Ovidiu Podaru

Prof. univ. dr. la Facultatea de Drept
a Universitatii ,Babes-Bolyai” din Cluj-Napoca
Avocat in Baroul Cluj

DREPT ADMINISTRATIV

Vol. I. Actul administrativ.
Repere noi pentru o teorie altfel

Tomul 1. Notiune

Editia a 2-a, revizuita si adaugita

ésdm

2022

‘)\



26 Drept administrativ. Vol. |. Actul administrativ

§2. Obligativitatea actului administrativ

a) Un privilegiu general, corolar al unilateralitatii actului adminis-
trativ

19. Am aratat anterior ca menirea actului administrativ este sa
produca, pe cale unilaterala, efecte fata de terti: destinatarii sai. Dar
aceasta nu inseamna 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 (obli-
gatie exorbitanta) totodata, pentru administratia publica.

Mai intai insa, trebuie lamuritd problema: de ce anume obligati-
vitatea actului administrativ reprezinta un privilegiu al acestuia, care il
face diferit fatd de contractul civil? Oare acesta din urma nu este si el
obligatoriu pentru partile sale? Fara indoiala ca asa este, insa, 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 consimtdmantul acestora, prin
crearea de obligatii in sarcina lor. Astfel, spre deosebire de actul
civil care, chiar daca, in situatii limita, poate produce efecte juridice in
favoarea tertilor, aceste efecte nu pot fi decat drepturi. Acest privile-
giu este atat de important pentru actul emis de administratia publica,
incat unii autori de prestigiu au construit in jurul sau insasi definitia
actului administrativ: acel act ale carui norme au ca obiect reglemen-
tarea raporturilor juridice intre diferite persoane, altele decéat autorul
saulll,

In concluzie, primele dou& ,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 unilaterala.
Caracterul ,obligatoriu” reprezinta astfel continutul acestui privilegiu
complex, in vreme ce caracterul ,unilateral’ ilustreazd mijlocul
(maniera) prin care acesta este pus in aplicare.

vorbi despre o obligatie de revocare, caci, in lipsa vointei beneficiarului de a men-
tine actul, acesta este cel putin inoportun.

I Ch. Eisenmann, Cours de droit administratif, tome I, L.G.D.J., Paris, 1982,
p. 420.
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Asadar, caracterul obligatoriu este unul abstract, specific tuturor
actelor administrative, pentru ca, pur si simplu, nu exista vreun act
administrativ care sa nu produca vreo obligatie (ca efect juridic) in
sarcina cuiva. ins&, ideea de obligativitate a actului administrativ
trebuie privité 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 creeaza, drepturi pe care particularul este liber sa le exer-
cite sau nul'l, Dimpotrivéa, 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 apara-
toare 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 natura juridica, sunt drepturi-obligatiil?!.
Aceasta idee merita Thsa unele dezvoltari, facute In continuare.

b) Intinderea Si limitele caracterului obligatoriu al actului admi-
nistrativ

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 normativ este, asa-
dar, obligatoriu pentru toate persoanele care au vocatia de a cadea
sub incidenta lui. In schimb, (i.2.) actul individual, emis de admi-
nistratia publica Tn 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

[ De pild&, n clasica ipoteza a autorizatiei de construire, actul este obligatoriu
pentru destinatar numai in ceea ce priveste constréngerile legate de urbanism si
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 insa supus niciunei constrangeri in acest sens.

2 De pilda, administratia nu are de ales daca sa fsi 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 ii este permis sa
faca remiteri de datorie.
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obligatii decat in sarcina destinatarului saul". Nuantand putin proble-
ma, vom constata c& actele individuale intuitu personae nu fisi pot
produce efectele in persoana succesorilor beneficiarului initial, ele
devenind 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 faté de autorul actului ori alte organe administrative. Problema
trebuie privita din doua unghiuri de vedere distincte: primul, daca
actul administrativ emis poate fi revocat de catre administratie (cu
consecinta, fireste, a disparitiei actului si deci a oricarei forte obli-
gatorii fatd de autorul acestuia); al doilea, care sunt raporturile dintre
act si autorul sdu pand la eventuala revocare. in fine, mai trebuie
determinate organele administrative care sunt tinute la respectarea
sau chiar la executarea prescriptiilor actului in cauza.

(ii.1.) Prima problemd, a posibilitatii revocérii actului administrativ,
si va gasi solutionarea intr-un capitol viitor?. Actele administrative
pot fi revocate, dar dupa anumite reguli, deci in niciun caz liber si
discretionar. La momentul oportun vom distinge intre acte normative
si individuale, legale si ilegale, care creeaza un avantaj sau impun o
sarcina particularului destinatart®,

[ Desigur, vorbim de anumite obligatii pozitive, de a efectua anumite presta-
tii, care incumba destinatarului actului. Caci nu este mai putin adevarat ca, in prin-
cipiu, Tntreaga societate este tinuta sa respecte situatia juridica nascuta din actul
individual in favoarea (ori n defavoarea) destinatarului sau. insa aceasta este cel
mult o obligatie legala, iar nu una care sa rezulte din emiterea unui act admi-
nistrativ individual.

2l Asa cum vom vedea in tomul Il al lucrarii.

Bl Foarte interesant este, in acest caz, raportul dintre ilegalitatea actului admi-
nistrativ si obligativitatea sa fatd de organul emitent. Astfel, trebuie sa pornim de
la premisa ca ilegalitatea este cauzata de comportamentul culpabil al adminis-
tratiei, prin ipoteza particularul fiind stréin de acest lucru. In consecints, 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 acestuia, caci ar
fnsemna sa isi invoce propriul comportament culpabil, lucru evident inadmisibil; n
schimb, in cazul actelor defavorabile particularului, ilegalitatea actului nu poate
(sau nu ar trebui s& poata) actiona in contra acestuia; totusi, raportat la caracterul
executoriu al actelor administrative (atunci cand acesta existd), de vreme ce
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(ii.2.) Pana la revocarea lui efectiva insa, actul este obligatoriu
pentru administratie, chiar in situatia in care este ilegal: regula trebuie
respectata (chiar) asa cum a fost ea facuta. Este principiul de rezol-
vare 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 obligatoriu
pentru ambii; dupa acest moment, el nu mai este obligatoriu pentru
niciunul. Desigur, in situatia Tn care actul administrativ este afectat de
un viciu atat de grav, incat atrage sanctiunea inexistentei sale juri-
dice, atunci ab initio actul nu are forta obligatorie nici pentru parti-
culari, 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 nor-
mativ, creator de reguli generale si impersonale, trebuie respectat ca
atare de intreaga administratie: organul emitent!"], cel ierarhic supe-
rior, alte organe administrative, oricare ar fi locul lor in piramida admi-
nistratiei. 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, 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 privile-
giata (ori, dimpotriva, una defavorizata) fata de ceilalti cetateni, actul

acestea se bucura de prezumtia de legalitate pana la revocare sau anulare, in
lipsa unei suspendari exprese a acestuia (de catre instantd sau de organul
administrativ competent), particularul poate fi supus punerii in executare a actului
administrativ nelegal. Situatia este diferitd 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.

M Potrivit jurisprudentei (problema la care vom reveni, a se vedea tomul Il al
lucrarii), 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 publicarii actului, respectiv acesta nu mai poate fi
revocat decét in anumite conditii (1.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).
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ar fi contrar dispozitiilor constitutionale invocate, deci ilegall™. In
schimb, (b) actul individual, de regulad, nu leaga decat organul emi-
tent (si, uneori, organe ierarhic inferioare acestuia) la prestatii pozitive
in favoarea particularului-beneficiar. 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 fatd de interesele particularilor, apararea sa
necesita celeritate si prioritate. Sau, altfel spus, administratia trebuie
sa fie eficienta. Tocmai de aceea, atunci cand isi pun in executare
propriile acte, organele administrative nu ar trebui s& obtina, anterior
(,prealabil”) acesteia, incuviintarea instantei.

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

A spune ca actele administrative se bucura de privilegiul preala-
bilului reprezinta, in fapt, un alt fel de a spune ca aceste acte sunt
executorii ex officio, adica ele, Tn anumite conditii stabilite de lege,
sunt titluri executorii. Insa, legiuitorul nostru nu a preluat acest carac-
ter in definitia datd actelor administrative in art. 2 alin. (1) lit. ¢) din
Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ: pe buna dreptate,
Caci aceasta trasatura nu este una, asa cum vom vedea, de esenta
actului administrativ.

[l Desigur, s-ar putea pune si o problema de legalitate externa a actului,
referitoare la competenta, pentru ca, de reguld, aceasta este exclusiva si, prin
urmare, este destul de putin probabil ca intr-o anumitd materie sa aiba com-
petentd concurenta doud organe administrative. in spetd am facut insa abstractie
de aceasta problema, tocmai pentru a o evidentia pe aceea de legalitate interna a
actului in cauza — continutul acestuia raportat la prevederile constitutionale.
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b) Raportul dintre caracterul obligatoriu si cel executoriu, ale
actelor administrative

23. Caracterul executoriu nu este specific tuturor actelor admi-
nistrative (caci nu exista un text de lege care, ca regula generala, sa-|
recunoasca si, chiar daca ar fi, el oricum nu ar putea avea de facto
aplicabilitate generala), ci numai celor care indeplinesc anumite
conditii, care deriva din chiar denumirea notiunii: ,privilegiu”, respectiv
Lexecutoriu”. Din pacate, pana in prezent nimeni nu a stabilit exact
care este raportul dintre acest caracter al actelor administrative si cel
obligatoriu (nici macar precedenta editie a prezentei lucrari), lucru
absolut necesar, 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. Bunaoara, potrivit art. 198
alin. (1) C. adm. ,Hotérérile si dispozitiile cu caracter normativ devin
obligatorii [s.n., Ov.P.] de la data aducerii lor la cunostinfa
publicd”. La cateva randuri distanta insa, este utilizatd o formula mai
larga, art. 199 alin. (2) C. adm. stabilind ca ,Hotarérile si dispozitiile
cu caracter individual produc efecte juridice [s.n., Ov.P.] de la data
comunicarii catre persoanele carora 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 dupéa ce a fost
adus la cunostintd publica”, respectiv alin. (5) ,Ordinul cu caracter
individual emis de catre prefect devine executoriu [s.n., Ov.P.] de la
data comunicdrii catre persoanele interesate”. Alin. (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 cunostina
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 incuviintare 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, dupd caz) se confera
documentatiilor! putere de aplicare [s.n., Ov.P.] (...)". Observam

I Documentatiile (de amenajarea teritoriului — PATN, PATJ sau PATZ — ori de
urbanism — PUG, PUZ, PUD) legal aprobate potrivit prevederilor Legii nr. 350/2001 au
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astfel ca aceste formule diverse, utilizate atat la actele normative, céat
si la cele individuale, par a fi folosite absolut la intdmplare, 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 clari-
ficarea raporturilor dintre ,obligatoriu” si ,executoriu”, reperele aces-
tora putand fi schitate cu ajutorul catorva idei:

24. (i) Formula de maxima generalitate (abstractizare). Afir-
matia ca actele administrative ,produc efecte juridice” este o aseme-
nea formula, atat din perspectiva categoriilor de acte administrative
carora li se poate aplica, cat si din aceea a efectelor produse. Mo-
mentul caracterizat astfel este acela in care actul administrativ, gene-
rand drepturi si obligatii, da nastere, modifica ori stinge raporturi juri-
dice. Aceasta formula este specifica, asadar, atat actelor normative,
cat si celor individuale, indiferent deci daca ele sunt susceptibile de
executare materiald (concretd), ori doar de aplicare imateriala
(abstractd). Asa cum vom vedea ulteriorl", de regula, acest moment
coincide cu acela al divulgarii actului administrativ prin publicare ori
comunicare;

25. (ii) O formula (aproape) similara. In cazul actelor normative,
aceasta formula se apropie destul de mult de aceea ca actele admi-
nistrative ,dobdndesc putere de aplicare”, adica forta juridica. Este
momentul in care un act normativ devine susceptibil de a fi pus in
practica (aplicare), transformandu-se din simplu proiect in veritabil act
juridic. Pentru ca punerea in aplicare sa fie efectiva mai lipseste doar
operatiunea de aducere a continutului actului la cunostinta publica;

26. (iii) O formula (practic) sinonima. Daca privim lucrurile cu
atentie, notiunea 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,

natura juridicd 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 parcela de cateva
zeci/sute de mp).

M Infra, nr. 312 si urm.



I. Definitia actului administrativ 33

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 administrative, indiferent daca ele pot fi executate material
sau nu. intrebarea este insd cum sunt aduse la indeplinire, in mod
concret, aceste obligatii. lar raspunsul este diferentiat, in functie de
natura actului administrativ in cauza. Astfel, desigur ca, 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 Tndeplinire voluntar de catre subiectii de drept
carora li se adreseaza. In cazul in care aceste obligatii sunt incalcate
insa, reinstituirea ordinii juridice se poate realiza astfel:

(iii.1.) in cazul actelor normative, incalcarea caracterului lor obliga-
toriu reprezinta, de regula, o abatere (disciplinarad) ori o contraventie,
prin urmare, solutia constd in emiterea unui act (individual) de
sanctionare n 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 catre administratia publica, utilizand forta de
constrangere a statului care-i sté la dispozitie;

(iii.2.) in cazul actelor individuale favorabile destinatarilor lor, daca
ele produc obligatii in sarcina administratiei publice pe care aceasta
nu le respecta (realizeaza), 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 intdmpla 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;

(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 regula,
actele care stabilesc sanctiuni contraventionale 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.



