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CAPITOLUL1I

FORME DE ACTIVITATE
ALE AUTORITATILOR ADMINISTRATIEI PUBLICE:
OPERATIUNI, ACTE ADMINISTRATIVE, CONTRACTE
ADMINISTRATIVE

SECTIUNEA I

ACTIVITATEA AUTORITATILOR ADMINISTRATIEI PUBLICE:
OPERATIUNILE

Materia Dreptului administrativ se imparte, asa cum se poate observa
din structurarea celor doua manuale pe care le dedicam studentilor, in
doua mari parti.

In facultatile de drept in care Dreptul administrativ se studiazd pe
parcursul a doua semestre, de obicei, prima parte este dedicata
autoritatilor care realizeaza administratie publica, iar cea de a doua parte,
formelor de activitate a acestor autoritati si controlului exercitat asupra
acestei activitati. Totodata, este de traditie ca in partea a doua a materiei,
sa se studieze si formele de raspundere pe care le intalnim in dreptul
administrativ, precum si problematica proprietatii publice si a modalitatilor
de exploatare a bunurilor, activitatilor si serviciilor de interes public.

Mergdnd pe aceasta structura, prezentul curs debuteaza cu
prezentarea formelor de activitate ale autoritatilor administratiei publice.

Activitatea administratiei publice imbraca forme concrete de realizare
a activitatii administratiei, care pot fi grupate in doua mari categorii:

a) forme de activitate producatoare de efecte juridice;

b) forme de activitate care nu produc efecte juridice proprii.

Distinctia act — fapt — operatiune

Activitatea administratiei publice poate imbraca mai multe forme, care
pot fi clasificate din mai multe puncte de vedere, in functie de diferite
criterii: aptitudinea de a produce efecte juridice, numarul de parti implicate,
regimul juridic aplicabil etc. Diviziunea tripartita fundamentala a formelor
de activitate a administratiei publice este aceea in acte juridice — fapte
material-juridice — operatiuni material-tehnice (administrative). La acestea
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se mai adauga, 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 vointa ale unui organ
administrativ, facute cu scopul de a produce efecte juridice. O autorizatie
de construire, o hotarare de Guvern de indexare a pensiilor, un titlu de
proprietate emis in vederea reconstruirii dreptului de proprietate al unui
particular, o hotarére de consiliu local de acceptare a unei donatii etc. se
incadreaza in aceasta categorie.

Faptele material-juridice sunt acele forme de activitate a administratiei
publice care, desi nu sunt facute in scopul de a produce efecte juridice,
produc asemenea efecte in temeiul legii. Cu titlu de exemplu sunt oferite
in general o abatere sau o contraventie a unui functionar, nesolutionarea
unei cereri in termenul legal etc.

Operatiunile material-tehnice (sau administrative ori tehnico-materiale)
reprezinta acele forme de activitate care nu produc, in sine nici un efect
juridic, ele pregatind un act administrativ, conferindu-i caracter
executoriu® sau servind la indeplinirea formalitatilor de publicitate 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 vointa ale unui organ administrativ,
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 generalda a Guvernului
[art.107 alin. (1)din Constitutie ] etc.

Ca regula, actele politice provin de la autoritati aflate la varful
piramidei administrative.

in realitate, categoriile care conteaza sunt cele de act juridic, respectiv
de operatiune material — tehnica (administrativa). Celelalte doua categorii
sunt in general doar amintite, nu si analizate de catre autorii de drept
administrativ. $i acesta, intrucat, in ceea ce priveste actele politice, odata
definite, se incadreaza mai degraba la matzeria dreptului constitutional
decat la drepul administrativ.

' R.N. Petrescu. Drept administrativ, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2009, p.276.

2 Tocmai de aceea unii autori le denumesc acte preparatorii - a se vedea, spre
exemplu, C.G. Rarincescu, Contenciosul administrativ roméan, editia a 2-a, Editura
sUniversala” Alcalay & Co., Bucuresti, p.249-251. Autorul vorbeste de acestea in
contextul analizei obiectului actiunii in contencios administrativ, care trebuie sa fie un act
administrativ, iar nu unul preparatoriu.

® Este vorba despre formalitati (operatiuni administrative) care conduc la formarea
de acte administrative complexe: acordul administrativ, aprobarea propriu-zisa,
confirmarea, ca sinonim al acesteia din urma.
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Pe de alta parte, faptele material- jur/d/ce(adlca acele fapte materiale
carora legea le ataseaza efecte Jurldlce ) nu prezinta o importanta practica
atat de mare. Si aceasta, intrucat, daca vorbim despre fapte ilicite ale
functionarilor publici (veritabile manifestari de vointa care, prin vointa
legiuitorului, produc efecte juridice), prea putin au importantd pentru o
teorie generala a actului administrativ; iar daca vorbim despre refuzul
nejustificat de a solutiona o cerere, trebuie sa observam ca potrivit art.2
alin. (2) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ®, acesta este
asimilat, ca regim juridic, actului admmlstratlve in consecinta crearea unei
categorii aparte ar fi pur formala®.

Deosebirea fundamentala intre actul juridic si operatiunea material-
tehnicd este, asa cum se poate observa si din definitia lor, aceea a
efectelor juridice pe care numai actele le produc D|mpotr|va operatiunile
administrative nu produc asemenea efecte’. Cel mult, in anumite situatii
de formare a actelor complexe, am putea spune ca asemenea opera’;lum
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 admmlstratlel o produce sau nu. Astfel, asa
cum s-a remarcat in practlca Jurldlca in masura in care inscrisul analizat
produce efecte juridice, fiind deci ° susceptibil de a vatama drepturile celui
care s-a bucurat de exercitarea anumitor prerogative pana la acel
moment”, el este un act administrativ de autoritate, cenzurabil pe calea
contenciosului administrativ, chiar daca poartda o denumire specific
operatiunilor material- -tehnice(adresa)®.

Daca analizam activitatea structurilor administratiei publice, vom
constata ca cea mai mare parte din activitatea acestora nu o ocupa actele
juridice, ci operatiunile administratiei si faptele materiale, cele care
alcatuiesc cea de-a doua categorie, mai sus amintita.

‘T Dragan, Actele de drept administrativ. Editura Stiintifica, Bucuresti, 1959, p.11 si
urm.

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

® Totusi, vom mentiona ca, din punct de vedere teoretic, actele juridice si faptele
material-juridice se deosebesc prin aceea ca, in cazul primelor, existd o concordanta
perfecta intre manifestarea de vointa, scopul sau si efectele sale, concordanta care insa
nu exista in cazul faptelor material-juridice — I. lovanas, Drept administrativ, Editura Servo
Sat, Arad, 1997, p.14.

” Bungoara, in cazul unui aviz conform, organul emitent este liber s emitd sau nu
actul administrativ (in acelasi sens,a se vedea T. Draganu, Actele de drept administrativ,
Editura Stiintifica, Bucuresti, 1959, p.127; R.N. Petrescu, Drept administrativ, Editura
Hamanglu Bucuresti, 2009, p.321).

8 CA. Cluj, Sectia de contencios administrativ si fiscal, dec. civ. nr. 1493 din 9
octombrle 2006, in B. J. 2006, Editura Sfera Juridica, Cluj-Napoca, 2007, p.463-465.

® 0. Podaru, Drept administrativ, vol. I. Actul administrativ (1), Repere pentru o teorie
altfel, Editura Hamangiu, Sfera Juridica, 2010, p.7.
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Vom dedica acest capitol formelor de activitate care nu produc efecte
juridice deoarece, actul administrativ, ca forma principala de activitate a
autoritatilor administratiei publice, producator de efecte juridice, va fi pe
larg analizat incepand cu sectiunea a ll-a.

Operatiunile administrative prezinta o deosebita importanta, deoarece
cu ajutorul lor are loc emiterea, executarea si controlul executarii actelor
administrative, precum si a altor acte juridice.

Operatiunile administrative sunt forme concrete de realizare a
administratiei publice, a activitatii executive savéarsite de autoritati, institutii
publice in realizarea sarcinilor conferite lor prin lege, care nu produc prin
ele insele efecte juridice, indiferent daca insotesc sau nu un act juridic.

O definitie sintetica a operatiunilor administrative arata ca acestea
sunt ,operatiuni de birou realizate de personalul administratiei publice in
procesul administrativ”.'°

in mod exceptional, unele dintre ele pot produce efecte juridice, dar
numai in conditiile si cazurile expres prevazute de lege.

Unele operatiuni administrative sunt infaptuite in realizarea autoritatii
publice, ca, de exemplu, inmanarea unui titlu de proprietate conform Legii
nr. 18/1991, in timp ce altele nu implica aceasta, fiind simple operatiuni de
birou sau de cancelarie: tehnoredactare acte, stampilare, indosariere,
arhivare etc.

Profesorul Al. Negoita defineste operatiunile administrative ca fiind
,=acele operatiuni materiale care sunt facute de catre personalul organelor
administratiei publice de-a lungul procesului administrativ”.

Numarul mai mare al operatiunilor administrative in comparatie cu cel
al actelor administrative se explica prin faptul ca pentru elaborarea si
executarea unui singur act administrativ sunt necesare si diferte operatiuni
administrative.

Operatiunile administrative pot fi grupate dupa momentul interventiei
lor in diferitele faze ale procesului de elaborare si executare a actelor
administrative.

Astfel, in faza de pregatire sunt realizate operatiuni de documentare,
constatare, expertizare, auditare, intocmire de referate, statistici, procese-
verbale etc.

Emiterea presupune intocmirea mai intdi a proiectului actului
administrativ, avizarea acestuia de catre organele indrituite, datarea,
semnarea, inregistrarea acestora.

In faza executarii, din varietatea operatiunilor administrative care
intervin, le amintim pe cele legate de publicitatea actului sau aducerea

'%|. Popescu — Slaniceanu, C. — I. Enescu, D.— M. Petrovscki , Drept administrativ”,
Editura Independenta Economing, Pitesti, 2010, p. 299.
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acestuia la cunostinta celor interesati, executarea silita, controlul etc. In
literatura de specialitate se face uneori distinctie intre operatiunile
administrative si cele materiale, retindndu-se faptul ca granita dintre ele
este, de asemenea, dificil de delimitat.

Astfel, D. Brezoianu retine faptul ca ,operatiunile administrative sunt
legate, in general, de emiterea, executarea si controlul executarii unui act
administrativ sau a altui act juridic concret, determinat, in timp ce operatiile
materiale propriu-zise sunt infaptuite in exercitarea unor atributii ale
organelor administratiei publice, fara a avea o legatura directd cu un
anumit act administrativ sau alt act juridic, emis de organe ale
administratiei publice sau de alte autoritati publice”.

Operatiunile administrative pot fi masuri de pregatire, elaborare,
aducere la cunostinta si punere in executare a actelor si contractelor
administrative.

Operatiunile tehnico-administrative se caracterizeaza prin urmatoarele
trasaturi:

a) sunt forme concrete de realizare a administratiei publice si se
supun regimului juridic de drept administrativ si intervin, de regula, in
legatura cu emiterea, executarea si controlul executarii actului si /sau
contractului administrativ;

b) sunt fapte materiale putdnd produce efecte juridice numai in
conditiile si cazurile expres prevazute de lege;

c) sunt savarsite numai de catre autoritati, institutii i servicii publice,
de catre structuri organizatorice ale acestora, precum si de functionarii
publici special investiti cu astfel de atributii, cu prilejul executarii
competentelor ce le revin;

d) pot angaja raspunderea administrativa a autorului lor, in conditiile
legii.

Fata de momentul emiterii — adoptarii actului administrativ, pot
interveni anterior, concomitent sau ulterior acestuia.

Operatiunile tehnico-materiale se caracterizeaza prin urmatoarele
trasaturi:

a) sunt forme concrete de realizare ale administratiei publice in sens
larg, prin care se creeaza bunuri si /sau se presteaza servicii publice;

b) sunt fapte materiale, care nu produc prin ele insele efecte juridice;

c) pot fi savargite de catre autoritate, institutie si serviciu public,
structura organizatorica sau functionar public, precum si de catre societati
comerciale, regii autonome si organisme nestatale.

Operatiunile tehnico-materiale produc transformari in lumea materiala,
fara sa existe vreo manifestare volitionala, fara a avea legatura cu actul
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administrativ; asa este furnizarea energiei termice, a apei potabile,
administrarea tratamentului medical s.a."

Pe langa acte juridice, la nivelul autoritatilor administratiei publice mai
intdlnim gi fapte materiale care nu concretizeaza o vointa juridica; de
unele dintre ele, legea leaga producerea unor efecte juridice.

Ponderea activitatii autoritatilor administratiei publice o reprezinta
asemenea fapte materiale, cea mai mare parte a personalului
administrativ avand ca sarcini de serviciu efectuarea diferitelor operatiuni
administrative sau, dupa caz, a celor materiale.

Prin toate aceste operatii se asigura transpunerea in practica atat a
actelor juridice ale autoritatilor administratiei publice cat si a legilor, in
baza carora sunt emise actele juridice respective, sau, dupa caz, in
limitele legii, se presteaza servicii publice. '

Operatiunile tehnico-administrative sunt supuse, intr-o administratie
ce are la baza criterii gtiintifice, unui permanent proces de rationalizare si
perfectionare, in special prin introducerea tehnicilor moderne de evidenta
si informare, ce contribuie la eliminarea clasicelor operatii de tehnica
administrativa, fara a putea fi insa vreodata inlaturata deplin activitatea
omului.

Semnificatia deosebita a operatiunilor administrative a fost sesizata si
in doctrina postbelica, pornind de la premisa ca doar acestea permit
emiterea si realizarea in fapt a actelor administrative. Teoretizarea insa a
fost apreciata ca extrem de dificila, chiar mai dificila decat a actelor
administrative, datoritd mai ales marii lor diversitati'.

in doctrina postbelica, operatiunile administrative erau privite ca fapte
materiale savarsite de organele administrative pentru executarea in
concret a legilor si a celorlalte acte juridice emise de organele statului pe
baza lor, distingandu-se de actele juridice prin faptul ca nu erau, prin
continutul lor, manifestari de vointa facute cu scopul de a produce efecte
juridice™.

Pe langa acestea, acelasi autor mai identifica si asa-numitele
operatiuni de tehnica administrativa, tot fapte materiale, care nu sunt insa
savarsite n realizarea puterii de stat si deci nu fac parte din administratia
de stat.

" E. Balan, Institutii administrative, Editura C.H. Beck, Bucuresti 2008, p. 157-159.

ZA. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, Editura All Beck,Bucuresti, 2002,
p.12.

¥ R. lonescu, Drept administrativ, Editura Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1970,
p. 284.

" R. lonescu, Drept administrativ, Editura Didacticd si Pedagogica, Bucuresti, 1970,
211 si urm.
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In sfarsit, este evocata si categoria operatiunilor direct productive,
diferita de celelalte doua categorii prin faptul ca reprezinta fapte direct
productive, producand bunuri materiale sau prestand anumite servicii
materiale®.

Operatiunile si faptele materiale ale autoritatilor administratiei publice
sunt clasificate in doctrina actuala in: operatiuni tehnico-administrative (de
putere, de administratie interna, ce pot fi la randul lor producatoare de
efecte juridice si neproducatoare de efecte juridice); operatiuni de
realizare a serviciilor publice (in domenii variate) si operatiuni tehnico-
materiale (in domeniul economic si industrial)'®.

Operatiunile si faptele materiale ale autoritatilor administratiei publice
se delimiteaza de actele juridice ale autoritatilor administratiei publice prin
trasaturi comune si specifice.

Ca trasaturi comune, vom retine in primul rand ca ele sunt activitati
materiale $i nu manifestari exprese de vointa de a da nasgtere, a modifica
sau a stinge drepturi si obligatii iar in al doilea rand faptul ca ele intervin,
de regula, in legatura cu emiterea si executarea actelor juridice ale
autoritatilor administratiei publice.

In plus, mai precizdm faptul c& efectele juridice pe care le produc
operatiunile administrative nu se datoreaza vointei ce se afla la baza
realizarii lor, ci vointei legii, care prevede posibilitatea sau, dupa caz,
necesitatea acestora.

Astfel, in unele cazuri, legea este cea care atribuie efecte juridice unor
fapte materiale, caracterizate ca transformari in lumea materiala
inconjuratoare datorate producerii de efecte juridice, independent de
existenta unei manifestari de voint& in acest scop’’.

In plus, nu numai actiunea, ci si inactiunea poate determina anumite
modificari in lumea materiala. Poate produce efecte juridice.

Faptele materiale juridice pot fi licite, aparand ca actiuni permise,
conforme cu legea si interesele statului gi ilicite, aflate in contradictie cu
legea si interesele statului si deci nepermise de normele juridice in
vigoare'®.

Trebuie precizat insa ca putem vorbi de caracterul licit sau ilicit al
faptelor juridice numai atunci cand ele sunt actiuni umane. Nu putem

" R. lonescu, Drept administrativ, Editura Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1970,
p.214.

S A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, Editura All Beck,Bucuresti, 2002,
p.13.
' R. lonescu, Drept administrativ,Editura Accent,Cluj-Napoca, 2004 p.276.
®R. lonescu, Drept administrativ,Editura Accent,Cluj-Napoca, 2004 p.276; T.
Draganu, Actele de drept administrativ, Editura $tiintifica, Bucuresti, 1959, p. 14.
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vorbi, in schimb, de caracterul ilicit al unor evenimente naturale, care, de
asemenea, se incadreaza in aceasts categorie'®

Indiferent de caracterul lor licit sau ilicit, deosebirea intre aceste fapte
juridice materiale si acte juridice apare limpede: in cazul actelor juridice,
efectul juridic este consecinta directa a unei manifestari de vointa, pe cand
in cazul faptelor juridice materiale, el se produce chiar in lipsa unei
manifestari de vointa, cu conditia ca un fapt cu o obiectivitate proprie, de
cele mai multe ori o transformare sau o g)lerdere in lumea materiala, sa se
fi produs in conditiile prevazute de lege®.

Faptele materlaI-Jurldlce reprezinta, in opinia unui alt autor, acele
imprejurari care determina producerea unor efecte juridice in baza
normelor de drept, fara sa existe o manlfestare de vointa facuta expres
sau tacit in scopul producerii acestor efecte?’

Astfel, daca in dreptul civil avem fapte CIVI|e, dupa cum subliniaza un
alt autor, tot asa, in dreptul administrativ, avem fapte administrative, fapte
care, fara deosebire ca sunt savarsite (in cazul actiunilor) ori nesavarsite
(in cazul inactiunilor), apartin atat functionarilor publici cat si particularilor,
impartindu-se in doué categorii: fapte administrative licite si fapte
administrative ilicite??

Operatiunile tehnlco-administrative reprezinta actiuni realizate in
principal de autoritatile administratiei publice si de functionarii acestora
prin care se ajunge la adoptarea sau la aplicarea actelor administrative,
asemenea activitati putand fi desfagurate si la nivelul unor servicii care
apartin puterii legislative sau judecatoresti, dar ca activitati
complementare?.

Operatiunile tehnico-materiale, dupa un alt autor, sunt o forma
concreta de realizare a activitatii executive neproducatoare de efecte
juridice®.

Potr|V|t doctrinei actuale, operatiunile tehnico-administrative de putere
se caracterizeaza prin urmatoarele trasaturi: sunt savarsite numai de

9. lovanas, Drept administrativ, Editura Servo Sat,Arad, 1997, p.14.
2T, Draganu, Actele de drept administrativ, Editura Stiintifica, Bucuresti, 1959, p.
14 si urm.
21|, Santai, Drept administrativ si stiinta administratiei, volumul I, Editura Risoprint,
Cluj- Napoca 2003, p.163.
%\/. Prisacaru, Tratat de drept administrativ roman. Partea generala, editia a lll-a
revazuta si adaugita, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 2002, p. 497.
* M. Preda, Drept administrativ. Parte generala, editia a lll-a, Editura Lumina Lex,
Bucures’u 2004, p. 207
*1. Santai, Drept administrativ si stiinta administratiei, volumul I, Editura Risoprint,
Cluj-Napoca,2003, p. 168

12



