ACADEMIA DE STIINTE A MOLDOVEI
INSTITUTUL DE CERCETARI JURIDICE SI POLITICE

Cu titlu de manuscris
C.Z.U.: 343.35(043.4)

COJOCARU lon

EMITEREA, EFECTELE JURIDICE SI CONTROLUL
LEGALITATII ACTELOR ADMINISTRATIVE SI FAPTELOR
ASIMILATE LOR

Specialitatea: 552.02 — Drept administrativ

Autoreferatul tezei de doctor in drept

CHISINAU, 2016



Teza a fost elaboratd in cadrul Catedrei Drept polifienesc §i stiinte socio-umane a
Academiei ,,Stefan cel Mare” a Ministerului Afacerilor Interne al Republicii Moldova

Conducator stiintific
Stefan Belecciu, doctor in drept, conferentiar universitar

Referenti oficiali:
1. GUTULEAC Victor doctor habilitat in drept, profesor universitar,
2. GUSTIUC Andrei doctor in drept, conferentiar universitar,

Componenta consiliului specializat:
1. COSTACHI Gheorghe, presedinte, doctor habilitat in drept, profesor universitar,
2. GORIUC Silvia, secretar stiintific, doctor in drept, conferentiar universitar,
3. BIRGAU Mihai, doctor habilitat in drept, profesor universitar
4. COBANEANU Serghiu, doctor habilitat in drept, profesor universitar
5. SMOCHINA Andrei, doctor in drept, conferentiar universitar,

Sustinerea tezei va avea loc la data de ,,12”, mai, 2015, ora 1400, in sedinta consiliului
stiintific specializat D 18.552.02 — 02 la Institutului de Cercetari Juridice si Politice al ASM, sala
408.

Teza de doctor si autoreferatul pot fi consultate la Biblioteca Stiintifica Centrala ,,Andrei
Lupan” a Academiei de Stiinte a Moldovei, la Biblioteca Nationald a Republicii Moldova, la
Biblioteca Academiei ,,Stefan cel Mare” a MAI al RM si pe pagina web a Consiliului pentru
Acreditare si Atestare (htp://www.cnaa.acad.md).

Autoreferatul a fost expediat la ,, 11 ™ aprilie 2015.

Secretar stiintific al Consiliului Stiintific specializat:

doctor 1n drept, conferentiar universitar
Goric SILVIA

Conducator stiintific:
Stefan BELECCIU,
doctor in drept, conferentiar universitar

Autor:
COJOCARU lon

© COJOCARU ION, 2016


http://www.cnaa.acad.md/

REPERE CONCEPTUALE ALE CERCETARII

Actualitatea temei investigate. Administratia publica, in esenta sa, este o activitate
organizatorica, situatd pe o pozitie de intermediar intre planul conducerii politice (unde este
elaborata si adoptata legea) si planul unde se realizeaza legea (unde sunt puse in aplicare valorile
politice). Din aceasta perspectiva, scopul administratiei publice constd in infdptuirea deciziei
politice reflectate in legi si actele normative subordonate legii. In calitatea sa de mecanism
intermediar de executie, ce are menirea de a organiza si a asigura executarea legii, ea se bazeaza
pe autoritatea proprie, iar in caz de necesitate si pe constrangere.

Actul administrativ, contractul administrativ, precum si faptele si operatiunile
administrative sunt formele de activitate ale autoritdtilor administratiei publice. Actul
administrativ constituie o categorie aparte de acte juridice adoptate sau emise de autoritatile
administratiei publice, de institutiile publice si de celelalte structuri organizatorice constituite in
conditiile legii, prin care se asigura realizarea sarcinilor ce revin administratiei publice.

Existd o corelare directd intre transparenta administrativd a autoritatilor si constituirea
unei administratii publice democratice. Si din aceastd perspectiva este importantd instituirea
procedurilor administrative non-contencioase, este important ca cetateanul sa fie informat asupra
drepturilor sale si asupra mijloacelor de protectie a acestora (pe care pot uzita in raporturile cu
autoritatile administratiei publice), accesul la documente, caile de atac si recurs etc.

In acest context studiul actelor si faptelor administrative se prezinta drept un obiectiv de
importantd majord, Tn masura in care este un element fundamental al procedurii administrative
interne. Insasi studiul procedurii administrative (pre-contencioase) are o importantd deosebita din
mai multe perspective. In primul rand cetitenii, ,,cei administrati” lovindu-se de anumite rigori
ale sistemului isi formeaza propria imagine in legatura cu autoritatile administratiei publice. Prin
rezolvarea prompta, in interiorul structurilor sale, orice sursd de satisfactie a cetatenilor — fie
cerere, reclamatie sau propunere, se va evita crearea unei imagini nefavorabile autoritatilor
administratiei publice, se va evita crearea unui sentiment de neajutorare in fata ingerintelor si
abuzurilor ,,masinii administrative”. Pe de altd parte se va obtine un climat participativ al
oamenilor la activitatile administratiei publice, ceea ce indirect va determina cresterea eficientei
acestora.

In al doilea rand, optimizarea procedurilor administrative interne ar genera o
administratie mai corectd, exigenta si apropiatd de situatiile faptice. Ridicand legalitatea la un
nivel superior, se va reusi determinarea, limitarea i evitarea recursurilor inutile la instantele

judecatoresti.



In al treilea rand, in contextul unei crize economice in desfasurare, cu care se confrunti
statul nostru Republica Moldova, avantajele unor proceduri administrative necontencioase bine
dezvoltate sunt evidente — reusindu-se reducerea costurilor si cheltuielilor atat pentru bugetul de
stat cat si pentru cetateni.

Legislatia Republicii Moldova corespunde criteriilor generale care caracterizeaza un stat
democratic, nsd este necesard o codificare a procedurii administrative necontencioase, astfel ca
autoritatile administrative, In elaborarea, adoptarea sau emiterea actelor administrative, sa fie
tinute de anumite obligatii expres stabilite de lege — incepand cu delimitarea competentelor,
forma actului administrativ, cu motivarea scrisd a actului (in care, cetateanul sa gaseasca
explicatii si justificari pentru solutia adoptata, ca ulterior sa poatd motiva recursul sau), ordinea
de emitere, intrarea 1n vigoare si modalitatea de executare concreta.

Descrierea situatiei in domeniul de cercetare si identificarea problemelor de
cercetare. Pentru realizarea unei investigatii prodigioase a temei propuse spre cercetare, a fost
efectuata studierea si analiza pozitiilor doctrinare, opiniilor si teoriilor existente in tara noastra si
peste hotare, cu referire directa la actul administrativ si faptele administrative.

In tezd sunt luate in consideratie rezultatele cercetrilor stiintifice ale unor juristi
occidentali marcanti si savanti de renume precum: Jean Rivero, Jean Waline, Leon Diguit, Pierre
Sandevoir, Herbert A. Simon, Victor A. Thompson, Donald W. Smithburg, Walter Gellhorn,
Clark Byse, Peter L. Strauss, Todd Rakoff, Roy A. Schotland s.a.

Un aport inestimabil la studierea temei de investigare I-au adus autorii romani, incepand
cu ,temerarii” dreptului administrativ roman - Anibal Teodorescu, Erast Diti Tarangul, Paul
Negulescu, Tudor Draganu, si continuand cu alti profesori si juristi celebri, precum — Antonie
lorgovan, Ilie lovanas, Valentin 1. Prisacaru, Rodica Narcisa Petrescu, Verginia Vedinas,
Corneliu Manda, loan Alexandru, Mircea Preda, Alexandru Negoita, Emil Balan, Dumitru
Brezoianu s.a.

Dintre lucrari, doresc sa mentionez in mod expres importanta urmatoarelor monografii:
»Actele de drept administrativ”’ (1959) de Tudor Draganu, ,,Actele si faptele de drept
administrativ”’ (2001) de Valentin 1. Prisacaru; ,,Procedura administrativa” (2005) de Emil Bélan.

Probleme ce tin de tema investigatd sunt dezbatute si in lucrarile juristilor rusi si
ucraineni precum: lu. A. Tihomirov, A. P. Korenev, V. D. Sorokin, D. N. Bahrah, lu. P. Biteac,
V. V. Bogutkii, V. N. Garasciuk s.a.

Un aport considerabil il au si profesorii si savantii autohtoni — Maria Orlov, Victor Popa,
Anatol Bantus, Gheorghe Costachi, Stefan Belecciu, Ion Creanga, Victor Gutuleac, Victor
Balmus, Mihail Diaconu, Angela Dastic, s.a. care desi nu s-au dedicat direct studiului temei

investigate, in lucrarile lor pun in lumind probleme ce tin de notiunea si trasaturile actului
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administrativ, conditii de legalitate si valabilitate, procedura de elaborare sau emitere, executare
si control.

Nu putem omite importanta lucrarilor: ,,Curs de contencios administrativ”’ (2009) elaborat
de prof. Maria Orlov; ,,Problemele administrarii de stat” de prof. V. Gufuleac si V. Balmus
(2002); ,,Contenciosul administrativ’(2003) de Stefan Belecciu; insa in literatura juridica nu vom
gasi un studiu cuprinzator al actelor si faptelor administrative, precum si a procedurii
administrative necontencioase, ceea ce ne incurajeaza sa perseveram in acest domeniu.

Scopul si obiectivele tezei. Scopul principal al tezei este studierca comparativa a
conceptelor doctrinare, a legislatiei nationale a legislatiei altor state privind actele administrative,
modul de elaborare, adoptare sau emitere si executare a acestora, conceptul, clasificarea si
trasaturile caracteristice faptelor si operatiunilor administrative.

Obiectivele tezei constau in evidentierea aspectelor teoretice si practice ale problemelor
ce tin de actele si faptele administrative, in semnalarea lacunelor existente in legislatie si in
oferirea unor solutii eficiente, care ar fi in concordantd cu normele internationale si ar
corespunde prevederilor legislative din statul nostru. Optimizarea cadrului legislativ privind
elaborarea, adoptarea/emiterea si executarea actelor administrative reprezintd o premisd in
constituirea unei proceduri administrative necontencioase coerente.

Pentru atingerea scopului propus au fost trasate urmatoarele sarcini:

- analiza conceptului, trasaturilor si clasificarilor actelor administrative, precum si a
delimitarilor intre actele administrative si alte categorii de acte;

- analiza conceptului, trasdturilor si clasificarilor faptelor si a operatiunilor
administrative;

- examinarea multiaspectuald, intr-un studiu comparat, a procesului de elaborare,
emitere/adoptare si executare a actelor administrative;

- analiza conceptiilor doctrinare contradictorii referitoare la legalitatea si oportunitatea
actelor administrative;

- analiza cazurilor si conditiilor de anulare, suspendare, revocare, modificare, completare
si prorogare a actelor administrative;

- elucidarea regimului juridic al tacerii serviciului public administrativ;

- analiza complexa a controlului legalitatii actelor si faptelor administrative - necesitatea,
scopul, motivatia, formele de control, conditii de eficientd si modalitati de finalizare;

- elaborarea si prezentarea unor propuneri in vederea perfectiondrii legislatiei Republicii
Moldova, in domeniul procedurii administrative necontencioase;

- prezentarea si argumentarea unor propuneri privind perfectionarea procesului de control

al actelor si faptelor administrative.



Metodologia cercetarii stiintifice.

In procesul cercetarii, s-a aplicat metoda universala a dialecticii si procedeele acesteia:
inductia si deductia, analiza si sinteza, abstractia stiintifica, analogia, compararea, gruparea,
corelarea. Cu ajutorul metodei istorice s-au facut incursiuni in reglementari anterioare, iar
metodele sociologice si statistice de prelucrare a informatiei au adus lucrarii un plus de
actualitate.

Baza teoretico-stiintifica si metodologicd de cercetare a constat in cercetarile
fundamentale ale savantilor din Republica Moldova, Romania, S.U.A., Franta, Rusia, Ucraina si
din alte tari. Au fost utilizate documentele internationale (Carta Europeana a Autonomiei Locale,
Conventia privind accesul la informatie, justitie si participarea publicului la adoptarea deciziilor
in domeniul mediului etc.) cat si actele legislative ale Republicii Moldova (Constitutia, Legea cu
privire la contenciosul administrativ, Codul contraventional s.a.). Au fost efectuate incursiuni de
cercetare in legislatia statelor limitrofe Republicii Moldova (Romania, Ucraina) cat si in
legislatia altor state a caror legislatie prezinta interes stiintifico-practic, precum a statelor vest
europene (Franta, Marea Britanie) si a S.U.A..

Noutatea si originalitatea stiintifica. Cercetarea temei date a dus la elaborarea unor teze
stiintifice, propuneri de lege ferenda si recomandari practice, susceptibile sa optimizeze legislatia
nationala din Roménia si Republica Moldova, in materie de asigurare a legalitatii actelor
administrative si faptelor asimilate lor.

Teza de doctor propune solutii pentru optimizarea procedurii de elaborare
adoptarea/emiterea si executarea actelor administrative In Republica Moldova si In Romania,
incepand cu fortificarea institutionald si terminand cu aspectele practice concrete precum este
contestarea actelor administrative pretinse a fi ilegale, prezentand o analizi comparata a
legislatiilor statelor europene si a celor mai bune practici europene in acest domeniu.

Problema stiintificA importanta solutionata a constat in fundamentarea stiintifica a
aspectelor teoretice si practice ale problemelor ce tin de actele si faptele administrative asimilate
lor, fapt care permite teoreticienilor, precum si practicienilor identificarea lacunelor existente in
legislatie In domeniul asigurdrii legalitatii actelor administrative, precum si regimului juridic al
faptelor administrative asimilate actelor administrative, in vederea oferirii unor solutii eficiente
in domeniul asigurarii legalitatii in procesul de elaborarea, adoptarea/emiterea si executarea a
actelor administrative, care ar fi in concordanta cu normele internationale si ar corespunde
prevederilor legislative nationale. Optimizarea cadrului legislativ privind elaborarea,
adoptarea/emiterea §i executarea actelor administrative reprezintd o premisa in constituirea unei
proceduri administrative necontencioase coerente.

Semnificatia teoretica.



Consta in faptul ca, concluziile si opiniile obtinute in rezultatul studiului realizat, expuse
in teza de doctorat vor putea aduce un aport benefic In cunoasterea mai profunda a sistemului de
administratie publici a Republicii Moldova, la general, precum si a formei principale de
activitate a organelor administratiei publice — elaborarea adoptarea/emiterea si executarea actelor
administrative, in special.

Aspectul teoretico-stiintific de cercetare este constituit din cercetarile fundamentale ale
opiniilor si publicatiilor savantilor din Republica Moldova, Romania, S.U.A., Franta, Rusia,
Ucraina si din alte tari. Au fost utilizate documentele internationale (Carta Europeana a
Autonomiei Locale, Conventia privind accesul la informatie, justitie si participarea publicului la
adoptarea deciziilor in domeniul mediului etc.) cat si actele legislative ale Republicii Moldova
(Constitutia, Legea cu privire la contenciosul administrativ, Codul contraventional s.a.). Au fost
efectuate incursiuni de cercetare in legislatia statelor limitrofe Republicii Moldova (Romania,
Ucraina) cat si in legislatia altor state a caror legislatie prezinta interes stiintifico-practic, precum
a statelor vest europene (Franta, Marea Britanie) si a S.U.A..

Lucrarea ofera posibilitatea celor interesati de studiul sistemului de administratie publica
sa cunoasca mai bine multiplele probleme teoretice si practice privind procesul de elaborare,
adoptare/emitere si executare a actelor administrative; efectele actelor administrative, formelor si
modalitatilor concrete de control al actelor si faptelor administrative.

De asemenea, teza, prin propunerile si recomandarile pe care le contine, isi va aduce un
aport benefic la efortul autoritdtilor statale de a ralia legislatia Republicii Moldova la standardele
europene, in vederea imbundtitirii calitatii legislatiei in sfera administrarii si in domeniul
procedurii administrative necontencioase.

Valoarea aplicativa a lucrarii al prezentei lucrari poate fi utila pentru studentii
facultatilor de drept care studiaza cursul de drept administrativ si problemele legate de formele
de activitate ale administratiei de stat si administratiei publice locale, care sunt dornici sa
cunoasca principalele aspecte ale procedurii administrative si ale controlului asupra actelor si
faptelor administrative. Lucrarea se gaseste a fi utila chiar si pentru persoanele interesate de viata
publicd din Republicii Moldova, in general, si de calitatea actelor administrative, rigorile
inaintate actelor si procesului de control al acestora, in special.

Rezultatele stiintifice principale inaintate spre sustinere. Lucrarea contine o analiza
stiintifica profunda a actelor si faptelor administrative, a caracteristicilor specifice acestora; o
cercetare a formei si procedurii de emitere a actelor administrative, a efectelor juridice, a
controlului de legalitate, oportunitate si eficientd a actelor administrative.

Constituie o noutate stiinfifica si prezinta interes pentru stiinta administratiei

publice argumentarea si demonstrarea urmatoarelor:



a) Faptele administrative (actiuni sau inactiuni licite ori ilicite savarsite sau nesavarsite de
autoritatile administratiei publice si de functionarii acestora, precum si de persoane fizice sau
juridice, in scopul de a produce efecte juridice, a naste modifica sau stinge drepturi si obligatii)
nu pot fi asimilate operatiunilor administrative (in esenta lor, actiuni realizate de autoritatile
administratiei publice si de functionarii acestora prin care se ajunge la adoptarea (emiterea) sau
la aplicarea actelor administrative);

b) Oportunitatea actelor administrative nu se suprapune in totalitate cu legalitatea actelor
administrative, fapt care ne-a determinat sa studiem conditiile de valabilitate a actelor
administrative, in care sa fie incluse toate cerintele: legalitatea, oportunitatea, eficienta, etc.

c) Refuzul de a solutiona o cerere si tacerea serviciului public administrativ sunt judecate
in acelasi regim juridic ca si al actelor administrative;

d) Existd o necesitate stringentd intr-un cadru normativ care sa consacre prevederi
exprese referitoare la procesul de adoptare/emitere a actelor administrative si la procedura
administrativa necontencioasa;

Implementarea rezultatelor stiintifice

Concluziile si recomandarile formulate in lucrare pot fi utilizate n procesul legislativ si al
activitatii practice a autoritatilor cu scopul perfectionarii bazei normative a reglementarii juridice
in domeniul asigurarii legalitatii in domeniul dreptului administrativ i administratiei publice in
Republica Moldova si Romania

Aprobarea rezultatelor stiintifice. Concluziile si sintezele cercetarilor efectuate S-au
realizat sub diferite forme — fie in cadrul conferintelor nationale si internationale; fie au fost
oglindite intr-un sir de publicatii — articole stiintifice, monografii si cursuri, publicate individual
si in coautorat in periodica de specialitate din Republica Moldova si Roméania. Materialele
investigatiei sunt utilizate in procesul de predare a cursurilor, elaborarea testelor de sintezd,
servind ca suport teoretico-aplicativ pentru seminare.

La modul concret, au fost publicate 7 studii si articole stiintifice,

Cuvinte-cheie: administratie publica, act administrativ, act administrativ de autoritate,
act administrativ de gestiune, act administrativ jurisdictional, fapt administrativ, operatiuni
administrative, procedurd administrativa, legalitatea actului administrativ, oportunitatea actului
administrativ, controlul actelor administrative.

Volumul si structura lucrarii. Scopul si sarcinile cercetarii au prefigurat structura
lucrarii, care constd din introducere, patru capitole structurate pe sectiuni, sinteza rezultatelor
obtinute, concluzii, recomandari, si lista surselor bibliografice utilizate, continand peste 250 de

titluri. Continutul lucrarii este expus in peste 148 pagini.



CONTINUTUL PRINCIPAL AL TEZEI

In Introducere este argumentati actualitatea temei investigate, este evidentiat gradul de
investigare a temei, sunt formulate scopul, sarcinile si originalitatea studiului, este evidentiata
importanta teoretico-stiitifica si valoarea practico-aplicativa a lucrarii, sunt indicate formele de
aprobare a rezultatelor cercetarilor efectuate.

Capitolul | “Analiza situatiei in domeniul elaborarii emiterii, efectelor juridice si
controlului legalitatii actelor administrative si faptelor asimilate lor” contine 2 sectiuni, In care
sunt analizate interesul doctrinar fatd de problema elaborarii emiterii, efectelor juridice si
controlului legalitatii actelor administrative si faptelor asimilate lor in Republica Moldova si
Romania

Asigurarii legalitatii actelor administrative in doctrina Republica Moldova, la momentul
actual este atrasa atentia mai putin ca in cea Roméaneasca dar si cea internationala intr-un numar
redus de lucrari ale doctrinarilor si studii efectuate de asociatii obstesti, atunci cand in plan
international, dezvoltarea ideii de asigurare a legalitatii actelor administrative si faptelor
asimilate lor, s-a manifestat bogat, fapt ce ne demonstreaza si numarul mare de surse citate in
acest sens 1n lucrarea noastra.

Nu putem spune ca suntem primii in studierea temei date, la cercetarea acestui subiect au
contribuit o serie de savanti consacrati in domeniu, precum si o pleiada de tineri cercetatori in
cuprinsul a numeroase lucrari stiintifice, precum si in cadrul a numeroase sesiuni de comunicari
stiintifice atit nationale cat si internationale, care merita toatd aprecierea.

In incercarea de a aprecia gradul de cercetare a problemei controlului legalitatii actelor
administrative Tn doctrina juridica, consideram necesar a identifica principalele aspecte ale
acesteia. Reiesind din titlul tezei de doctorat si studiile facute in domeniul elaborarii, emiterii si
controlului legalitatii actelor administrative circumscrie In sine trei momente distincte:
legalitatea ca principiu al administratiei publice, actul administrativ ca mijloc de manifestare si
realizare a administratiei publice si, respectiv, formele de control exercitate asupra legalitatii in
activitatea administratiei publice, implicit si asupra legalitatii actelor administrative.

Reiesind din cele reflectate supra si din denumirea capitolului ne propunem sa realizdm o
sinteza a lucrarilor stiintifice publicate la tematica data.

Luand in consideratie cd teza de doctorat este elaboratd in Republica Moldova vom
structura sursele bibliografice principale studiate, initial ale autorilor din Republica Moldova si
ulterior a celor din Roméania , vom atrage atentia la faptul ca procesul democratizarii societatii
noastre a adus In prim-plan, atat sub aspect teoretic, cat si practic, problema legalitatii ca element
fundamental al statului de drept, suscitind astfel un viu interes pentru clarificarea esentei si

continutului acesteia.



In ceea ce priveste problematica actului administrativ ca principala forma de manifestare
si realizare a administratiei publice, precum si conditiile de legalitate ale acestuia, vom preciza
ca a constituit subiect de cercetare, mai ales 1n cadrul cursurilor de Drept administrativ, elaborate
de cercetdtorii si savantii din Republica Moldova. Se impun a fi mentionate in acest context
lucrarile: Orlov M. Drept administrativ (2001); Costachi Gh., Ignatiev V. P., Cusmir V. P.
Aomunucmpamusnoe npaso: O6mas yacts (2002); Orlov M., Belecciu St. Drept administrativ
(pentru uzul studentilor) (2005)]; Creanga |. Curs de drept administrativ: pentru studentii
facultatilor de drept. Vol. 1 (2003); Gutuleac V. Aomunucmpamusnoe npaso Pecnyb6nuku
Monoosa (2007), Drept administrativ, (2013); Diaconu Mihail, Mecanismul asigurarii
legalitatii actelor administrative in Republica Moldova (2013),¢etc.

O caracteristica a majoritatii lucrarilor mentionate este aceea ca prin ele se releva calea
parcursa de dreptul administrativ din Republica Moldova de la independenta pana in actualitate.
Ca si sistemul organelor administratiei publice care are o insemnatd mostenire din vechiul
sistem, doctrina dreptului administrativ in materia elaborarii, adoptarii si controlului de legalitate
a actelor administrative este influentatd in primul rand de doctrina romana, rusa, intr-o masura
oarecare franceza. Pe parcursul formarii noilor cercetatori si savanti in domeniu, in dependenta
de scolile absolvite curentele si doctrinele specifice acestor curente stiintifice s-a reliefat si
doctrina de drept administrativ din Republica Moldova in domeniul cercetat.

Analiza literaturii de specialitate din Republica Moldova in domeniul dreptului
administrativ si al administratiei publice ne-a permis sa constatam ca, institutia legalitdtii actelor
administrative si faptelor asimilate lor, este studiata, printre altele si in mod general, in contextul
unor studii generale, mai mult fiind tema unor rapoarte si studii din partea organizatiilor
neguvernamentale nationale, care fac si unele sondaje in acest domeniu.

Evident, problema in cauza trebuie sd preocupe si mediul academic, care, in baza unor
cercetari fundamentale, sa prezinte recomandari concrete de optimizare a situatiei In domeniu.
De aceea, prin prezenta investigatie ne propunem sa contribuim modest la studierea stiintifica a
subiectului, iar prin realizarea acestor obiective, ne propunem solufionarea unei importante
probleme stiintifice care rezida in analiza situatiei in domeniul cercetarii procesului decisional al
emiterii si aplicdrii actelor publice si argumentarea necesitatii ajustarii legislatiei in vigoare la
noile situatii de drept, conditii ce reprezintd a fi indispensabile in cursul dezvoltarii democratiei
participative si consolidarii statului de drept in Republica Moldova.

Doctrina roméneascd in materie de elaborare emitere si control al actelor administrative si
faptelor asimilate lor, a cunoscut o dezvoltare substantiala incepand din secolul trecut. Astfel,
actele administrative, trasaturile acestora, condifiile de valabilitate pe care trebuie sa le

intruneasca, mijloacele de asigurare a legalitatii lor au constituit subiecte de investigare stiintifica
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pentru cercetatori, precum: Erast Diti Tarangul. — Principiul legalitatii in dreptul administrativ
roman §i francez (1929), Tratat de drept administrativ roman (1944); Negulescu P. — Tratat de
drept administrativ. VVol. 1. (1934); Draganu T. — Actele de drept administrativ (1959), Actele
administrative si faptele asimilate lor supuse controlului judecdtoresc potrivit Legii nr. 1/1967
(1970); Teodorescu A. — Tratat de drept administrativ. Vol. I. (1929); Rarincescu C. G. —
Contenciosul administrativ romdn (1936); Tarhon Gh. — Consideratii in legatura cu teoria
nulitatii actelor juridice in dreptul administrativ (1966); lonescu R. — Curs de drept
administrativ al R.P.R. (1960), Drept administrativ (1970); Negoita Al. — Stiinta administratiei
(1972); lovanas 1. — Drept administrativ si stiinta administratiei (1977) etc.

In pofida faptului cd aceste publicatii, prin esentd, sunt lucriri de epocd, iar in unele e
accentuat spiritul regimului totalitar al vremii, totusi ele reprezintd o incontestabila valoare
pentru fundamentarea teoriei dreptului administrativ, inclusiv a teoriei actului administrativ. Prin
urmare, pentru majoritatea cercetdtorilor contemporani ele servesc drept repere sigure in
abordarea teoretica a institutiilor dreptului administrativ.

Procesul democratizarii initiat la sfarsitul secolului trecut a determinat inevitabil si
reconceptualizarea normelor si institutiilor juridice ale dreptului administrativ In raport cu noile
valori si principii de drept acceptate de societatea romaneasca. Drept consecintd a instituirii
noului sistem de legi si acte normative menite sa reglementeze organizarea si functionarea
administratiei publice, a survenit necesitatea cercetarii teoretico-stiinfifice a noilor realitati
juridice. Printre acestea, un loc deosebit i-a revenit problematicii actului administrativ si faptelor
asimilate lui, a modalitatilor de asigurare a legalitatii acestora, ca dimensiune inerentd unui stat
de drept.

In acest context, sunt elaborate valoroase lucriri stiintifice de Drept administrativ, in
cuprinsul cdrora, concomitent cu tratarea unor subiecte precum: evolutia, obiectul si trasaturile
dreptului administrativ; izvoarele, normele si raporturile dreptului administrativ; autoritatile
administratiei publice; serviciul public, functia publica si functionarul public; responsabilitatea si
raspunderea administrativa in lumina noilor reglementari juridice, sunt supuse studiului aspecte
ale actului administrativ si a procesului de elaborare emitere si controlului exercitat asupra
legalitatii in activitatea administratiei, fiind dezvoltate, in special, controlul administrativ si
contenciosul administrativ.

Un deosebit aport in acest sens si l-au adus ilustrii profesori de drept administrativ
administratie publica precum: lorgovan A. — Tratat de drept administrativ. VVol. . (1996), Tratat
de drept administrativ. VVol. Il (2002), Tratat de drept administrativ. VVol. 1l (2005); Iovinas I. —
Drept administrativ. Vol 1l (1997); Petrescu N.-R. — Drept administrativ. Note de curs. Vol. I.
(1994), Drept administrativ. Vol. Il (2001), Drept administrativ (2004); Preda M. — Curs de
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drept administrativ. Partea generala (1995), Drept administrativ. Partea generala (2000), Drept
administrativ. Partea generala (2004), Drept administrativ. Partea generala (2006); Negoita Al.
— Drept administrativ si stiinfa administratiei (1991), Drept administrativ si stiinta
administratiei (1993), Drept administrativ (1996); Trailescu A. — Drept administrativ (2002),
Drept administrativ (2005), Drept administrativ (2008); Manda C. C. — Drept administrativ.
Tratat elementar (2001), Drept administrativ. Tratat elementar. Vol. 1. (2002), Drept
administrativ. Tratat elementar. (2005); Alexandru . — Administratia publica. Teorii. Realitafi.
Perspective (1999), Administratia publica. Teorii. Realitati. Perspective (2001), Drept administrativ
comparat (2000), Drept administrativ (2005); Prisacaru V. I. — Tratat de drept administrativ.
Partea generala (1996), Tratat de drept administrativ. Partea generala (2001), Tratat de drept
administrativ. Partea generala (2002); Brezoianu D. — Drept administrativ. Partea generald.
(2003), Drept administrativ romdn (2004); Dana Apostol-Tofan . — Drept administrativ. Vol. |
(2003), Drept administrativ. Vol. Il. (2004), Institutii administrative europene (2006); Vedinas
Verginia. — Drept administrativ i institutii politico-administrative. Manual practic (2002),
Drept administrativ (2006)]; Gheorghiu R. lu. — Drept administrativ (2005), Stiinta
administratiei (2005); Popa E. — Mari institutii ale dreptului administrativ. Curs universitar
(2002); Negrut V. — Drept administrativ (2004); Corbeanu I. — Drept administrativ (2002); Balan
E. Institutii de drept public (2003); Petrescu Rodica Narcisa. — Drept administrativ. 2009; Podaru
O. — Drept administrativ. Vol. I. (2010); Dragos D. C. — Elemente de drept administrativ. Suport
de curs. (2011-2012),etc.

Dincolo de aceste lucrari fundamentale pentru dreptul administrativ, in literatura juridica
din Romania mai pot fi intdlnite publicatii in care sunt dezvoltate aspecte concrete ale
problematicii controlului legalitatii actelor administrative.

Doctrina strdind se remarca,, in primul rand, prin tratatele de drept administrativ (care,
desigur, sunt foarte numeroase), care cuprind practic o abordare a tuturor institutiilor juridice
administrative, semnate de figuri titanice Cum ar fi figurile titanice ale lui Gaston Jeze si
Charles Eisenmann, Laubadere A. Manuele de droit administratif (1982); Auby J. M. — Droit
public (1995); Auby J. M., Bandet P., Boutet L., Buch H. Traite de science administrative
(1996); Dupuis G., Guédon M.-J., Chrétien P. Droit administratif (2004); Gaudemet Y. Droit
administratif general. Tome 1 (2001); Lombard M. Droit administratif (1999); Rivero J.,
Waline J. Droit administratif (1996), (1998); Schwarze J. Droit administratif européen. (1994);
Seiller B. Droit administratif. Tome 2 - L'action administrative (2001) etc.

Desigur, aspecte separate ale controlului legalitdtii actelor administrative constituie
subiecte distincte de cercetare pentru multi specialisti in domeniu, dintre care vom mentiona:

Brabant G., Questiaux N., Wiener C. Le contréle de l’administration et la protection des
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citoyens (étude comparative) (1973); Dupuis G. La présentation de l'acte administrative (1978);
Dabbasch Ch. Institutions et droit administratif: L action et le controle de [’administration
(1986); Brewer-Carias A. R. Les principes de la procedure administrative non contentieuse.
Etudes de droit compare (France, Espagne, Amerique Latine) (1992); Darcy G., Paillet M.
Contentieux administrative (2000) etc.

Valoarea stiintifica a acestor lucrari (si a multor altora), desigur, este inestimabild, luand
in considerare faptul cd anume in sanul societdtii franceze s-au ndscut cele mai importante
principii si valori ale democratiei, care in prezent sunt preluate destul de activ si de catre
societatea noastra, fiind valorificate atat la nivel teoretic, legislativ, cat si in practica activitagii
administratiei publice.

Capitolul 11, intitulat ,,Elaborarea si procedura emiterii actului administrativ’ este
alcatuit din trei sectiuni in care este prezentat concis rigorile de forma, conditiile de validitate si
procedura de adoptare sau emitere a actelor administrative.

Enuntul capitolului debuteazd cu o polemicd doctrinara referitoare la legalitatea si
oportunitatea actului administrativ, fiind prezentate in contradictoriu parerile privind locul
oportunitatii in cadrul conditiilor de validitate — fie in componenta legalitatii, fie ca o conditie de
sine statatoare de validitate.

Legalitatea actului administrativ poate fi definita ca conformitatea actului respectiv cu
textul Constitutiei, cu legile organice si ordinare, cu actele normative subordonate legii dar care
au forta juridica superioara (in raport cu actul administrativ).

Oportunitatea actului administrativ deriva din capacitatea pe care o are organul care
emite actul de a alege, dintre mai multe solutii posibile si egale, in aceeasi masura pe cea care
corespunde cel mai bine interesului public care trebuie satisfacut. Ea releva astfel calitatea
actului administrativ de a satisface atat rigorile stricte ale legii, cat si o necesitate, o nevoie
sociald determinatd in timp si in spatiu. Dacd legalitatea face trimitere la litera legii, apoi
oportunitatea urmareste corespunderea cu spiritul legii.

In continuare sunt analizate conditiile de validitate ale actelor administrative: -
conformitatea actului administrativ cu continutul legii si al altor acte cu forta juridica superioara,
- emiterea de organul competent in limitele competentei sale, - oportunitatea actului
administrativ, - eficienta actului administrativ, - respectarea cerintelor de forma.

Emiterea sau adoptarea unui act administrativ impune parcurgerea unor proceduri, care se
pot realiza de organul de la care emana actul sau de alte autoritati publice (de exemplu, proiectul
actului administrativ se Intocmeste de organul emitent, pe cdnd un aviz sau un acord este emis
de alt organ). Procedurile in administratia activa se prezinta sub diferite forme, ele sunt adesea

simple, alteori se prezinta ca foarte complexe, Insa, spre regretul nostru, in Republica Moldova
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nu este adoptatda o lege organica cu privire la procedura administrativa, care sa reglementeze
ordinea emiterii $i intrarii In vigoare a actelor administrative, fapt care ne sileste sa ne Indreptam
atentia asupra parerilor din literatura juridici autohtona si straina. in literatura juridica sunt
identificate trei categorii de forme procedurale, in functie de momentul in care intervin: - forme
procedurale anterioare emiterii sau adoptarii actului; - forme procedurale concomitente cu
emiterea sau adoptarea actului; - forme procedurale ulterioare (la unii, posterioare) care si sunt
analizate la finele capitolului.

Generalizand informatia utilizata in acest capitol, putem deduce urmatoarele concluzii:

Actele administrative sunt elaborate si emise in baza actelor normative, pentru ca ele sa-si
indeplineasca menirea, rolul de punere 1n aplicare a categoriei de acte legislative, fatd de ele sunt
inaintate un sir de conditii de ordin general si de ordin special (pentru diferite categorii de acte).

Respectarea formelor procedurale stabilite de lege cu ocazia elabordrii actelor
administrative, urmareste realizarea mai multor obiective, scopuri. Unele dintre aceste forme,
esentiale dupa natura lor, urmaresc asigurarea legalitatii si oportunitatii actelor administrative.
Drept consecintd, a incilcarii lor, actele vor fi nule sau anulabile. Incilcarea cerintelor
neesentiale, stabilite doar cu scopul stimuldrii operativitatii activitatii administratiei sau
imbunatatirii calitatii serviciilor prestate sau muncii de birou a autoritatilor, nu influenteaza
valabilitatea actului.

In ceea ce priveste conditiile concrete de forma pentru actele administrative, acestea
trebuie sd contind informatie despre organul emitent, semnatura persoanei Imputernicite sa emita
astfel de acte si contrasemnatura unui functionar, in cazul in care legea o cere.

Spre regretul nostru, in Republica Moldova nu este adoptata o lege organica cu privire la
procedura administrativa, care sa reglementeze ordinea emiterii $i intrdrii in vigoare a actelor
administrative, fapt care ne sileste sa ne Indreptdm atentia asupra pdrerilor din literatura juridica
autohtona si straina.

Facand o paralela cu prevederile Legii contenciosului administrativ, trebuie sd spunem ca
faptele si operatiunile administrative nu pot face obiectul actiunii in contencios administrativ, in
scopul verificarii legalitatii lor. Legea recunoaste ca obiect al actiunii doar actul administrativ si
nesolutionarea unei cereri in termenul prescris. Ar fi eronatd concluzia precum cd, legalitatea
faptelor si operatiunilor administrative este totalmente neglijatd, - instanta de contencios
administrativ este in drept sa se pronunte, in limitele competentei sale, din oficiu sau la cerere, si
asupra legalitatii actelor sau operatiunilor administrative care au stat la baza emiterii actului
administrativ contestat. In cazurile in care controlul legalitatii acestor acte sau operatiuni tine de
competenta instanfei de contencios administrativ ierarhic superioare, urmeaza a fi ridicata

exceptia de ilegalitate in faa acestei instante in conditiile legii. Iar, actul administrativ emis cu

14



incalcarea procedurii stabilite constituie temei al contestarii si anularii total sau 1n parte a actului
administrativ.

Capitolul II1, intitulat ,,Efectele juridice ale actelor administrative” prezinta intr-o analiza
detaliata efectele juridice ale actelor administrative, sub cele trei aspecte: a) intrarea in vigoare —
momentul de la care actele administrative incep sa produca efecte juridice; b) executarea actelor
administrative si studiul intinderii efectelor juridice produse; c) incetarea efectelor juridice ale
actelor administrative.

Din momentul intrarii lor in vigoare, actele administrative isi produc efectele juridice
avute in vedere de emitent. in lucrare, neam propus sa determinam care este acest moment: am
stabilit mai ntai regula, atat in situatia actelor normative, cat si a celor individuale. Apoi am
analizat situatiile - aparent bizare - de inversare a regulii intre cele doud cazuri (a actului
individual si a celui normativ). in fine, am stabilit si exceptiile de la regula, adica acele situatii in
care actele administrative intrd in vigoare la un alt moment decat acela al publicarii sau
comunicarii lor.

De asemenea sunt supuse studiului anumite situatii speciale precum anularea (nulitatea
absoluta si relativd a actelor administrative, inexistenta actelor administrative), revocarea
(inclusiv cauzele si categoriile de exceptii), suspendarea (cauze, efecte, tipuri si situatii de
incetare a suspendarii), modificarea, completarea si prorogarea actelor administrative.

De asemenea, suspendarea - fie ea administrativa, judiciara (modelata dupa prevederile
art. 14-15 din Legea contenciosului administrativ) ori legald (de drept) - ridica si ea numeroase
probleme punctuale care impun o analiza atenta.

Printre faptele juridice extinctive care merita atentie este si caducitatea. Desi identificata
separat in sistemul nostru de drept, ascunsa sub diferite denumiri (expirare, incetarea de drept a
efectelor etc.), ea are un fundament unic: disparifia unui element esential al actului, in principiu
legal emis.

Potrivit unui postulat pe card il gdsim omniprezent in tratatele si cursurile universitare de
drept administrativ, activitatea administratiei si, in consecinta, viabilitatea actelor administrative
sunt regizate de principiul legalitatii. In ultimul timp insa, legalitatea este privita mult mai suplu,
regulile sale stricte fiind adesea ecartate de un principiu nou, modelat de reguli europene:
Principiul stabilitdtii raporturilor juridice si-a facut deja simftitda prezenta, facand sa se
inmulteasca situatiile in care regulile nulitatii nu sunt aplicabile.

Capitolul 1V ,,Controlul legalitatii actelor si faptelor administrative”, supune analizei
necesitatea, rolul, scopul, motivatia, precum si elementele componente ale controlului (din care
fac parte: baza de referintd a controlului, obiectul controlului si operatiunile de control propriu-

zise). Sunt analizate criteriile de clasificare si formele de control aplicate actelor administrative.
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O atentie sporita este acordata primului criteriu de clasificare (dupa natura juridica a autoritatii),
si sunt prezentate specificatii asupra formelor de control politic, administrativ si judecatoresc.

Sunt prezentate intr-o ampla analizd formele de control politic, administrativ i
Judecatoresc.

Astfel in categoria controlului politic se incadreaza: - controlul exercitat de Parlament asupra
activitatii Presedintelui Republicii;

- controlul Parlamentului asupra activitatii Guvernului;

- Controlul Parlamentului asupra activitatii administratiei publice exercitat prin institugia
Avocatului Parlamentar;

- controlul din partea poporului (controlul din partea opiniei publice).

In categoria formele de control administrativ includem: - controlul intern;

- controlul ierarhic superior;

- controlul specializat din partea inspectiilor si inspectoratelor de stat;

- controlul autoritatilor de tuteld administrativa,

- recursul administrativ si procedura de reglementare si conciliere.

Controlul judecatoresc al actelor si faptelor administrative constd in incredintarea unui
organ independent de puterea politica si de administratia publica a puterii de a transa definitiv
diferendele (litigiile) intervenite in functionarea masinii administrative. Instantele judecatoresti
au 1n acest caz, rolul de a stavili arbitrarul administrativ, limitdnd actiunea administratiei la
respectarea legii, contribuind totodatd, la apararea drepturilor si libertatilor fundamentale ale
cetatenilor pe calea contenciosului administrativ.

In finalul capitolului, o atentie sporiti este acordati conditiilor de eficientd a controlului
si finalizarea controlului actelor si faptelor administrative.

Legalitatea este o conditie obligatorie si un principiu de baza al statului de drept si,
constd in respectarea strictd a prevederilor normelor de drept stabilite in statul dat de catre toti
membrii societatii.

Dupa cum autoritatile administratiei publice desfasoara o vasta activitate in stat, avand ca
angajati un numdr mare de functionari, este absolut necesar ca statul sa instituie §i un sistem
adecvat de organe Investite cu atributii de control capabile sa asigure legalitatea in procesul de
administrare, adicd respectarea normelor de drept de cétre toti angajatii (functionarii) sai.

Pentru ca toti membrii societdtii sa respecte normele de drept este necesar ca acestea sa
treaca prin constiinta lor, sd devind o necesitate vitala. In acest sens un rol deosebit il are
exemplul propriu. Numai in cazul cand Insusi functionarul public respectd normele prescrise de

stat, are dreptul moral sa ceara si subordonatilor sdi respectarea acestora.
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Republica Moldova, potrivit art.l din Constitutie, este stat de drept (mai bine zis edifica
statul de drept), prin urmare, este foarte important de a asigura buna functionare a tuturor
principiilor democratice care stau la baza unui astfel de stat: separatia puterilor, legalitatea,
justitie echitabila, s. a.

Importanta si necesitatea asigurarii legalitatii in administratia publicd se manifesta cu o
deosebita intensitate in conditiile statului de drept. Dupa cum statul de drept este - Statul domniei
legii, - aceasta din urma trebuie sa domine, fara rezerve, in cadrul administratiei publice.

Intr-un stat democratic conceptia statului de drept constituie un principiu fundamental al
societatii politice, fiind singurul care permite o veritabila protectie a celor administrati impotriva
abuzurilor si a actiunilor ilicite ale administratiei. in statul de drept administratia trebuie sa
respecte normele de drept la fel ca si particularii. lar raporturile dintre acestia sunt supuse
acelorasi exigente de legalitate ca si raporturile dintre doi particulari. Dupd cum o persoana
particulara isi poate apara drepturile incalcate de un alt particular, cei administrati pot sa sc apere
la fel si in cazul incélcarii drepturilor lor de catre administratie. intr-un stat democratic
administratia nu este atotputernica, detindtorii puterii administrative nu pot actiona dupa bunul
lor plac. Administratia aici este sub control si eventual sanctionata.

In acest context, este firesc sa se ridice tot mai des intrebarea: care sunt mijloacele si
modalitatile de asigurare a legalitatii in administratia publicd, pentru a optimiza procesul de
administrare in perioada tranzitiei $i democratizarii, pentru a imbunatati imaginea guverndrii si a
asigura respectarea drepturilor si libertatilor cetatenilor, pentru a ocroti persoana de orice abuz,
inclusiv, 1n cazul cand acesta vine din partea administratiei.

O atentie sporita se acorda tdacerii serviciului public administrativ care consta in
atitudinea pe care o adopta un serviciu public administrativ — organ al administratiei publice
centrale, al autoritatilor administrative autonome, al administratiei publice locale ori institutie
publica de importanta nationala sau de importanta locala — de a nu rezolva, in timpul prevazut
de lege, o cerere privitoare la emiterea unui act administrativ, ori la eliberarea unui certificat, a
unei adeverinte sau a oricarui alt inscris. Au fost prezentate discutiile doctrinare privind
semnificatia tdcerii, cu aderarea motivatd la pozitia, conform céreia, ticerea constituie un fapt
administrativ, care indreptateste persoana sa actioneze la instanta de contencios administrativ.

Pentru a asigura corectitudinea rezolvarii litigiilor dintre diferite autoritati administrative
si pentru a proteja cetatenii de erori, incalcari, injustitie sau de posibile excese de putere a
administratiei, este necesar de a institui un control al intregii activitati administrative. Detinatorii
de putere administrativa, indiferent de nivelul autoritatii si responsabilitatii de care dispune,
trebuie sa se conformeze anumitor principii si reguli de comportament personal pentru a asigura

legalitatea si eficacitatea procesului de administrare. in acelasi timp acestea trebuie sa fie supuse
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unui sistem de control capabil sa depisteze si sd identifice persoanele vinovate de anumite erori
in mod suficient si convenabil.

Controlul activitatii administratiei, sub orice forma, constituie un instrument de asigurare
a legalitatii ca principiu de baza al statului dc drept. Legalitatea, la randul sau, este o conditie
necesard si importantd a statului de drept. Prin legalitate se intelege respectarea strictd a

prevederilor normelor de drept atat de catre stat, cat si de toti membrii societatii.

COCNCLUZII GENERALE SI RECOMANDARI

Cercetarea aspectelor si caracteristicilor teoretice, metodologice si aplicative ale actelor si
faptelor administrative ne-a permis sinteza urmatoarelor rezultate ale investigatiilor stiintifice:

Actul administrativ, unealta esentiala de realizare a interesului public, este, in acest scop,
un act de formatie unilaterala: consimtamantul destinatarului este irelevant pentru ca acesta sa
poatd produce efecte juridice. Ba mai mult, actul administrativ poate produce asemenea efecte
chiar in ciuda opozitiei destinatarului sau.

Actul administrativ este obligatoriu si executoriu. Patere regulam quam ipse fecisti:
regula trebuie respectatd asa cum a fost ea facutd. Cu exceptia ipotezei inexistentei juridice a
unui asemenea act, el se impune atat particularilor, cat si administratiei, chiar daca ar fi ilegal,
atata timp cat nu este revocat, anulat ori, temporar, suspendat. Prezumtia de legalitate de care se
bucura acesta ii conferd un soi de rezistenta care il face imposibil de ignorat.

Ca si 1n cazul actului juridic civil, tipologia actului administrativ este vasta si variata: acte
simple si acte complexe (dupa numadrul autorilor actului), acte scop, mijloc si prin delegatie
(dupa criteriul organului emitent), acte interne si acte externe (dupa cum actul administrativ isi
produce efectele in interiorul ori in exteriorul aparatului administrativ), acte pure si simple ori
acte afectate de modalitati (termenul - suspensiv ori extinctiv - sau conditia - suspensiva,
rezolutorie ori extinctivd), acte normative, individuale si particulare (dupa gradul de
determinabilitate al destinatarilor sai), lata deci o noutate pentru sistemul nostru de drept:
diviziunea aproape sacra ,,acte normative - acte individuale" nu acoperad intreaga gama de acte
administrative. Actelor ,,personale"” si celor ,,impersonale" li se adauga cele ,,apersonale": actele
care nu se refera direct la persoane, afectandu-le statutul doar indirect, prin intermediul altor acte
juridice.

In urma analizei definitiilor date in doctrind actelor administrative a fost inaintati o
definitie noua pentru actul administrativ - ca o forma juridicd principala de activitate a
administratiei publice, care consta intr-o manifestare unilaterala si expresa de vointa, supusa unui

regim de putere publicd precum si controlului de legalitate al instantelor judecatoresti, care
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emana de la autoritati administrativa sau de la persoane private autorizate de acestea, si prin care
se nasc, se modifica, sau, se sting drepturi si obligatii corelative.

Conditiilor de valabilitate a actelor administrative am incercat sa-i imprimam o amprenta
personald. in ce priveste competenta, am introdus notiunea de autor al actului administrativ,
precum si pe aceea de coautor: organul administrativ care are puterea de consimtamant opozitie.
Astfel, cum orice atributie poate fi scindata in prerogativa de a stabili continutul actului si aceea
de a-i conferi forta executorie, este coautor al actului orice organ a carui vointd este
indispensabila pentru exercitiul legal al oricareia dintre cele doua prerogative.

De asemenea, au fost analizate particularitatile actelor administrative de autoritate, de
gestiune si jurisdictionale, discernerea carora ar permite o infelegere mai bund a naturii acestor
acte si s-ar rasfrange pozitiv asupra elaborarii si emiterii actelor administrative legale, oportune
si eficiente;

Au fost supuse analizei comparatiile dintre actul administrativ si lege, actul
administrative si hotararea judecatoreasca, actul administrative si contractul civil, - fiind relevate
specificitati si deosebiri esentiale;

In ceea ce priveste forma si procedura de emitere a actelor administrative, in primul rand
am stabilit o distinctie intre formalitatile existentiale (cele in lipsa carora actul administrativ nu
existd: forma scrisd, semndtura si, daca legea prevede in mod expres acest lucru, publicarea),
cele esentiale (a caror lipsa atrage nulitatea actului) si cele neesentiale (care, in sine, nu sunt
insotite de vreo sanctiune). Reversul formalitatilor il constituie viciile de forma (procedurd); si
acestea pot fi existentiale, esentiale si neesentiale. Am definit un viciu esential ca fiind acela care
altereazd In mod decisiv vointa administratiei ori care afecteaza in mod direct garantiile pe care
legea le instituie in favoarea particularilor.

Analiza principalelor cerinte (conditii) de eficientd a controlului actelor si faptelor
administrative — efectuarea controlului de persoane competente, cu respectarea unei proportii
optime intre activitatea de organizare si cea de executare n concret a legii, cu adaptarea
modalitatii de control la obiectivul urmarit, cu aducerea la cunostinta organului controlat a
rezultatelor controlului si a concluziilor comisiei; activitate care trebuie finalizata cu formularea
unor masuri necesare pentru lichidarea neajunsurilor si iImbunatitirea muncii, cu termene si
responsabilitati precise.

Conditiile de legalitate internda sunt, in principiu, mai dificil de verificat de catre
judecatorul actului administrativ decat cele externe. Actul administrativ trebuie sa aiba, ca si cel
civil, un obiect licit; atat eroarea, cat si violarea directd a normei cu fortd superioard atrag
nulitatea actului. De asemenea, actul administrativ trebuie sa aiba si o cauza licita; sau, intr-un

limbaj mult mai cunoscut doctrinei si jurisprudentei noastre, actul administrativ trebuie sa fie
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oportun. 1nsa, desi oportunitatea este In principiu o dimensiune a legalitatii, nu orice situatie de
inoportunitate reprezinta §i un caz de exces de putere cenzurabil de catre instanta de contencios
administrativ. Altfel spus, nu intreaga putere discretionard a administratiei este cenzurabild de
catre instanta.

Actele administrative se nasc si mor, pentru ca dreptul Insusi este in perpetud
transformare. Momentul initial - intrarea in vigoare — este determinat de publicare (in cazul
actelor normative), respectiv comunicare (cele individuale). Uneori 1nsa regula 'se schimba;
alteori ea suportd exceptii: fie un moment anterior celui regula (semn al retroactivitatii actului
administrativ), fie unul posterior comunicarii ori publicarii.

Printre faptele juridice extinctive care merita atentie este si caducitatea. Desi identificata
disparat in sistemul nostru de drept, ascunsa sub diferite denumiri (expirare, incetarea de drept a
efectelor etc.), ea are un fundament unic: disparitia unui element esential al actului, in principiu
legal emis.

Potrivit unui postulat pe cara il gasim omniprezent in tratatele si cursurile universitare de
drept administrativ, activitatea administratiei i, in consecinta, viabilitatea actelor administrative
sunt regizate de principiul legalitatii. in ultimul timp insa, legalitatea este privita mult mai suplu,
regulile sale stricte fiind adesea ecartate de un principiu nou, modelat de reguli europene:
principiul stabilitatii raporturilor juridice si-a facut deja simtitd prezenta, facand sa se

inmulteasca situatiile in care regulile nulitatii nu sunt aplicabile.

Recomandari

1. Legislatia Republicii Moldova si a Romaniei corespunde criteriilor generale care
caracterizeaza un stat democratic, insd este necesara o codificare a procedurii administrative
necontencioase, astfel ca autorititile administrative, in elaborarea, adoptarea/emiterea si
executarea actelor administrative, sd fie tinute de anumite obligatii expres stabilite de lege —
incepand cu delimitarea competentelor, forma actului administrativ, cu motivarea scrisa a actului
(in care, cetateanul sa gaseasca explicatii si justificari pentru solutia adoptata, ca ulterior sa poata
motiva recursul sdu), ordinea de emitere, intrarea in vigoare si modalitatea de executare concreta.

Situatiile cu care institutia publica sau un functionar public se confrunta in activitatea sa
cotidiand sunt numeroase si diferite ca natura, existenta unor proceduri standard sunt de natura
sd-1 sporeasca randamentul. Deseori, inexistenta unei metodologii poate duce la imposibilitatea
indeplinirii unor sarcini administrative, sau, ce € mai rau, lipsa unei proceduri prestabilite de
autoritatea administrativa sau cea ierarhic superioard, poate duce la aparitia unor proceduri ad-

hoc (nu cele mai indicate), la indemana arbitrariului in administratia publica.
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Construirea unei administratii publice moderne si eficiente, stabile si responsabile,
reprezinta un obiectiv esential pentru orice stat democratic. Acest obiectiv va putea fi atins prin
consacrarea normativd a procedurii administrative, de aceea recomandim elaborarea si
adoptarea unui Cod de procedura administrativa. (Propunerea de proiet de Cod de procedura
administrativa ANEXA 1)

2. Propunem modificarea art. 3 alin. (2), din Legea contenciosului administrativ, nr. 793-
XIV din 10.02.2000, astfel incat sa se acorde o atentie sporita tiacerii administrative — ca un
refuz tacit al autoritatii.

Astfel textul va avea urmatoarea forma: ,,Nerespectarea termenului legal a unei cereri
referitoare la un drept recunoscut de lege semnifica, dupa caz, refuz implicit (tacit) de exercitare
a unei atributii, refuz de executare a unui ordin ierarhic sau a unei masuri de control, respectiv
refuz de rezolvare a unei petitii, §i atrage raspunderea juridicd a autoritdfii publice si a
persoanelor vinovate.

Refuzul nejustificat este asimilat actului administrativ ilegal si poate face obiectul actiunii
in contencios administrativ”.

3. Un alt fascicol de concluzii sunt legate de procedura de verificare a legalitatii acelor si
faptelor administrative. Consideram ca este necesar a se pune un accent mai pronuntat pe acest
aspect al activitatii autoritdfilor administrative. Este necesara o politica bine conturatd in
problema controlului actelor administrative, este nevoie de a acorda o atentie sporita procesului
de formare a controlorilor, mai ales in cadrul organelor care au atributii exprese de control. in
cadrul controlului actelor si faptelor administrative se va tine cont de toate considerentele:
incepand cu legalitate, continuand cu oportunitatea, regularitatea, rentabilitatea si eficienta
acestora.

In aceastd ordine de idei, intru optimizarea acestui proces propunem de a se infiinta o
autoritate nationala cu atributii in domeniul coordondrii controlului legalitatii si oportunitatii
actelor, faptelor, operatiunilor si contractelor administrative. Aceastd autoritate ar trebui sa
exercite politica de stat in sfera controlului, sd coordoneze activitatea de control a organelor
special abilitate de lege si sa determine prioritatile controlului efectuat.

4. Respectarea principiilor care sd asigure transparenta si legalitatea in procesul
decizional, prin stabilirea si aplicarea pe tot parcursul elaborarii adoptarii/emiterii si executarii
actelor administrative, a unor reguli, cerinte si criterii identice pentru toti participantii la procesul

decizional, astfel incat sa existe o singura reguld si practica pe intreg teritoriul statului.
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ADNOTARE

COJOCARU ION
EMITEREA, EFECTELE JURIDICE SI CONTROLUL LEGALITATII ACTELOR
ADMINISTRATIVE SI FAPTELOR ASIMILATE LOR
Teza de doctor in drept. Specialitatea 552.02 Drept public (Drept administrativ). Chisinau
2015.

Structura tezei: Teza de doctor in drept cuprinde: introducere, patru capitole, concluzii
generale si recomandari, bibliografie din 308 titluri, 148 de pagini text stiintific. Rezultatele
stiintifice sint publicate in 7 lucrari stiintifice.

Cuvintele-cheie: administratie publica, act administrativ, act administrativ de autoritate,
act administrativ de gestiune, act administrativ jurisdictional, fapt administrativ, operatiuni
administrative, procedura administrativd, legalitatea actului administrativ, oportunitatea actului
administrativ, controlul actelor administrative.

Domeniul de studiu: dreptul administrativ.

Scopul lucrarii rezida in studierea comparativd a conceptelor doctrinare, a legislatiei
nationale a legislatiei altor state privind actele administrative, modul de elaborare, adoptare sau
emitere §i executare a acestora si conceptul, clasificarea si trasaturile caracteristice faptelor si
operatiunilor administrative. Obiectivele cercetarii: evidentierea aspectelor teoretice si practice
ale problemelor ce tin de actele si faptele administrative, in semnalarea lacunelor existente in
legislatie si in oferirea unor solutii eficiente, care ar fi in concordanta cu normele internationale
si ar corespunde prevederilor legislative din statul nostru. Optimizarea cadrului legislativ privind
elaborarea, adoptarea/emiterea §i executarea actelor administrative reprezintd o premisd in
constituirea unei proceduri administrative necontencioase coerente.

Noutatea si originalitatea stiintificd. Lucrarea contine o analiza stiintificd profunda a
actelor si faptelor administrative, a caracteristicilor specifice acestora; o cercetare a formei si
procedurii de emitere a actelor administrative, a efectelor juridice, a controlului de legalitate,
oportunitate si eficienta a actelor administrative.

Problema stiintifici importanta solutionata a constat in fundamentarea stiintifica a
aspectelor teoretice si practice ale problemelor ce tin de actele si faptele administrative asimilate
lor, fapt care permite teoreticienilor, precum si practicienilor identificarea lacunelor existente in
legislatie Tn domeniul asigurarii legalitatii actelor administrative, precum si regimului juridic al
faptelor administrative asimilate actelor administrative, in vederea oferirii unor solutii eficiente
in domeniul asigurdrii legalitatii in procesul de elaborarea, adoptarea/emiterea si executarea a
actelor administrative, care ar fi in concordantd cu normele internationale si ar corespunde
prevederilor legislative nationale.

Semnificatia teoretica. Constd in faptul ca, concluziile si opiniile obfinute in rezultatul
studiului realizat, expuse In teza de doctorat vor putea aduce un aport benefic in cunoasterea mai
profunda a sistemului de administratie publicd a Republicii Moldova, la general, precum si a
formei principale de activitate a organelor administratiei publice — elaborarea adoptarea/emiterea
si executarea actelor administrative, in special.

Valoarea aplicativa a lucrarii. Rezultatele obtinute pot servi drept repere orientative in
propunerile §i recomanddrile pe care le contine, isi vor aduce un aport benefic la efortul
autoritatilor statale de a ralia legislatia Republicii Moldova la standardele europene, in vederea
imbunatatirii calitatii legislatiei in sfera administrarii si Tn domeniul procedurii administrative
necontencioase.

Implementarea rezultatele stiintifice pot fi transpuse in legislatia in vigoare, precum si
in activitatea practicd a autoritatilor reprezentative ale statului, a administratiei publice centrale si
locale, in vederea consolidarii rolului acestora in dezvoltarea democratiei participative in cadrul
statului.
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ANNOTATION

lon Cojocaru. Ensuring the legality of administrative acts and facts assimilated to
them. Doctoral dissertation in law. Specialty 552.02 Public Law (Administrative Law).
Chisinau 2015.

Dissertation structure: Doctoral dissertation in law contains: introduction, four chapters,
general conclusions and recommendations, bibliography of 308 titles, 148 pages of scientific
text. The scientific results are published in five scientific articles.

Key-words: public administration, administrative act, administrative act of authority,
administrative act of management, judicial administrative act, administrative fact, administrative
operations, administrative procedure, the legality of the administrative act, the opportunity of
the administrative act, control of administrative acts.

Study domain: Administrative Law

Goal of the thesis consisits in the comparative study of doctrinal concepts of national
legislation and of legislation of other states regarding the administrative acts, the drafting,
adoption, issuance and execution way of these, the classification and characteristic features of
administrative facts and operations. Research objectives: to emphasize the theoretical and
practical issues related to the administrative acts and facts ,to report the existing gaps in
legislation and to provide effective solutions, which would be consistent with international
standards and which would correspond to the legal provisions of our state. The optimization of
the legislative framework regarding the drafting, adoption /issuance and enforcement of
administrative acts represents a premise in establishing a coherent non-contentious
administrative procedure.

The scientific novelty and originality. The thesis contains a deep scientific analysis of
administrative acts and facts, of their specific features; a research of the form and of the
procedure for administrative acts issuing, as well as of the legal effects, of the legality,
opportunity and efficiency control of administrative acts.

Solved important scientific problem consists in scientific substantiation of the
theoretical and practical issues related to the administrative acts and facts assimilated to them
that allows to the theorists and practitioners to identify the existing gaps in the legislation in
ensuring the legality of the administrative acts, as well as the legal regime of the administrative
facts assimilated to the administrative acts in order to provide effective solutions in ensuring the
legality in the process of drafting, adoption/issuance and execution of administrative acts, which
would be consistent with international standards and would correspond to the national legislative
provisions.

Theoretical significance of the study consists that the conclusions and opinions obtained
in the conducted study, exposed in the doctoral dissertation will bring beneficial contributions in
depth knowledge of the public administration system of Republic of Moldova in general, as well
as of the main form of activity of public administration bodies — drafting adoption / issuance and
enforcement of administrative acts in particular.

Applicative value of the study. The obtained results can serve as landmarks on
proposals and recommendations that it contains, they will bring beneficial contributions to the
effort of the state authorities to rally the Moldovan legislation to European standards, in order to
improve the quality of legislation in the administration sphere as well as in the sphere of non-
contentious administrative proceedings.

Implementation of the scientific results can be transposed into the legislation in force,
as well as in practical activity of representative bodies of the state, of local and central public
administration, in order to strength their role in the development of participatory democracy in
the state.
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AHHOTAIIUA

KOXXOKAPY UOH. PABPABOTKA, DQ®EKTbI U KOHTPOJIb 3AKOHHOCTH
AIMUHUCTPATUBHBIX AKTOB U IIPUPABHEHHBIX K HUM ®AKTAM.
JuccepTanusi HA COMCKaHUE YYeHOI CTeleH! KAaHAUAATa I0PUANYECKUX HAYK, 110

cnennajgbHocTu: 552,02 Ilyosmynoe npaBo CneunajbHOCTD ( A AIMUHMCTPATHBHOE NPABO )
Kummundy, 2015.

Ctpykrypa pabotbl: BBenenue, 4 TiaBbl, BBIBOJABI W peKoMeHAanuu, 148 crpaHuIl
OCHOBHOTO TekcTa, Ooubnmorpaduueckuii cnmcok u3 Oonee 308 nHammenoBanuii. Pe3ynbTaTsl
OIyOJIMKOBAHBI B 7 HAYYHBIX pabOTax U CTaThsX.

KioueBble cjaoBa: TOCYJapCTBEHHOE  yNPABICHHE,  AJIMHHUCTPATUBHBIA  aKT,
aJMHHHMCTPATUBHBINA aKT yNpaBJieHUs], CyA€OHbIM aJMUHUCTPATUBHBIM aKT, aAMUHUCTPATUBHBIN
dakT, aIMUHUCTpAaTUBHbIE ONEpalud, aJIMUHUCTPATUBHBIE MPOLEAYpPbI, 3aKOHHOCTh
aJIMHUHHUCTPATUBHBIX aKTOB, YMECTHOCTb aMUHUCTPATUBHOI'O akra, KOHTPOJIb
aIMUHUCTPATUBHBIX AKTOB.

O0aacTb u3y4yeHust AJMUHUCTPATUBHOE I1PaBO

Henrn wum 3agayum  MCCIeOBAaHUSl. 3aKJIIOYAIOTCA B CPAaBHUTEIIBHOM HCCIEAOBAHUHU
JOKTPUHAIBHBIX KOHLENIHUM, HAIMOHAIBHBIX 3aKOHOB, 3aKOHOAATENIBCTB IPYTUX I'OCYAAPCTB, B
OTHOIICHUH aIMUHUCTPATUBHBIX aKTOB, METOJ Pa3pabOTKH, COCTABIIEHUE, MPHUHITHE WIA HX
BbIIaYl M WUCIOJHEHMs, KOHLENUWH, KIacCUPUKAUUMU U  XapaKTEepHbIE  4YepThl
aJIMUHUCTPAaTUBHbIX (akTOB W  omepauuil. 3ajaud  HUCCIENOBaHMS.  IOJYEPKUBAHUE
TEOPETUYECKUX M IPAKTUUYECKUX BOIPOCHI, CBS3aHHBIE C AJMUHUCTPATUBHBIMM aKTaMUu H
aIMUHHUCTPATUBHBIMU (DakTamMu, B OTYETHOCTH MPOOETIOB B 3aKOHOJIATEIBCTBE U 00ECIIEUYUBATH
3 PEeKTUBHBIE PEIICHHUs, KOTOpble OyIyT COOTBETCTBOBAaTh MEXKIYHApOJHBIM CTaHAApTaM W
COOTBETCTBOBATh  IIPABOBBIM  IIOJIOKEHMSAM  Hamlero  rocyzapcrBa.  Ontumusanus
3aKOHOTBOPYECTBA, MPHUHATHS / BBIIAYM W HMCIOJIHEHHS aJMHHUCTPATUBHBIX AKTOB SIBJISIFOTCS
HEOOXO/JMMBIM YCIIOBUEM YCTAHOBJICHHMsI COTJIACOBAHHOW HecyaeOHON aJIMUHHCTPATUBHOU
IIPOLIEIYPBI.

Hayynasi HOBH3HAa M OPUIMHAJILHOCTb. PaboTa copepxuT riryOOKuH HayuHBIH aHAIU3
aIMUHHUCTPAaTUBHBIX JEWCTBUH W TMOCTYNKOB, B UX CHEUU(UYECKUX OCOOEHHOCTSX;
HccnenoBanue ¢popMbl U HOPSIOK BBIAAYM aJMUHUCTPATUBHBIX aKTOB, MPaBOBbIE MOCIEICTBHS,
KOHTPOJIb 3aKOHHOCTH, CBOEBPEMEHHOCTh U 3(pPEKTUBHOCTD aIMUHUCTPATUBHBIX aKTOB.

Pemrénnast Hay4ynasi mpodiema. COCTOMT B HayyHOM OOOCHOBaHMM TEOPETUYECKHX U
MPAKTUYECKUX BOIMPOCOB, CBSI3aHHBIX C aAMHUHHMCTPATUBHBIMU aKTaMU M aJMHHHCTPATUBHBIMU
(dakTaMM TpPUPABHHUBAEMBIX K aJMUHUCTPATUBHBIM aKTaM, KOTOpas MO3BOJMUT TEOPETHKaM U
IPAKTUKaM BBIABISATh MHPOOETbl B 3aKOHOJATENbCTBE, B 00JAacTH OOEcCHeueHus: 3aKOHHOCTU
aJMHHHUCTPATUBHBIX aKTOB, U IIPABOBOI'0 peXUMa aJIMUHUCTPATUBHBIX (PAKTOB, IPUPABHEHHBIX K
aJIMUHUCTPATUBHBIM aKTaM, JJIS TOT0, 4TOOBl oOecreynTh >PPEeKTHUBHBIE PElIeHHs B 00JacTu
obecrieueHnss 3aKOHHOCTH B Ipollecce pa3pabOTKH, NPHHATHS /[ BbIJAYH W HUCIOJHEHHUS
a/IMUHUCTPATUBHBIX aKTOB, KOTOpBIE OyJIyT COOTBETCTBOBATh MEXKIYHAPOJHBIM CTaHIApTaM U
HallHOHAIBHBIM 3aKOHOAATEIbHBIM ITOJIOKEHUSM.

Teopernyeckoe u npuKJIagHOe 3HaYeHHe, COCTOUT B TOM, YTO TEOPETUUECKUE U HAYIHBIE
BBIBOJIbI 1 MHEHUS, NOJIyYEHHBIE B PE3y/bTaTe MPOBEAEHHOIO UCCIEN0BAHUS, B IUCCEPTALIUN.
Bynyr monesHsl u BHeCyT TiyOOKHMN BKJIaJ B WM3YYEHHHU CUCTEMBbI MyOJIMYHOTO YIpPaBIICHUS
Pecny6nuku MomnoBa B 11€JI0M, a TaKXKe OCHOBHOM (POPMBI 1€ATEIbHOCTH OPTaHOB MYOJIUYHOTO
yIpPaBICHUS - COCTaBJIICHHE MpUHATHE / BbiJaya ¥ HCIOJHEHHE aJMUHHCTPATHBHBIX aKTOB B
YaCTHOCTH.

Peanusaumsi Hay4HbIX pe3yJbTaTOB.BBIBOABI M CHUHTE3a HCCIEAOBAHUS TMPOBOAUIINCH B
pPa3NUUHBIX (OpMax - B HALIMOHAIBHBIX M MEXIYHApPOIHBIX KOH(EpEeHIMAX; ObUTH OTpaXEHBI B
psae myOnMKaIiil - HaydHbIX cTaTeil, MOHOTpaduii M KypCcOB, CAaMOCTOSITEIHHO HITH C COABTOPOM,
OITyOJINKOBAHHBIX B CIICIHATM3UPOBAHHBIX NMEPHOANYECKUX M3MaHuii B Monjose, B PymbiHNM 1
Ha MexXITyHapOJHBIX KOH(GEPEHIHIX.
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COJOCARU lon

ASIGURAREA LEGALITATII ACTELOR ADMINISTRATIVE
SI FAPTELOR ASIMILATE LOR

Specialitatea: 552.02 — Drept administrativ

Autoreferatul tezei de doctor in drept

Aprobat spre tipar: data Formatul hartiei 60X84 1/16
Hartie ofset. Tipar ofset. Tirajul 50 ex.
Coli de tipar:1,0 Comanda Nr:

Tipografia Academiei ,,Stefan cel Mare” a MAI al Republicii Moldova
mun. Chiginau, str. Asachi nr.21
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