O speranta devenita realitate — Codul administrativ’
Un altfel de ,,cuvant-inainte”

Ne-am propus sa consacram cateva randuri, ganduri si idei, unui eveniment
legislativ care a precedat aparitia celui de-al doilea volum al tratatului nostru.
E-adevarat ca ne-a cam dat putina ,bétaie de cap”, ne-a obligat sa ne reluam munca
la volum, spre a-I pune in acord cu prevederile lui, dar, cum se zice, ,a meritat”. in
sfarsit, avem un Cod administrativ! El a fost adoptat in data de 9 mai 2018 de catre
Camera Deputatilor, in calitate de Camera decizionala si se afla in prezent in etapele
preliminare promulgarii lui. Faptul ca nu este inca publicat in Monitorul Oficial nu ne-a
impiedicat insa sa consideram necesara integrarea lui in tratarea institutiilor pe care le
reglementeaza. Suntem constienti ca vor interveni modificari, ca unele prevederi pot
sa dispara si sa apara altele, dar acest lucru nu reprezinta un impediment in realizarea
obiectivului nostru. Daca in primul volum ne-am raportat la proiectul de Cod admi-
nistrativ, pentru ca in aceasta faza se afla, in prezent nu putem face altfel decat sa ne
raportam la forma Codului deja adoptatd, asumandu-ne inerentele corectii care pot
interveni in viitor.

in aceeasi perioadd au aparut modificari consistente si la Legea nr. 554/2004 a
contenciosului administrativ. Si despre acestea facusem vorbire in faza de proiect a
lor, astfel incat a trebuit sa reluam si partea consacrata contenciosului administrativ si
sa o adaptam la legea deja adoptata de Senat.

Cum am mentionat si pe prima pagina a lucrarii, legislatia si doctrina raman
circumscrise datei de 20 mai 2018, dat fiind faptul ca referirile la Codul administrativ si
la Legea de modificarea a contenciosului administrativ trebuie intelese sub aspectul
preponderent formal, al interventiei operatiei juridice a adoptarii lor, dat fiind faptul ca
informatiile care le vizeaza se regaseau anterior in lucrare, dar erau evocate prin
raportare la stadiul de proiect al lor.

In ceea ce priveste adoptarea Codului administrativ, ea se poate circumscrie
acelor probleme care se discuta de atata amar de vreme, incat ajungi sa te obis-
nuiesti, auzindu-le. Chiar daca stii ca sunt un soi de iluzii. Ademenitoare, dar, din
pacate, ingelatoare. Paradoxul este acela ca, desi ti-au obosit asteptarile, desi spe-
ranta s-a transformat, intre timp, intr-o iluzie, parca iti lipseste, atunci cand dispare
vremelnic. Cam acest simtamant |-am trait cu ,nagterea” Codului administrativ. De
atatea ori s-a vehiculat, in cei aproape 30 de ani céti au trecut de la acel decembrie
insangerat, prin atatea programe politice de guvernare s-a ,preumblat”, incat ajun-
sesem, multi dintre noi, sa ne obignuim cu el, sa-l invocam de cate ori aveam ocazia,
ca pe un tabu, desi desertaciunile ne dadeau tarcoale.

In ceea ce ne priveste, Dumnezeu ne-a harazit cu incredere si cu rabdare. Cu
forta de a ne lega de proiecte si de a nu le abandona, chiar daca ,timpul tace si trece”
si roadele preocuparilor noastre se intrupeaza greu sau deloc. Ne-am petrecut
sfarsitul mileniului trecut si inceputul celui actual, facand, periodic, un soi de naveta la
Sibiu, unde se constituise si functiona un colectiv pentru elaborarea proiectelor celor
doua Coduri administrative, de drept substantial si de drept procedural. Si s-au scurs

' O parte din continutul acestui material a fost publicata, ca si editorial, in Revista de Drept Public
nr. 2/2018.
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cativa ani de truda darza, in care, alaturi de colegi minunati precum: profesorii loan
Santai si lordan Nicola de la Sibiu, loan Alexandru de la Bucuresti, unii practicieni cu
experienta indelungata in ale administratiei, cum ar fi Mihai Baltador sau lonel
Flesariu, am reusit sa redactam proiectele celor doua coduri. Cu transformarea in lege
a fost complicat si s-a dovedit pana la urma imposibil, in ciuda eforturilor depuse in
Senatul Romaniei, alaturi de regretatul nostru profesor Antonie lorgovan.

La ministerul cu responsabilitati in domeniul administratiei, care a purtat denumiri
diferite (Ministerul Administratiei Publice, Ministerul Administratiei si Internelor,
Ministerul Administratiei si Reformei Administrative), ideea adoptarii celor doua Coduri
a constituit o preocupare continua, concretizata in elaborarea unor teze pentru Codul
de procedura administrativa, deoarece s-a considerat ca acesta este prioritar fata de
Codul administrativ propriu-zis. Dar au ramas la faza de teze.

Astfel stand lucrurile, nu am stat prea mult pe ganduri cand, in anul 2015 s-a
relansat, cu un entuziasm si o determinare pe care, marturisim ca nu le mai simtisem
pana atunci, ideea adoptarii Codului administrativ si, in acest scop, constituirea unui
colectiv din care am acceptat sa facem parte cu o incredere consistenta. Un colectiv
conceput de o maniera, salutara, de altfel, in care sa se regaseasca reprezentanti ai
tuturor mediilor cu preocupari administrative, la nivel practic si teoretic, ai ministerelor
si autoritatilor publice Tn obiectul carora intrau institutii a caror activitate era vizata, prin
incidenta, de viitorul Cod administrativ.

Sub acest aspect, structura colectivului s-a deosebit de a celor care au elaborat
cele patru Coduri, civil si de procedura civila, si penal si de procedura penala. Acestea
au reprezentat monopolul specialistilor, al lumii academice in exclusivitate, la care
s-au adaugat reprezentanti ai puterii judecatoresti. Credem ca, prin specificul
obiectului lor de reglementare, solutia a fost, intr-un fel, fireasca. Ea nu putea fi insa
LJmprumutatd” la elaborarea Codului administrativ, deoarece administratia este un
fenomen complex, cu multe valente, cu o patrundere si intrepatrundere in domenii
care tin de alte puteri si autoritati ale statului si, mai ales, cu implicatii in viata omului,
de la nastere pana la trecerea in lumea dreptilor. Ins&si expresia ,Jumea dreptilor” ne
induce ideea ca cea de aici, de pe pamant, are o anumita ,strémbaétate” la care si
administratia, alaturi de justitie, biserica gi celelalte puteri si institutii sunt chemate sa
vegheze si sa o corecteze.

Au avut loc multe dezbateri. Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei
Publice a fost implicat ,cu asupra de masura”, vorba poetului. Am putea spune ca a
fost una din nu foarte multele dati in care o autoritate publica si-a asumat cu cerbicie
un proiect si I-a dus la bun sfarsit. Pentru ca, din pacate, se lanseaza obiective
marete, se fac strategii impresionante, de ajunge imaginatia sa o ia razna de cat de
bine vom trai, pentru ca, in final sa se-aleaga, vorba roméanului, praful de ele. Am scris
candva un pamflet legat de managementul transportului si semafoarele inteligente,
care trebuiau, dupa primarul de atunci, sa ajute bucuresteanul sa se deplaseze cu
viteza luminii dintr-o parte in alta a Capitalei, cu parcari ultramoderne, de nu va mai fi
nevoie ,S& ne ludm masina in spate”, metaforic vorbind. Si stim cu totii, cei care traim
in Bucuresti, in permanenta sau sporadic, ce probleme pun ,inteligentele semafoare”,
ca tot fluierul si ména politistului mai fac un strop de ordine in infernul cotidian al
transportului.

Nu asa au stat, din fericire, lucrurile, cu Codul administrativ. Colectivul tehnic de
redactare a Codului si-a armonizat eforturile cu ale celui ,/argit”, care se intrunea peri-
odic si dezbatea problemele, trasa directiile, optiunile, care erau incorporate apoi in
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texte. Inaintea fiecarei intalniri era transmisa ultima forma a partii aflate in dezbatere,
pentru ca ea sa poata fi consultata, sa venim ,pregétiti”, pentru ca proiectul sa poata
evolua in mod real, de la o etapa la alta. Singura motivatie care ne aduna laolalta era
dorinta de a reusi in demersurile noastre. Alte motivatii nu au fost, nici financiare, nici
de alta natura, dar n-a contat. Nici macar pentru cei care ne-am implicat intr-o masura
mult mai ,Jucrativa”, pentru ca obiectivul nostru a fost s& dam concretete unui vis de
multa vreme trait.

Au fost diverse abordari, ca ar fi fost de preferat sa apara mai intai Codul de
procedura (sau proceduri) administrative sau sa se lucreze impreuna la ele, spre a se
armoniza. In ceea ce ne priveste, ca om a carui experientad practicid se suprapune
aproape peste cea teoretica, ca intindere in timp si implicare, am fost printre ,visatorii
inraiti”, care au inteles ca este important ca unul dintre ele sa prinda viata, pentru ca il
Jrage si pe celalalt dupa el”. Si se pare ca asa va fi, dat fiind faptul ca am fost deja
contactati pentru o prima intélnire, in luna august, pentru a demara lucrarile la
proiectul Codului procedural al administratiei.

Codul administrativ se afla, in momentul in care scriem aceste randuri, in faza de
control prealabil al constitutionalitatii sale. Va mai dura, probabil, pana sa se pronunte
Curtea Constitutionala, pana sa-l puna in acord Parlamentul cu decizia Curtii, pana va
intra efectiv in vigoare, insd procesul este ireversibil. Insasi atacarea lui la Curtea
Constitutionala ni se pare discutabild. Pentru c&, n naivitatea noastra, intotdeauna am
crezut ca sunt momente in istoria unui stat cand nu ar trebui sa mai existe ,putere” si
»opozitie”. Cand ar trebui sa dispara, pentru moment, ceea ce ne desparte gi sa ne
unim intru binele comun. Putine state au un Cod administrativ. Majoritatea au un
codex, o adunare de legi care isi pastreaza identitatea fiecare dintre ele. Codul admi-
nistrativ, recent adoptat, nu este un codex, cum am mai auzit pronuntandu-se unii i
altii. Este adevarat ca in alcatuirea lui se regasesc ,topite” legi care anterior regle-
mentau distinct organizarea si functionarea Guvernului, a administratiei publice locale,
regimul concesiunilor, statutul alesilor locali, al functionarilor publici si al personalului
contractual din sectorul public, si exemplele pot continua. Dar ele au fost si ,,conto-
pite”, in sensul ca au fost puse in acord unele cu altele, au suferit modificari esentiale,
au fost completate cu parti inexistente in legislatie pana atunci. Sa exemplificam cu
problematica raspunderii administrative, care este pentru prima data consacrata in
Jrilogia” existentei ei, respectiv raspunderea administrativ-disciplinara, administrativ-
contraventionala si administrativ- patrimoniald. Reglementarile din prima si ultima
forma sunt de o noutate absoluta, la care se adauga recunoasterea existentei lor,
conturarea elementelor esentiale de regim juridic. Sau problema proprietétii publice si
private a statului gi a unitatilor administrativ-teritoriale, care aduce si ea numeroase
prevederi novatoare, care umplu goluri legislative imense, care creau mari probleme
in practica. Domeniul privat al statului si al unitatilor administrativ-teritoriale, regimul
sau juridic, modalitatile de punere in valoare a bunurilor care il compun, obligatia si
procedura inventarierii lor, nu se regaseau anterior reglementate, ceea ce a creat
situatii grave, pierderi considerabile, pe care le cunoastem, inclusiv din calitatea pe
care am avut-o, de fost membru al Curtii de Conturi. Sub acest aspect, Codul
consacra o conceptie pe care, in mare parte o impartagsim, a asimilarii, ca sfera si
regim juridic, a modalitatilor de exercitare a proprietatii private cu cele ale proprietatii
publice. Aceasta deoarece statul si unitatea administrativ-teritoriala nu se pot com-
porta ca orice particular cu bunurile lor private. Si acestea au dimensiune si finalitate
publice, pentru ca trebuie utilizate tot pentru satisfacerea unor nevoi si interese cu
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caracter public. Deosebirea esentiald consta in faptul ca ele sunt alienabile, in vreme
ce proprietatea publica este inalienabila. Dar alienabilitatea lor nu se poate exercita
oricum si, de aceea, Codul administrativ 1i reglementeaza procedura.

O alta materie pe care o impartasim ,cu entuziasm”, am putea spune, vizeaza
reglementarea statutului personalului contractual din sectorul public. Am promovat in
permanentd teza ca acest personal, desi contractual, nu se poate identifica, prin
drepturile, obligatile si conduita civica si profesionalda, cu salariafii obisnuiti, sa
spunem. Astfel se explica faptul ca prin Legea nr. 477/2004 a fost adoptat Codul de
conduité a personalului contractual din autoritétile si institutiile publice, care, practic ,a
luat-o inaintea” actului normativ care reglementeaza aspectele de continut ale
contractului lor de munca.

Ne oprim aici cu prezentarea Codului administrativ. Am fincercat, prin aceste
putine randuri in raport cu semnificatia evenimentului, sa va impartasim bucuria adop-
tarii lui. Sa facem sa se inteleaga de ce el trebuie privit ca ,evenimentul legislativ” al
anului in Romania si, speram noi, nu doar in Romania. Spunem aceasta, deoarece
nutrim nadejdea ca el va reprezenta un reper si un impuls si pentru alte state. Nu
aruncam cu cuvintele, avem proprietatea lor. Dar stim ca exista astfel de preocupari si
deziderate si in alte tari din Uniunea Europeana. Am fost in luna iunie 2018 in Franta
pentru a tine cursuri la Universitatea din Lille. Am putut constata, ,proprii sensibus’,
cat interes a starnit invocarea demersurilor care se fac in tara noastra pentru
adoptarea unui Cod administrativ. Ca si multe alte institutii care exista la noi, dar pe
care ele nu le cunosc. Exemplu: secretarul unitétii administrativ-teritoriale, devenit,
prin Codul administrativ, secretarul general al acesteia, care are un rol important, de
Liltru”, pentru asigurarea legalitatii activitatii administratiei. Ne bucura inclusiv schim-
barea denumirii lui, de natura sa il deosebeasca de ,secretarul” obignuit, administrativ,
care, ca reguld, nici nu este functionar public. in opinia noastra, el are un rol relativ
similar institutiei prefectului, legalitatea in administratia publica locala fiind garantata
»in trepte”. in egala masura, au apreciat decizia noastra de a se reveni la ,prefectul
politic”, spre deosebire de ,corul” de vaicareli si acuze care au acompaniat la noi
aceasta decizie, vazand-o ca un iremediabil si condamnabil regres. Am exprimat
pozitia noastra, ca este preferabil ca lucrurile sa fie clarificate, decat sa ,baltim” intr-o
vinovata demagogie, in care sa ne ,prefacem” ca prefectul este inalt functionar public,
caruia i este interzisa apartenenta politica, pentru ca, in realitate, el sa se exprime ca
find cel mai activ ,agent” al politicului, cum, de altfel, si este, reprezentantul
Guvernului in fiecare judet si in municipiul Bucuresti. Astfel sunt calificati prin
Constitutie, iar Guvernul este un organ eminamente politic. Numai un naiv iremediabil
va putea crede ca reprezentantul sdu poate fi altfel. Precizam ca aceeasi problema se
resimte si in Franta, de unde am ,imprumutat” modelul, unde se recunoaste cu
franchete legatura indestructibila care va exista intotdeauna intre prefecti, pe de o
parte, si partidul politic, aflat la putere, pe de alta parte. Un coleg de la o Universitate
imi dadea, ca pilda, faptul ca actele primarului din orasul respectiv, unul dintre cele
mai mari din Franta, nu au fost niciodata atacate de catre prefect, desi motive spre
a o face au fost vehiculate ,voluptos” de catre presa si societatea civila, in general.
Aceasta deoarece la carma primariei se afla 0 doamna cu o pozitie foarte importanta
in partid, cu un CV impresionant, pe care niciun prefect nu indraznea ,.sa o supere”.

Sinceri sa fim, ne-am fi asteptat ca adoptarea Codului administrativ sa faca
obiectul unei recunoasteri, cat de cat obiective, a semnificatiei sale. Este adevarat ca
el nu este perfect si nu credem ca este vreo reglementare, in general, si una de o
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asemenea complexitate, in particular, care sa aiba un asemenea caracter. Eventua-
lele ,carente” care se vor descoperi pe viitor pot si vor fi corectate. Putinele discutii
care s-au facut cu privire la Codul administrativ au fost negative, virulente, de infierare
a prevederilor sale, ca si cand adoptarea lui ar insemna cel mai mare rau,
ignorandu-se ,binele” pe care il aduce. Dar aceasta este, din pacate, o trasatura care
devine din ce in ce mai endemica, a noastra, si nu ne ramane decat sa speram ca anii
care vor veni, vor aduce schimbari in bine si in acest segment al existentei noastre
individuale si colective.

Ne exprimam, in final, satisfactia ca putem, odata cu lucrarea noastra, sa ne
completam bucuria de a o elabora cu aceea de a o face raportandu-ne si la primul
Cod administrativ al Romaniei. Asumandu-ne starea actuala a acestui act normativ
esential pentru ceea ce suntem, dar, mai ales, pentru ceea ce va deveni administratia
romaneasca. Si, mai ales, increderea ca el va aduce mult bine in desfasurarea
activitatii administratiei, a statului, in ansamblul sau si nu in ultimul rand, in viata
fiecaruia dintre noi.

VERGINIA VEDINAS



Capitolul I

ACTIVITATFA AUTORITATILOR ADMINISTRATIEI
PUBLICE

Sectiunea |
Notiuni generale

§1. Introducere

Notiunea de administratie publicd, din punct de vedere formal-organic si
material-functional, a fost analizatéd in primul volum al prezentului tratat. Am putut
identifica, Tn acel context, faptul ca administratia publica reprezinta, conform con-
ceptiei consacrata in doctrina de drept public, o componenta a puterii executive, fara a
ingloba, in acceptiunea sa, intreaga putere executiva. O asemenea asertiune trebuie
raportata la litera si spiritul actualei Legi fundamentale a Romaniei, care confera
o semnificatie generoasa notiunii de administratie publica, atunci cand, prin art. 111
alin. (1) inglobeaza Guvernul in administratia publica si il califica, explicit, am putea
spune, prin formularea textului', ca organ al administratiei publice.

Dintr-o asemenea perspectiva, dupa ce am determinat sfera administratiei
publice, am analizat statutul tuturor autoritatilor administratiei publice identificate la
nivel central si local. Am avut in vedere pe cei doi sefi ai executivului, Presedintele si
Guvernul, administratia centrala de specialitate si administratia publica locala, inclusiv
prefectul, ca reprezentant al Guvernului in teritoriu.

Statutul unui organ administrativ, al unui organ public, in general, implica si
actele sale, care, ca regula, sunt una dintre formele prin care respectivul organ fisi
concretizeaza activitatea. Astfel se face ca s-a impus analiza actelor juridice emise —
adoptate de toate autoritatile administratiei publice centrale si locale al caror statut
juridic I-am cercetat, care, ca regula, sunt acte administrative, fara a se exclude insa
emiterea, adoptarea si incheierea unor acte juridice de drept comun, cu caracter
unilateral ori bi sau multilateral. Se poate considera, dintr-o asemenea perspectiva a
succesiunii tematicilor, ca, intr-un fel, spre a ne exprima eufemistic, ,am pus céruta
inaintea calului (sau boului)”, fara a avea, intru totul dreptate. O succesiune perfecta si
impecabil logica este greu de identificat, astfel incat am cercetat, in primul volum,
~Specia”, sau ,diferenta specificd”, spre a ne exprima in termenii logicii formale, pentru
ca, in cel de-al doilea volum sa cercetam genul, respectiv actul administrativ, ca mo-
dalitate principald, sub aspectul fortei sale juridice, prin care autoritatile administrative
isi concretizeaza activitatea. Abordarile particulare ale fiecarei categorii de acte admi-
nistrative cercetate deja ne vor permite sa analizam si sa intelegem elementele de
continut, generale, ale regimului juridic al actului administrativ, ca specie de act juridic

' Avem in vedere referirea din text la ,Guvernul si celelalte organe ale administratiei publice (...)”
ceea ce atrage calificarea Guvernului insusi ca un organ administrativ.
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si ca forma de concretizare a activitatii administratiei publice cu cea mai mare inci-
denta, prin forta sa juridica si efectele pe care le produce. Pentru exemplificare, in
analiza actelor administratiei publice locale am avut in vedere, in mod constant, faptul
ca hotararile si dispozitile cu caracter individual produc efecte juridice de la data
comunicérii, iar cele cu caracter normativ de la data publicérii, cu exceptia cazului in
care legea sau actul insugi prevad o altad data ulterioara, anticipand, astfel, discutiile
asupra momentului de la care actul administrativ produce efecte juridice.

In concluzie, terenul a fost pregétit, astfel incat, raportandu-ne la el si valori-
ficandu-l, urmeaza sa analizam regimul juridic al actului administrativ, identificand
elementele definitorii ale acestuia, sfera si categoriile de acte administrative, conditiile
de validitate, forta juridica si efectele juridice, precum si anumite dimensiuni care se
regasesc si la alte categorii de acte juridice (anularea, suspendarea, inexistenta), dar
prezintd particularitati in cazul actelor administrative, iar altele sunt specifice actelor
administrative, cum ar fi revocarea, care constituie un principiu al actelor adminis-
trative, de la care exista insa gi unele exceptii, aplicabile doar actelor cu caracter
individual.

§2. Concepte

in acord cu cele exprimate Tn doctrina franceza, sustinem, dintru inceput, faptul
ca ,activitatea administratiei, ca orice activitate umand, poate imbréca douéa forme:
aceea a deciziei si aceea a operatiunii™, respectiv a actelor juridice si a faptelor si
operatiunilor.

in perioada interbelica, autorii au denumit partea dedicatd acestei materii ca
Lmifloacele juridice prin care puterea executiva lucreaza asupra administratiei: Actele
puterii executive” (subl. ns.)?.

In doctrina actuald, dupa ce se realizeaza o ,teorie generald a organizérii admi-
nistratiei publice”, regasim o ,teorie generald a activitatii administratiei publice™, dupa
care, in capitole succesive, se analizeaza notiunea de act administrativ, regimul juridic
al acestuia si contractul administrativ. Fara a o denumi o teorie generala, intr-o alta
lucrare de referintd regasim cercetata, intr-o prelegere de debut, activitatea autori-
tatilor administratiei publice, pentru ca, in celelalte sase prelegeri consacrate acestei
institutii, sa fie analizate elementele definitorii ale actului administrativ, regimul lor
juridic si in final, contractul administrativ*.

O conceptie relativ similara este reflectatd si intr-o alta lucrare din literatura
contemporana, apartinand, de aceasta data, unei valoroase reprezentante a Scolii de
la Cluj, problemele abordate pornind de la identificarea formelor de activitate ale
administratiei publice, continudnd cu actul administrativ, cu regimul s&u juridic si, in
final, contractul administrativ®.

Un alt reprezentant al aceleiasi valoroase $coli, de astd data dintr-o generatie
mai ,tanara”, in sensul nu numai propriu al cuvantului, desi denumeste un intreg

' J. Waline, Droit administratif, 26°™ éd., Dalloz, Paris, 2016, p. 427.

2 P, Negulescu, Tratat de drept administrativ, ed. a ll-a, vol. |, Bucuresti, 1934, p. 288.

3 A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. Il, ed. 4, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, pp. 3-20.
4 D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. I, ed. 4, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2017, pp. 1-110.
5 R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, partea a IV-a, pp. 291-391.
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volum ,Actul administrativ (I). Repere pentru o teorie altfel”, ne atentioneaza, totusi, in
,avant-propos”, ca ,(...) cele ce urmeaza nu reprezinta un alt drept administrativ, cum
ar putea sugera subtitlul prezentului volum, ci Dreptul administrativ vazut altfel”. Dupa
care, incercand sa clarifice lucrurile, desi unii ,carcotasi” ar putea spune ca mai mult le
incurca, autorul precizeaza ca ,(...) nimeni nu isi poate aroga meritul de a fi autorul
Dreptului administrativ; (...) o veritabila teorie a dreptului administrativ zace ascunsa in
Jurisprudenta si asteaptéa sa fie descoperita (...)"'. Fara a fi, nici pe departe, malitiosi
in apreciere si exprimand toata pretuirea noastra pentru mai tanarul nostru coleg,
gasim interesanta si inedita abordarea, desi, ne trebuie o concentrare speciala, in timp
si-n spatiu pentru a intelege ce se vrea sa se spuna prin teoria aceea a dreptului
administrativ, singura veritabild, care zace ascunséa in jurisprudenta i asteapta séa fie
descoperitd. Sa intelegem ca péana in prezent nu avem o teorie a dreptului admi-
nistrativ? Ca doctrina de peste un veac si jumatate nu reprezinta nimic in raport cu
acea veritabila teorie care zace ascunsa in jurisprudentd? Sunt doar niste intrebari, in
mare, retorice, pe care ni le punem, dorindu-i, evident, temerarului nostru coleg sa
descopere, domnia sa, ceea ce nu s-a descoperit inca pentru ca zace ascuns in
jurisprudenta.

in ceea ce ne priveste, avem alte paliere de abordare si precizam, inca de la
inceput, ca, in opinia noastra, Scoala romaneasca de drept public are o bogatie de
continut care o poate releva ca un veritabil reper, inclusiv din perspectiva teoriei
activitatii administratiei publice si a actului administrativ, in particular, la care nu vom
inceta sa ne raportam, cu reverenta pe care si-o datoreaza, credem noi, cei ce tru-
desc pe acelasi ,ogor”, cel al cercetarii dreptului. Inclusiv lucrarea la care ne-am
raportat anterior gi pe care o apreciem, reprezinta un argument care sustine zicerile
noastre.

In viziunea unui reprezentant al Scolii de drept public de la Timisoara?, tematica
analizata include actele administratiei publice si controlul acestora, autorul identificand
doua categorii de acte, respectiv actele administrative de autoritate si actele admi-
nistrative de gestiune. Fara ca vreuna dintre cele doua sintagme sa aiba, in sistemul
legal prezent, o consacrare legislativa, utilizarea lor 1i permite autorului sa distinga
intre ,manifestarile unilaterale de vointa ale autoritatilor administratiei publice fécute in
scopul de a produce efecte juridice, in temeiul puterii publice” si ,acele acte juridice pe
care autoritatile administratiei publice le incheie cu diverse persoane fizice sau
Jjuridice, prin acordul de vointa al partilor, in regim de drept public sau de drept privat,
pentru administrarea domeniului public $i privat $i organizarea de servicii publice in
vederea satisfacerii unor interese generale™.

Din analiza opiniilor exprimate, rezulta ca literatura de specialitate, cu diferentieri
terminologice si/sau semantice identifica, dupa regimul juridic aplicabil, doua mari
categorii de forme concrete de activitate a organelor administratiei publice, respectiv:
forme carora li se aplica un regim administrativ de putere (exclusiv sau alaturi de
alt regim juridic) si forme carora nu li se aplica un regim administrativ de putere*.

' O. Podaru, Drept administrativ. Vol. I, Actul administrativ (). Repere pentru o teorie altfel, Ed.
Hamangiu, Bucuresti, 2010, p. VI.

2 A. Trailescu, Drept administrativ, ed. 4, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2010, pp. 187-226.

3 A. Trailescu, Drept administrativ, op. cit., ed. 4, pp. 191 si 217.

4 A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, op. cit., vol. I, ed. 4, p. 8.
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§3. Forme de activitate

in ceea ce ne priveste, ralindu-ne conceptiei evocata anterior a profesorului
Jean Waline, consideram ca activitatea administratiei, ca orice tip de activitate umana,
se poate exprima prin acte juridice, in sensul de manifestari de vointa juridica avand
caracter unilateral sau bi sau multilateral, care aduc o modificare in realitatea juridica
existenta, produc efecte juridice de sine statatoare si prin fapte concrete, materiale,
lucrative sau administrative si operatiuni de diferite tipuri, administrative sau nonadmi-
nistrative, care, fara a aduce ele insele o anumita modificare in ordinea juridica exis-
tentd, pregatesc, inlesnesc sau mijlocesc astfel de modificdri. in Codul administrativ
adoptat de Camera Deputatilor, in calitate de Camera decizionala, in sedinta din 9
iulie 2018, regasim definita, in art. 5 lit. ee), notiunea de fapt administrativ, prin care se
evoca actiunea autoritatilor sau institutiilor administratiei publice, imprejurarea sau
evenimentul care produce efecte juridice in temeiul legii sau al actului administrativ i
care se constata prin operatiuni administrative. Este pozitiv faptul ca se consacra o
asemenea definitie, chiar daca ea tine mai mult de dreptul administrativ procesual,
decét cel substantial. Ar fi fost necesara, credem noi, mentionarea si a inactiunii ca
modalitate de concretizare a faptului administrativ, cum este situatia tacerii
administrative, care semnifica, dupa cum prevede si Legea nr. 554/2004 in art. 2
lit. h) faptul de a nu raspunde solicitantului in termen de 30 de zile de la inregistrarea
cererii, daca prin lege nu se prevede alt termen.

Prin continutul activitatii sale, prin efectele si prin destinatarii acestei activitati,
administratia publica reprezinta o specie a vietii publice sau, cum se exprima un
venerabil autor, a spatiului public, inteles ca ,0 entitate cu o identitate in acelagi timp
concreta, mobila, fluctuanta, imaginard si subiectiva, de unde greutatea (imposibili-
tatea) stabilirii unei definitii cu caracter general si definitiv’. Daca este dificil de definit,
spatiul public poate si trebuie insa analizat, identificate partile sale, autorul consi-
derand ca ,El prezinta doua componente: o componenta materiala, fizica, ce se confi-
gureazda subiectiv, in functie de modul cum este perceput, de reprezentarea diferita,
Subiectivad pe care i-o atribuie diferitele categorii de specialisti (urbanigti, arhitecti,
sociologi, economigti, jurigti etc.) si o componenta cultural-spirituala, ca mod de perce-
pere de catre lumea ideilor, a celor care traiesc din/in cultura si spiritualitate™.

Configurarea celor doua componente implica, in mod esential, actiunea admi-
nistratiei.

§4. Actele juridice ale administratiei

Una dintre formele acestei actiuni o reprezinta emiterea/adoptarea/incheierea unor
acte juridice, care pot fi de doua categorii:

a) acte specifice administratiei, prin care se obiectiveazad esenta acesteia,
specificitatea ei, din punct de vedere al obiectivului, mijloacelor si regimului si acestea
sunt actele administrative sau contractele administrative;

' V. Stanescu, Spatiul public. Gestionare si comunicare, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2012,
pp. 41-42.
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b) acte prin care administratia se comporta ca orice subiect de drept, in
relatie cu alte subiecte de drept, si acestea reprezinta actele juridice supuse drep-
tului comun, contracte civile, acte emise in regim de drept comun.

Constatam ca, actele administrative sunt actele prin care administratia se
manifesta ca purtatoare a autoritatii publice.

In doctrina franceza, actele administrative sunt definite ca fiind ,facultatea de
care dispune administratia de a edicta reguli ori de a lua dispozitii individuale féré a
avea consimtamantul indivizilor vizati de acestea. El este, deci, un atribut al puterii
publice™.

Distinctia dintre actele administrative i actele de drept privat ale administratiei
este fundamentata si in doctrina franceza. Aceasta atrage atentia asupra faptului ca
Lactele administratiei, si, in mod special, deciziile si contractele, nu sunt toate si in
mod necesar (...) masuri supuse unui regim de drept public si, relevant in cazul con-
testarii, jurisdictiei administrative. Unele dintre ele sunt acte de drept privat, supuse
dreptului civil sau comercial (sau dreptului muncii) si, deci, contenciosul lor apartine
tribunalelor judiciare™. Anticipand informatii pe care le vom dezvolta in partea consa-
crata contenciosului administrativ, precizam ca in sistemul francez exista o jurisdictie
administrativa (tribunale administrative), care solutioneaza litigiile dintre administratie
si cei administrati, distincta de jurisdictia judiciara, de drept comun.

Actele de putere publica, la fel ca si cele realizate in regim de drept comun, se
clasifica la randul lor, in functie de modul de exprimare a vointei autoritatii adminis-
tratiei publice emitente, astfel incat vom identifica doua mari categorii de acte:

1) acte unilaterale, care includ atat actele administrative, cat si unele acte de
drept comun (in sensul larg al termenului), primele realizand puterea publica,
celelalte nu.

Actele unilaterale sunt ,opera unei singure vointe, fie individuala, fie colectiva
(deliberarea unei adunari)”, spre deosebire de ,actele bi sau plurilaterale care se
formeaza prin intélnirea a doud sau mai multe vointe: tipul este contractul’.

In ceea ce priveste deosebirea dintre actele unilaterale de putere publica si cele
emise in regim de drept comun, dupa cum se apreciaza in literatura de specialitate,
aceasta nu este intotdeauna usor de facut*. Pentru a exemplifica, autorul invoca o
hotarare de consiliu local prin care se accepta o donatie. Aceasta, din punct de vedere
organic, este un act de putere, caci se supune acelorasi reguli cu privire la adoptarea
sa (cele privind cvorumul si majoritatea cerute de lege pentru adoptare, semnatura de
legalitate a secretarului unitatii administrativ-teritoriale etc.). insa, din punct de vedere
material, criteriul pe care autorul il considera determinant pentru calificarea lui, o
asemenea hotarare este un act unilateral emis in regim de drept comun. Se
considera ca ,distinctia despre care vorbim se va face intotdeauna mai ugor in cazuri
ambigue, dacd organului emitent i substituim, imaginar, un particular®. In opinia

" M. Gros, Droit administratif. L' angle jurisprudentiel, 5™ édition, L'Harmattan, Paris, 2014, p. 19.

2 R. Chapus, Droit administratif général, Tome 1, 15°™ édition, Montchrestien, 2015, p. 533.

3 J. Waline, Droit administratif, op. cit., 26°™, 2016, p. 428.

4 0. Podaru, Drept administrativ. Vol. I. Actul administrativ (I). Repere pentru o teorie altfel, op. cit.,
p. 10, nota de subsol 2.

® Autorul citat adauga faptul ca ,daca si acesta ar putea, pus in pozitia administratiei ,s& emita” actul in
cauza, fara indoiala ca administratia se comporta ca un simplu particular, caci nu a avut nevoie, pentru
emiterea actului, de puterea publica pe care legea i-a pus-o la dispozitie”. (O. Podaru, Drept administrativ.
Vol. I. Actul administrativ (I). Repere pentru o teorie altfel, op. cit., p. 10, nota de subsol 2).
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noastra, lucrurile nu sunt tocmai simple, raportandu-ne la exemplul care s-a dat.
Credem ca trebuie s& se faca distinctia dupa cum bunul a carui donatie urmeaza a fi
acceptatd urmeaza sa faca parte din domeniul privat sau din cel public al unitatii
administrativ-teritoriale. In cazul in care bunul urmeaza sa faca parte din domeniul
public al unitatii administrativ-teritoriale, apreciem ca este vorba despre un act unila-
teral adoptat in regim de putere publica;

2) acte bi sau multilaterale, care includ: contractele administrative si con-
tractele civile pe care le realizeaza administratia si care nasc pentru ea drepturi si
obligatii la fel ca pentru orice subiect de drept. Acestea sunt supuse dreptului comun.

in doctrina franceza se atrage atentia asupra faptului ¢ ,.un act poate fi foarte bine
unilateral, chiar dacé are doi (sau mai mulfi) autori. Este foarte simplu si este cazul
actelor interministeriale, luate de mai multi minigtri referitoare la probleme fata de care ei
sunt in mod egal competenti”. Este vorba despre actele evocate in doctrina roméana ca
acte administrative emise cu participarea mai multor persoane juridice, problema asupra
careia vom reveni cu ocazia analizei trasaturilor actului administrativ.

Actele juridice ale administratiei publice reprezintd manifestarile de vointa ale
acesteia, savarsite in scopul de a aduce o schimbare in ordinea juridica existenta
pana in momentul acelei manifestari.

Insa, realitatea existentd, cea juridica in primul rand, realitatea sociala, politica,
pot fi modificate si fara interventia unor acte juridice.

In acelasi timp, administratia poate, in acest mod, sa presteze o activitate care nu
tine de specificul muncii sale (exemplu: o activitate economica).

§5. Faptele si operatiunile administratiei

Administratia nu isi concretizeaza insa activitatea doar prin acte juridice, ci si prin
fapte materiale, unele dintre acestea avand caracter juridic sau caracter politic,
dupa caz, precum si prin operatiuni cu caracter tehnic, material sau administrativ.
Pot fi fapte cu caracter juridic anumite abateri savarsite de consilierii locali sau
judeteni, care atrag raspunderea lor disciplinara sau alte forme de raspundere juridica.
in schimb, au caracter politic diferite alte fapte si operatiuni savarsite de acestia cum
ar fi diferite declaratii politice ale Pregedintelui, membrilor Guvernului sau membrilor
autoritatilor administratiei publice locale, mesajele pe care Presedintele le adreseaza
Parlamentului, consultarile politice pe care acesta le deruleaza pentru desemnarea
candidatului la functia de Prim-ministru, aspecte analizate in primul volum al
prezentului tratat.

Faptele materiale reprezinta concretizari ale activitatii organelor administrative si
personalului lor, actiuni sau inactiuni, licite sau ilicite ale acestora, care produc diferite
tipuri de consecinte, inclusiv efecte juridice, in temeiul legii, fara ca prin intermediul lor
sa se fi urmarit producerea unor asemenea efecte.

Operatiunile administrative, tehnice sau materiale, reprezinta actiunile intre-
prinse de administratia publica si de personalul acesteia, prin intermediul carora se
pregateste elaborarea actelor juridice ale acesteia, se adopta, incheie sau emit, se
aduc la cunostinta celor care cad sub incidenta lor, se pun in executare sau se
asigura respectarea lor sau, dupa caz, se pregatesc, desfasoara si finalizeaza diferite

' R. Chapus, Droit administratif général, op. cit., tome 1, 2015, p. 492.



