 autorizatie de construire poate cauza, prin executarea sa (libera, de catre bene-
ficiarul sau) prejudicii vecinilor. Dar asta Tnseamna doar ca actul este executabil
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(susceptibil de executare materiald), dar nu si executoriu. (c) trimiterea facuta la
prevederile art. 6 CEDO, desi laudabila ca motivare, nu are nici ea legatura cu
caracterul executoriu: principiul patere regulam quam ipse fecisti, care, asa cum
am aratat mai sus, ilustreaza caracterul obligatoriu al actului administrativ fata de
administratia publica, este, poate, mai potrivit pentru a sustine solutia in cauza.

Exista Tnsa unele texte speciale care recunosc acest caracter anumitor acte
administrative. lata cele mai importante dintre ele:

(iii.1.) Titlul executoriu fiscal. Potrivit art. 226 alin. (4) C. proc. fisc., titlul de
creanta (ex.: decizia de impunere) devine titlu executoriu la data la care se
implineste scadenta sau termenul de platd previzut de lege. Tn practic, la nivelul
procedurii de executare, dupa scadentad se emite un Tnscris distinct, numit ,Titlu
executoriu”, la care este atasat titlul de creanta care-i serveste drept fundament.
Tnsa, exprimarea legiuitorului este clard: in abstract, la scadent3, titlul de creant3
este actul care dobandeste caracter executoriu. Devine astfel evidenta si cea de-a
treia conditie analizata: desi titlul de creanta este un act executabil material (orga-
nul administrativ-fiscal exercitand drepturile creditorului), legea nu-i recunoaste
caracterul executoriu decat la expirarea unui termen (suspensiv) stabilit in favoa-
rea debitorului (contribuabilul).

(iii.2.) Procesul-verbal de sanctionare contraventionald. Potrivit art. 37 din
0.G. nr. 2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor?, ,,Procesul-verbal neata-
cat in termenul prevazut la art. 31, [...] constituie titlu executoriu, fara vreo alta
formalitate”. Ideea este identica cu aceea de mai sus: procesul-verbal dobandeste
caracter executoriu doar la expirarea unui termen de la comunicarea catre contra-
venient si doar sub conditia ca acesta sa nu formuleze plangere Tmpotriva
acestuia.

(iii.3.) Decizia (dispozitia) de retrocedare. Potrivit art. 25 alin. (4) din Legea
nr. 10/2001 privind regimul juridic al unor imobile preluate in mod abuziv in
perioada 6 martie 1945 - 22 decembrie 19892, ,Decizia sau, dupd caz, dispozitia
de aprobare a restituirii n naturd a imobilului® [...] constituie titlu executoriu
pentru punerea in posesie [...]”. Aparent, acesta reprezinta un titlu executoriu in
care administratia ar fi debitor. In realitate ins3, situatia este atipicd, intrucat
,creditor” este, intr-adevar, un particular, insa actul administrativ este pus in exe-
cutare impotriva altui particular: ocupantul imobilului in cauza, in practica adesea

1 M. Of. nr. 410 din 25 iulie 2001.

2 Republicatd th M. Of. nr. 798 din 2 septembrie 2005.

3Tn opinia noastra, exprimats si cu alta ocazie [a se vedea Ov. Pobaru, Notd (1) la decizia civil3
nr. 544/2002 a Curtii de Apel Bucuresti, Sectia de contencios administrativ, in P.R. nr. 2/2003,
p. 139-140], opinie sustinuta si de alti autori (G.C. FRENTIU, Dispozitia primarului emisd in baza Legii
nr. 10/2001, act administrativ sau act juridic civil?, in Dreptul nr. 4/2004, p. 81-85), decizia sau
dispozitia in cauzd este, ca natura juridicd, un act administrativ. in sens contrar (al naturii juridice
de act civil), a se vedea TR. Briciu, Notd (l1) la decizia civild nr. 544/2002 a Curtii de Apel Bucuresti,
Sectia de contencios administrativ, in P.R. nr. 2/2003, p. 140-142.
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un reprezentant al administratiei publice locale prezentandu-se la imobilul retro-
cedat impreuna cu proprietarul, pentru punerea in posesie, in caz de opozitie (din
partea ocupantului), recurgandu-se si la serviciile unui executor judecatoresc.

(iii.4.) Dispozitia de desfiintare a anumitor imobile edificate pe domeniul public
ori privat al statului sau unitatilor administrativ-teritoriale. Potrivit art. 33 alin. (1)
si (4) din Legea nr. 50/1991 privind autorizarea lucrarilor de constructii', construc-
tiile executate pe domeniul public ori privat al statului sau unitatilor administra-
tiv-teritoriale, respectiv cele provizorii executate pe terenurile apartinand unita-
tilor administrativ-teritoriale pot fi desfiintate de autoritatile locale ,,pe cale admi-
nistrativa”, , fara emiterea unei autorizatii de desfiintare, fara sesizarea instantelor
judecatoresti si pe cheltuiala contravenientului”. Am analizat acest text de lege
extrem de detaliat cu altd ocazie?; desi legea nu foloseste termenul ,titlu execu-
toriu” (cu toate ca, probabil, s-ar fi impus acest lucru), din exprimarile de mai sus
pare a rezulta faptul ca dispozitia primarului emisa in acest scop pare a avea acest
caracter. In orice caz, in practica administrativa, art. 33 este interpretat exact in
aceasta maniera.

d) Efecte: stabilirea unui control contencios posterior si dobdndirea competen-
tei proprii in materie de executare silitd

31. Privilegiul prealabilului nu numai ca este selectiv, dar este si gradual. Altfel
spus, in functie de act si de prevederile legale aplicabile, intinderea acestuia este
diferita, din doua puncte de vedere distincte:

32. (i) Prima consecinta practica a privilegiului, una cu caracter relativ general,
se regaseste Tn materia controlului actelor administrative. Astfel, spre deosebire
de regula existenta in dreptul privat, unde mai intai se obtine o hotarare judeca-
toreasca care, devenind titlu executoriu, declanseaza executarea silita, in dreptul
public regulile se inverseaza: actul administrativ fiind executoriu, poate determina
inceperea executarii silite, asa Tncat controlul judiciar devine unul a posteriori.
Desigur, in cadrul acestuia, judecatorul poate suspenda actul in cauza si execu-
tarea sa. Dar, pentru aceasta, trebuie sa existe dubii serioase cu privire la legali-

1 Republicatd in M. Of. nr. 933 din 13 octombrie 2004.

2 Ov. PopARru, Dreptul amenajdrii teritoriului, al urbanismului si al construirii. Vol. IV — Un
deznoddmdnt nefericit: desfiintarea constructiilor, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2015, nr. 257-274.

3 Astfel, potrivit art. 14 alin. (1) LCA, ,in cazuri bine justificate si pentru prevenirea unei
pagube iminente, dupa sesizarea, in conditiile prevederilor art. 7, a autoritatii publice care a
emis actul sau a autoritatii ierarhic superioare sau in termen de maximum 30 de zile de la luarea
la cunostinta a continutului actului care nu mai poate fi revocat, persoana viatamata poate sa
ceard instantei competente sad dispund suspendarea executdrii actului administrativ unilateral
pan3 la pronuntarea instantei de fond. Tn cazul in care persoana vitidmata nu introduce actiu-
nea in anulare a actului in termen de maximum 60 de zile de la introducerea actiunii in sus-
pendare si daca fondul cererii de suspendare nu a fost solutionat, instanta investita cu cererea
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tatea actului care este pus in executare, precum si iminenta unei pagube pe care,
ulterior, particularul nu ar mai putea-o repara. Oricum, regula Th materie rdmane
controlul judiciar posterior.

n alte cazuri insa, privilegiul este serios atenuat, cici simpla introducere a
actiunii in anularea actului suspenda de drept executarea. De pild3, in domeniul
contraventiilor, potrivit art. 32 alin. (3) din O.G. nr. 2/2001, , Plangerea suspenda
executarea (procesului-verbal de constatare a contraventiei si aplicare a sanc-
tiunii — n.n.)”. Situatia Tsi gaseste o solida justificare prin incidenta unui alt princi-
piu fundamental de drept (penal): aplicarea, in favoarea contravenientului, a
prezumtiei de nevinovatiel. Altfel spus, este imposibil ca procesul-verbal s& se
poata pune Tn executare, urmand ca, ulterior, contravenientul sa trebuiasca sa Tsi
dovedeascad nevinovatia, fara ca situatia sa nu echivaleze cu incalcarea acestei
prezumtii, fapt, evident, inadmisibil. Prin urmare, in coliziunea dintre doua mari
principii de drept, legiuitorul trebuie sa sacrifice unul dintre ele. Or, in cazul de
fatd, cum unul dintre acestea are rang constitutional?, celdlalt trebuie si cedeze
pasul. Tn aceasts situatie, caracterul executoriu al actului este amanat pana dupa
exercitarea controlului jurisdictional: iata deci ca privilegiul caracterului execu-
toriu nu mai este unul al prealabilului. incercand s& argumenteze ideea c& proce-
sul-verbal de contraventie nu este act administrativ, un autor? sustine c3 acestuia
fi lipseste caracterul executoriu, intrucat, potrivit art.32 alin. (3) din O.G.
nr. 2/2001, plangerea (contravenientului) suspendd executarea.in ceea ce ne
priveste, credem ca rationamentul este gresit, caci, de vreme ce exista o preve-
dere legald potrivit careia caracterul executoriu se suspenda daca particularul
exercita calea de atac, inseamna ca acest caracter exista, caci altfel suspendarea
de drept nu ar avea obiect. In realitate, un act administrativ ar fi lipsit de caracter

de suspendare va constata aceasta imprejurare si va respinge cererea de suspendare ca lipsita
de interes. Daca suspendarea s-a dispus, aceasta inceteaza de drept si fara nicio formalitate”.

De asemenea, potrivit art. 15 alin. (1), ,,Suspendarea executarii actului administrativ unila-
teral poate fi solicitata de reclamant (...) si prin cererea adresata instantei competente pentru
anularea, in tot sau in parte, a actului atacat. In acest caz, instanta poate dispune suspendarea
actului administrativ atacat, pana la solutionarea definitiva a cauzei. (...)".

! Dreptul contraventional este considerat, in lumina jurisprudentei C.E.D.O., materie penala
(a se vedea, de pilda, Hotararile Curtii in cauzele Engel si altii c. Olandei din 8 iunie 1976,
§§ 80-82, Oztiirk c. Germaniei din 21 februarie 1984, § 53, Campbell si Fell c. Regatului Unit din
28 iunie 1984, § 71, www.echr.coe.int). Pentru detalii, a se vedea Ov. PopARU, R. CHIRITA,
I. PAscULET, A. BAcHis, Regimul juridic al contraventiilor. O.G. nr. 2/2001 comentatd, ed. a 5-a,
Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2021, p. 3-10.1n plus, potrivit art. 47 din ordonantd, aceasta se
completeaza (si) cu dreptul penal.

2 Astfel, potrivit art. 23 alin. (11) din Constitutie, ,,Pana la ramanerea definitiva a hotararii
judecdtoresti de condamnare, persoana este consideratd nevinovatd”. Principiul se poate
aplica, a fortiori, si in dreptul contraventional. Prin urmare, ar fi de neconceput intr-un stat de
drept ca 0 amenda contraventionald, de pilda, sa poata fi executata silit mai inainte ca instanta
de control judiciar sa constate ea insasi vinovatia contravenientului.

3 M. URsUTA, Procedura contraventionald, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 211-212.
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executoriu numai Tn ipoteza in care n-ar exista niciun text de lege care sa-|
recunoasca. Pe de alta parte, se stie ca orice act emis de organele administratiei
publice locale este suspendat de drept daca prefectul il ataca in instanta; or, ar fi
absurd sa sustinem ca, In consecintd, niciun asemenea act nu ar avea caracter
executoriu, deci cd nu ar fi act administrativ.

De la caracterul executoriu al actelor administrative doctrina noastra a sesizat
si o exceptie: ar fi vorba despre o situatie in care actul emis nu poate fi pus in
executare fara acordul justitiei. Astfel, sanctiunea complementara a desfiintarii
constructiilor nu poate fi pusa in executare de catre autoritatile administrative
competente pana cand, prin hotarare judecdtoreasca, nu se dispune expres de-
molarea imobilelor edificate cu incdlcarea legii. Ipoteza este reglementata expres
de art. 32 alin. (1) din Legea nr. 50/1991: ,(...) organul care a aplicat sanctiunea®
va sesiza instantele judecatoresti pentru a dispune, dupa caz: (...) b) desfiintarea
constructiilor realizate nelegal”?. Tn aceastd ipotezd, dacd in cuprinsul proce-
sului-verbal este stabilit un termen pentru intrarea in legalitate a constructiei
edificate fara autorizatie ori cu incalcarea prevederilor acesteia, iar in subsidiar,
pentru situatia Tn care beneficiarul nu reuseste legalizarea edificiului sau, se
stabileste sanctiunea (masura) desfiintarii imobilului in cauza, aceasta nu este, la
expirarea termenului de intrare in legalitate, executorie, organul administrativ
trebuind sa se adreseze, in acest sens, instantei de judecata. Or, intr-o asemenea
situatie, putem constata ca privilegiul prealabilului lipseste in totalitate.

Tn concluzie, din aceastd prima perspectivd, a raporturilor executdrii actului
administrativ cu controlul legalitatii sale, observam ca exista trei grade de inten-
sitate ale acestui privilegiu: (a) regula generald — aceea ca actul administrativ care
se bucurd de aceasta caracteristica poate fi pus In executare mai Thainte ca
instanta de judecata sa Tncuviinteze acest lucru (este, bundoara, ipoteza titlurilor
de creanta fiscale, devenite titluri executorii); (b) situatia intermediard — aceea in
care actului administrativ ii este suspendat caracterul executoriu pana la momen-
tul la care instanta, sesizata cu verificarea legalitdtii acestuia de catre destinatarul
sau, se pronunta definitiv (este situatia proceselor-verbale de sanctionare contra-
ventionald); (c) in fine, ultima, o situatie absolut exceptionald, aceea in care carac-
terul executoriu lipseste cu desavarsire, instanta fiind aceea care, ca in dreptul
privat, va pronunta hotararea care contine obligatia susceptibila de executare
silita (este cazul sanctiunii contraventionale a desfiintarii constructiilor).

! Edificarea unor constructii fara autorizatie ori cu incélcarea autorizatiei emise constituie
contraventie. intr-o prima faza, aceasta va fi sanctionatd cu amend3, dispunandu-se, totodats,
si sistarea lucrarilor si obligarea contravenientului sa ia mdsurile necesare in vederea intrarii in
legalitate (de exemplu, obtinerea autorizatiei de construire). Abia daca acesta nu se confor-
meaza, va fi sesizatd instanta de judecatd, in vederea desfiintarii constructiei ridicate ilegal.

2 Republicatd tn M. Of. nr. 933 din 13 octombrie 2004.
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33. (ii) A doua consecinta practica a acestui principiu, una cu caracter special,
consta in dobandirea competentei de efectuare a executarii silite, fara a recurge
la serviciile unui executor judecatoresc. Astfel, potrivit art. 623 C. proc. civ. ,Exe-
cutarea silita a oricarui titlu executoriu, cu exceptia celor care au ca obiect venituri
datorate bugetului general consolidat sau bugetului Uniunii Europene si bugetului
Comunitatii Europene a Energiei Atomice, se realizeaza numai de catre executorul
judecatoresc, chiar daca prin legi speciale se dispune altfel”, iar potrivit art. 625
alin. (2) C. proc. civ., ,Este interzisa efectuarea de acte de executare de catre alte
persoane sau organe decat cele prevazute la art. 623”. Asadar, principiul potrivit
caruia orice executare silita este de competenta exclusiva a executorului judeca-
toresc, indiferent care ar fi titlul executoriu, suporta o singura situatie de exceptie,
aceea a actelor administrativ-fiscale (legate de venituri datorate bugetului natio-
nal consolidat ori celor ale Uniunii Europene sau CEEA), unde administratia pu-
blica Tsi executa direct propriile acte cu ajutorul executorilor fiscali, organizati in
compartimente de specialitate (art. 223 C. proc. fisc.). Este a doua trasatura care
augmenteaza, practic, caracterul executoriu al titlurilor de creanta fiscale, care
devin, astfel, actele administrative in cazul carora privilegiul prealabilului exista in
plenitudinea sa.

e) Ce s-ar putea schimba de lege ferenda?

34. Un singur articol din Proiectul noului Cod de procedura administrativa tra-
teaza aceasta problematica. Astfel, potrivit art. 192 PLCPA, , Actul administrativ
individual are caracter executoriu din oficiu. Punerea in executare se face in
conditiile legii”. Ramane de vazut daca, Tn aceste conditii, se va schimba ceva cu
adevarat, cdci, daca va intra in vigoare, va ridica destule probleme de interpretare:
cine este creditor si cine este debitor? Poate fi actul in cauza executabil si Tmpo-
triva administratiei publice? Este necesara ncuviintarea executarii silite? , Inter-
ventia fortei de constrangere a statului” presupune concursul executorului jude-
catoresc sau este vorba despre alte organe speciale de executare? Sunt intrebari
care merita o analizd detaliata, respectiv un raspuns argumentat, intemeiat pe
prevederi legale aplicabile. Probabil acest lucru se va intampla intr-una dinte
editiile viitoare ale acestei lucrari, pana la aparitia careia, posibil, Proiectul de Cod
va deveni reglementare aplicabila.

§4. Privilegiul de jurisdictie

35. Daca, asa cum am vazut, intre primele doua trasaturi ale actului adminis-
trativ (unilateralitatea si obligativitatea) exista o stransa legatura, ambele fiind
caractere de drept (administrativ) material, o asemenea legatura se poate obser-
va si intre celelalte doua privilegii, ambele fiind mai degraba unele care tin de
procedura administrativa, respectiv de aceea a contenciosului administrativ: daca





