Ministerul Afacerilor Interne al Republicii Moldova
Academia ,,Stefan cel Mare” a M.A.IL. al R.M.

Cu titlu de manuscris
C.Z.U.:343.35(043.5)

Cojocaru lon

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

Specialitatea: 552.02 — Drept public (administrativ)

Teza de doctor in drept

Conducator stiintific BELECCIU Stefan,

doctor 1n drept conferentiar universitar

Autor

CHISINAU - 2016



©Cojocaru Ion, 2015



CUPRINS:

ADNOTARE ... b bbbt S)
LISTA ABREVIERILOR ......oiiiii e 8
INTRODUCERE ... s 9

1. ANALIZA SITUATIEI iN DOMENIL ASIGURARII LEGALITATII ACTELOR
ADMINISTRATIVE SI FAPTELOR ASIMILATE LOR ........cccooiiiiiee 15

1.1. INTERESUL DOCTRINAR FATA DE PROBLEMA EMITERII, EFECTELOR
JURIDICE SI CONTROLULUI LEGALITATII ACTELOR ADMINISTRATIVE S
FAPTELOR ASIMILATE LOR IN REPUBLICA MOLDOVA SIROMANIA...............c........ 15
1.2. ABORDAREA STIINTIFICA A EMITERII, EFECTELOR JURIDICE Sl
CONTROLULUI LEGALITATII ACTELOR ADMINISTRATIVE S| FAPTELOR

ASIMILATE LOR IN LITERATURA JURIDICA STRAINA ........cccevviirererereeeree s, 27
1.3 CONCLUZIIN LA CAPITOLUL L..iiiiiiiiiiiiicie e 30
2. ELABORAREA SI PROCEDURA EMITERII ACTULUI ADMINISTRATIV ............. 32
2.1. SFERA SI1 DEFINIREA ACTELOR ADMINISTRATIVE. ..o 32
2.2. CLASIFICAREA ACTELOR ADMINISTRATIVE. ... 36
2.3. DEOSEBIREA DINTRE ACTUL ADMINISTRATIV SICELELALTE ACTE JURIDICE
................................................................................................................................................... 41
2.4. CONDITII DE VALABILITATE ALE ACTELOR ADMINISTRATIVE. ....c.ccovviiiine. 43
2.5.FAPTELE STIOPERATIUNILE ADMINISTRATIVE. ..o, 55
2.6. PROCEDURA EMITERII SAU ADOPTARII ACTELOR ADMINISTRATIVE............. 59
2.7. LEGALITATEA SI OPORTUNITATEA ACTELOR ADMINISTRATIVE .......cocee. 71
2.8. CONCLUZIIN LA CAPITOLUL 2 ...ttt 85
3. EFECTELE JURIDICE ALE ACTELOR ADMINISTRATIVE ....cccoiiiiiiiiiiiciiicn, 87

3.1. INTRAREA IN VIGOARE, EXECUTAREA, INTINDEREA EFECTELOR SIIESIREA

DIN VIGOARE A ACTELOR ADMINISTRATIVE. ..ot 87
3.2. ANULAREA ACTELOR ADMINISTRATIVE. ...coiiiiiiieesee e 98
3.3. REVOCAREA ACTELOR ADMINISTRATIVE. ..., 103
3.4. SUSPENDAREA ACTELOR ADMINISTRATIVE. ..ot 107
3.5. MODIFICAREA, COMPLETAREA SIPROROGAREA ACTELOR

ADMINISTRATIVE. ..o 109
3.6. CONCLUZII LA CAPITOLUL 3 ... 110



4. CONTROLUL LEGALITATII ACTELOR SI FAPTELOR ADMINISTRATIVE ......112

4.1 NECESITATEA, ROLUL, SCOPUL SIMOTIVATIA CONTROLULUIL. ........ccecvnnee. 112
4.2. CRITERII DE CLASIFICARE SIFORMELE DE CONTROL APLICATE. .................. 116
4.3. CONDITIILE DE EFICIENTA SI FINALIZAREA CONTROLULUI ACTELOR SI

FAPTELOR ADMINISTRATIVE. ..o 129

4.4. FAPTELE ADMINISTRATIVE ASIMILATE PRIN LEGEA CONTENCIOSULUI
ADMINISTRATIV ACTELOR ADMINISTRATIVE SUPUSE CONTROLULUI DE

LEGALITATE. oo 134
4.5.1. REFUZUL DE A SATISFACE O CERERE PRIVITOARE LA UN DREPT
RECUNOSCUT DE LEGE.........oiiiiiiee et 134
4.5.2. TACEREA SERVICIULUI PUBLIC ADMINISTRATIV ......coooveveeeerreerrersrreresrnnn. 137

4.5. CONCLUZII LA CAPITOLUL 4. ..o 141

COCNCLUZII GENERALE SI RECOMANDARLI............ccccoooiniiiiiiiierereieesee s 143
BIBLIOGRAFIE ..ottt nne s 147

ANEXA 1.STRUCTURA CODULUI DE PROCEDURA ADMINISTRATIVA (PROIECT)

................................................................................................................................................. 161
DECLARATIA PRIVIND ASUMAREA RASPUNDERII ............ccceoovviririrnicieeieeenenen, 164
CV UL AUTORULUI ...t 165



ADNOTARE
Cojocaru lon. Asigurarea 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 recomanddri, bibliografie din 126 titluri, de pagini text stiintific. Rezultatele
stiintifice sunt publicate in 5 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 lucririi rezida in studierea comparativa 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 stiintificad 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 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 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 consoliddrii rolului acestora in dezvoltarea democratiei participative in cadrul
statului.



AHHOTALIUA
KO’KOKAPY UOH. OBECIIEYHEHHUE 3AKOHHOCTH
AJIMUHUCTPATUBHBIX AKTOB U IIPPABHEHHbBIX K HUM ®AKTAM.
Juccepranusi Ha COMCKAHUE YYEHOH CTeNeHN KAHIM/IATA I0PUINYECKUX HAYK, 110
cnennaabHocTu: 552,02 ITyoiuunoe npaso CrienMajabHOCTDh ( AIMUHUCTPATHBHOE NIPABO )
Kumunoy, 2015.

Crtpykrypa padorsi: Beenenue, 4 1i1aBbl, BBIBOJABI M pekomeHaanuu, 130 crtpanuil
OCHOBHOTO TekcTa, Oubnamorpaduuecknii cnmcok u3 6osnee 140 HammeHoBanwii. Pe3ynbrarhbl
OIyOJIMKOBaHBI B 7 HAYYHBIX pabOTax U CTAThX.

KiloueBble cj10Ba: TOCYJAapCTBEHHOE  YIpPABJIEHUE, AJAMUHHCTPATUBHBIA  aKT,
aJIMUHHUCTPATUBHBIA aKT yNpaBJeHUs], CyAeOHbI aJMUHUCTPATUBHBIM aKT, aMUHUCTPATUBHBIN
daxkT, aIMUHHCTPATUBHBIC ONEpAIMH, AJMHHHUCTPATUBHBIC MPOIEAYpPHl, 3aKOHHOCTh
aJIMUHUCTPATUBHBIX aKTOB, YMECTHOCTb aJIMUHUCTPATUBHOI'O aKkTa, KOHTPOJIb
aJMUHHCTPATUBHBIX aKTOB.

O0J1acTh U3y4YeHHUs1 AJMUHHCTPATUBHOE ITPaBO

Hemm um 3amaum uMcc/ie0BaHWs. 3aKJIIOYAIOTCI B CPAaBHUTEIBHOM HCCIIEJOBaHUU
JOKTPUHAIBHBIX KOHLEMNUINUM, HALIMOHAIBHBIX 3aKOHOB, 3aKOHOAATENIbCTB JIPYTUX T'OCYAApPCTB, B
OTHOLIEHUH aJMUHUCTPATUBHBIX aKTOB, METOJ pa3paOOTKH, COCTABIIEHUE, NMPHUHITHE WIH HX
BbIIaYl M WUCIOJHEHMs, KOHIENUWH, KIacCUPUKAMU U  XapaKTepHbIE  YepThl
aIMMHHMCTPAaTUBHBIX  (aKTOB MW  omepauuil. 3ajayud  HUCCIENOBAHMS.  MOJUYEPKHUBAHUE
TEOPETHUYECKUX U MPAKTUYECKUX BOMPOCHI, CBA3AHHBIE C AJAMUHUCTPATHUBHBIMM aKTaMU U
aJIMUHUCTPATHBHBIMH (DakTaMH, B OTYETHOCTH MPOOEIIOB B 3aKOHOAATEIBCTBE M 00ECIIeYNBATh
s exTuBHBIE pelleHus, KOTOpble OYAYT COOTBETCTBOBATh MEXAYHApOIHBIM CTaHAApTaM U
COOTBETCTBOBAaTh  IPAaBOBBIM  MOJIOKEHHMSIM  Hamlero  rocyzaapcrBa.  OnTumusanus
3aKOHOTBOPYECTBA, MPUHATHS / BbIIAYU M HMCIOJIHEHHS aJMUHUCTPATHBHBIX AKTOB SIBJISIFOTCS
HEOOXOJUMBIM YCIIOBUEM YCTAaHOBJIEHUS COIJIACOBAaHHOW HecylneOHOW aJAMHHHMCTPaTUBHOU
IIPOLENYPBI.

HayuyHasi HOBH3HA M OPUTHHAJBHOCTb. PaboTa colep uT TIyOOKHIT HAyYHBIN aHAIIN3
aJIMUHUCTPATUBHBIX JEUCTBUI M TOCTYNKOB, B HX CHEHUPHUUECKUX OCOOEHHOCTSX;
Hccnenoanue GopMbl U MOPSAIOK BbIIAUM aJIMUHUCTPATUBHBIX aKTOB, IPAaBOBBIE MOCIIEICTBUS,
KOHTPOJIb 3aKOHHOCTH, CBOEBPEMEHHOCTb U APPEKTUBHOCTh aIMUHUCTPATUBHBIX AKTOB.

Peménnas nayynas mpoodsjema. CocTouT B HayyHOM OOOCHOBAHMU TEOPETHUECKUX U
MPaKTUYECKUX BOIPOCOB, CBSA3aHHBIX C aJIMUHUCTPATUBHBIMH aKTaMU U aIMUHHCTPATUBHBIMU
(dakTaMu TpUPaBHUBAEMBIX K aJMUHUCTPATUBHBIM aKTaM, KOTOpas IO3BOJUT TEOPETUKAM U
NPaKTUKaM BBIABJIATH NpoOesbl B 3aKOHOAATENbCTBE, B 00JIACTH OOecleyYeHHs 3aKOHHOCTU
aJIMUHHUCTPATUBHBIX aKTOB, U IPABOBOTO PEeKUMA aIMUHUCTPATUBHBIX (PAKTOB, MPHUPABHEHHBIX K
aJIMUHUCTPATUBHBIM aKTaM, JJIg TOTO, 4TOObI oOecreunTh 3G ()EKTUBHBIEC pelieHus B 00JacTH
oOecrieueHnss 3aKOHHOCTH B Ipoliecce pa3pabOTKH, NPHHATHS /[ BbIJAYM M WCIIOTHEHUS
aJMUHHCTPATUBHBIX aKTOB, KOTOpble OyAyT COOTBETCTBOBATh MEKIYHApPOJHBIM CTaHAAapTaM U
HAI[MOHAJIbHBIM 3aKOHOAATEIbHBIM IIOJIOKEHUSIM.

Teopernyeckoe W mnpukaaaHoe 3HavyeHme. COCTOUT B TOM, YTO TEOPETHYECKHE H
HayyHble BBIBOJIBI M MHEHHUS, IOJy4YeHHbIE B peE3yJbTaTe IMPOBEIEHHOTO MCCIEAOBaHUSA, B
nucceprauui. ByayT mose3Hbl M BHECYT TIyOOKMH BKJIaJ B M3YYEHHHM CHUCTEMbI ITYOJIUYHOTO
ynpasneHus PecriyOiauku MomnjioBa B 11€710M, a Tak)Ke OCHOBHOW (POPMBI 1€ATEIHbHOCTH OPraHOB
NyOJMYHOTO YIPABJICHHS - COCTaBICHUE TPUHATHE / BbIIa4ya ¥ UCIIOJHEHUE aMUHUCTPATHBHBIX
aKTOB B YaCTHOCTH.

Peanusauus HAay4YHBIX Pe3yJbTaTOB.BLIBOALI U CHHTE3a UCCIIECIOBAHUS MIPOBOJUINCH B
pa3NuYHbIX (OopMax - B HAIIMOHAJIBHBIX U MEXIYHAPOIHBIX KOH(EPEeHLUsX; ObUIM OTpakKeHbI B
psizie myOnaMKanui - HayuyHbIX cTaTtei, MoHOrpaduii u KypcoB, CAMOCTOATENILHO WM C COABTOPOM,
OIyOJIMKOBAHHBIX B CHEIUATU3UPOBAHHBIX MEPHOAMUYECKUX HU3laHuil B Monnose, B PymbiHuN 1
Ha MeX1yHapOAHBIX KOH(pEPEHIIUSX.



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 126 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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Introducere

Actualitatea si importanta problemei investigate. Administratia publica, in esenta sa,
este o activitate organizatorica, situata 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 aceastd perspectivd, scopul administratiei publice consta in
infaptuirea 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 autoritdtile
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, cdile de atac si recurs etc.

In acest context studiul actelor si faptelor administrative se prezintd 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 satisfactiec 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 si evitarea recursurilor inutile la instantele

judecatoresti.



In al treilea rand, in contextul unei crize economice in desfisurare, 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, insa este necesara 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 sd 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.

Scopul si obiectivele tezei. Scopul principal al tezei este studierea comparativa a
conceptelor doctrinare, a legislatiei nationale a legislatiei altor state privind actele administrative,
modul de elaborare, adoptare sau emitere si executare a acestora si 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 premisa 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, trasaturilor 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;
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- elaborarea si prezentarea unor propuneri in vederea perfectionarii legislatiei Republicii
Moldova, in domeniul procedurii administrative necontencioase;

- prezentarea si argumentarea unor propuneri privind perfectionarea procesului de control
al actelor si faptelor administrative.

Noutatea stiintificA a rezultatelor obtinute. Lucrareca confine 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 eficienta a actelor administrative.

Constituie o noutate stiintificd si prezinta interes pentru stiinta administragiei 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 si studiem conditiile de valabilitate a actelor
administrative, in care sa fie incluse toate cerintele: legalitatea, oportunitatea, eficienta, etc.

c) Tacerea serviciului public administrativ constituie un fapt administrativ careia Legea
contenciosului administrativ nr. 793-XIV din 10.02.2000 i-a dat semnificatia juridica cuvenita;

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

e) Pentru armonizarea procesului de control al oportunitatii si eficientei acelor
administrative se cere a fi infiinfatd o noud structura, responsabila de politica de stat in acest
domeniu, si cu atributii in domeniul coordondrii controlului legalitdfii si oportunitafii actelor,
faptelor, operatiunilor si contractelor administrative.

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 concordantd cu normele internationale si ar corespunde
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prevederilor legislative nationale. Optimizarea cadrului legislativ privind elaborarea,
adoptarea/emiterea §i executarea actelor administrative reprezintd o premisa in constituirea unei
proceduri administrative necontencioase coerente.

Importanta teoretica si valoarea aplicativa a lucrarii.

Consta 1n 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 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.

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 i 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 1n 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) sia S.U.A..

Lucrarea ofera posibilitatea celor interesati de studiul sistemului de administratie publica
sd cunoascd 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 recomanddrile 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 Imbundtatirii calitatii legislatiei in sfera administrarii si in domeniul
procedurii administrative necontencioase.

Importanta aplicativa al prezentei lucrdri 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 sd cunoasca principalele
aspecte ale procedurii administrative si ale controlului asupra actelor si faptelor administrative.
Lucrarea se gaseste a fi utild chiar si pentru persoanele interesate de viata publica din Republicii
Moldova, in general, si de calitatea actelor administrative, rigorile inaintate actelor si procesului
de control al acestora, in special.

Aprobarea rezultatelor. Rezultatele cercetarii au fost comunicate si discutate la sedinta

Catedrei Drept public a Academiei ,,Stefan cel Mare” a M.A.L. al Republicii Moldova si in
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cadrul Seminarului stiintific de profil inter-universitar, in paginile revistelor de specialitate,
precum si in cadrul urmétoarelor conferinte: The cancellation of administrative acts JOURNAL
OF LAW AND ADMINISTRATIVE SCIENCES ISSN 2392 — 8298 ISSN-L 2392 — 8298

Special Issue/2015, p. 860-867, 0,43, c.a; Deosebiri conceptuale intre actul administrativ si alte

categorii de acte juridice, Legea si viata, nr. 3 — 2015, p. 49, 0,63, c.a; Notiunea si trasaturile
caracteristice ale actului administrativ, in ,,3akon u >xu3up”, nr.3/2015, p.47-51, 0,48 c.a,
Necesitatea, rolul, scopul si motivatia controlului legalitatii actelor §i faptelor administrative,
Cluj-Napoca 2015, 0,63 c.a; Conditiile de eficienta a controlului actelor si faptelor
administrative, in Teoria si practica administrarii publice, Materialele conferintei stiintifico-
practice cu participare internationald 22 mai 2015, Chisinau, 2015, p. 216-219, 0,57 c.a.

Veridicitatea concluziilor stiintifice elaborate in teza este asigurata prin compararea lor cu
rezultatele cercetdrilor altor autori, fiind colaborata cu trimiteri la prevederile legislatiei in
vigoare si la cercetarile realizate de catre cercetatorilor cu renume din tara si de peste hotare.

Sumarul compartimentelor tezei. Teza este structurata in functie de scopul cercetarii si
obiectivele prestabilite In urmatoarele compartimente:

Capitolul I, intitulat: ,,Analiza situatiei in domeniul asigurdrii legalitdtii actelor
administrative si faptelor asimilate lor”, face o trecere in revista a lucrarilor publicate de catre
autorii ce au realizat studii in domeniul supus cercetarii, fiind relevatd si argumentata
oportunitatea legalitatea si clasificarea actului administrativ, cit si expuse deosebirile conceptuale
intre actul administrativ si alte categorii de acte juridice.

In capitolul II al tezei ,,Forma si procedura emiterii actului administrativ”, este
sistematizatd analiza activitatilor fazei pregatitoare (declansarea procedurii din oficiu, la cerere
ori drept urmare a exercitarii dreptului de petitionare, ducerea evidentei actelor juridice
normative si individuale, efectuarea studiilor, cercetarilor, expertizelor, pregatirea proiectului
actului administrativ), activitatilor concomitente emiterii sau adoptarii actului administrativ
(deliberarea, motivarea, redactarea actului, semnarea, iar in unele cazuri contrasemnarea actului),
si activitatilor ulterioare emiterii sau adoptarii actelor administrative (aprobarea sau ratificarea,
confirmarea, comunicarea, publicarea, rectificarea, reconstituirea si arhivarea actelor
administrative.

In continuarea celor prezentate in capitolul IIT ,Efectele juridice ale actelor
administrative”, cuprinde o analiza al efectelor produse de actele administrative, fiind prezentata
procedura de anulare, revocare, suspendare si modificare al actelor administrative dupa ce
acestea au intrat in vigoare, fiind expuse conditiile de valabilitate a actelor administrative —

conformitatea actului administrativ cu continutul legii si al altor acte cu forta juridica superioara,
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respectarea competentei (personale, materiale, teritoriale si temporale), respectarea cerintelor de
oportunitate, respectarea conditiilor de eficientd, precum si respectarea conditiilor de forma.

Capitolul IV cu titlul ,,Controlul legalitatii actelor si faptelor administrative”, contine un
studiu axat nemijlocit asupra motivarii necesitagii rolului si scopului efectuarii 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 finalizatd cu formularea unor masuri necesare pentru lichidarea
neajunsurilor si imbundtafirea muncii, cu termene §i responsabilitati precise.

Compartimentul Concluzii generale si recomandari insereaza ideile generalizatoare
formulate ca rezultat al investigatiilor desfasurate si propunerile de rigoare pe marginea
deficientelor constatate. Concomitent, in acest compartiment sint consemnate aportul autorului la
studierea stiintifica a problemei si directiile principale de cercetare in perspectiva a problematicii
ce tine de asigurarea participarii cetatenilor la procesul decizional al autoritatilor publice.

Bibliografia cuprinde suportul documentar si doctrinar al tezei, fiind constituitd din 126
surse (acte normative, tratate, monografii, articole stiintifice, rapoarte, studii analitice etc.).

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

administrativ, controlul actelor administrative.
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1. ANALIZA SITUATIEI iN DOMENIL ASIGURARII LEGALITATII
ACTELOR ADMINISTRATIVE SI FAPTELOR ASIMILATE LOR

1.1. Interesul doctrinar fata de problema emiterii, efectelor juridice si controlului
legalitatii actelor administrative si faptelor asimilate lor in Republica Moldova si Romania

Definirea notiunii de ,,act administrativ" a pus literaturii juridice de specialitate un numar
de probleme de deosebit interes teoretic si practic. Asupra unora dintre ele s-a putut stabili un
punct de vedere comun. in schimb, in privinta altora, discutia ramane deschisa.

Pentru a incepe cu analiza acelor probleme cu privire la care pare sa existe un punct de
vedere comun, vom sublinia cd literatura juridicd este unanima in a considera ca actele
administrative sunt o categorie a actelor juridice. Ca atare, actul administrativ se caracterizeaza
prin faptul ca este o manifestare de vointa facuta in scopul de a produce anumite efecte juridice,
a caror realizare este garantatd prin forta de constrangere a statului, in conditiile prevazute de
normele juridice in vigoare.

Dupa revolutia din decembrie 1989 in Romania si dupa miscarea de eliberare nationala
din Republica Moldova culminatd cu Declaratia de Independentd din 27 august 1991, in
contextul ideii si practicii de edificare a statului de drept, problema elaborarii si emiterii actelor
administrative legale asigurdrii controlului de legalitate a actelor administrative a capatat o
importantd deosebitd, suscitaind un viu interes stiintific, mai ales sub aspectul respectarii
drepturilor si libertatilor omului si cetdteanului. Problema valabilitatii si legalitatii actelor
administrative a mecanismelor de garantare §i asigurare a respectdrii drepturilor si intereselor
legitime ale persoanei reglementate prin aceste categorii de acte juridice constituind un subiect
frecvent cercetat si disputat in literatura de specialitate, continud si astazi sa fie una actuala si de
o incontestabila valoare pentru democratizarea societatii noastre. In pofida tuturor eforturilor de
recunoagtere a valorii fundamentale a legalitatii in activitatea administratiei publice, cat si in
general in cadrul unui stat de drept. In doctrina juridica din Romania cat si cea din Republica
Moldov s-a scris destul de mult despre respectarea principiului legalitatii in activitatea organelor
administratiei publice si indeosebi respectarea acestui principiu In procesul de elaborare,
organizarea executdrii si executarii actelor administrative, totusi practica denota grave deficiente
la capitolul respectdrii reale a acesteia, fapt remarcat prin numarul impunator de dosare in
materia contenciosului administrativ precautate de instantele de judecati. In viziunea noastr,
atat timp cat o asemenea situatie va persista, tot atat de acuta va fi si necesitatea de a o evalua
sub aspect teoretico-stiintific, pentru gasirea unor cai eficiente de activitate a organelor
administratiei publice in scopul asigurdrii drepturilor si intereselor persoanelor.

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
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cuprinsul a numeroase lucrari stiintifice, precum si in cadrul a numeroase sesiuni de comunicari
stiintifice atat 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 1n 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 in cadrul cursurilor de Drept administrativ, elaborate
de cercetatorii si savantii din Republica Moldova. Se impun a fi mentionate in acest context
lucrarile: Orlov M. Drept administrativ (2001) [199]; Costachi Gh., Ignatiev V. P., Cusmir V.
P.  Aomunucmpamuenoe npaso: Obmias ygacts (2002) [291]; Orlov M., Belecciu St. Drept
administrativ (pentru uzul studentilor) (2005) [200]; Creanga I. Curs de drept administrativ:
pentru studentii facultatilor de drept. Vol. | (2003) [76]; Gutuleac V. Aomunucmpamusnoe
npaso Pecnybniuxu Monoosa (2007) [287] etc.

O caracteristicd a majoritatii lucrdrilor mentionate este aceea ca prin ele se releva calea
parcursd 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 influentata in primul rand de doctrina romana, rusa, intr-o masura
oarecare francezd. Pe parcursul formadrii noilor cercetdtori 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.
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In general, lucrarile reprezinti cicluri de prelegeri elaborate cu scopul de a facilita
predarea si studierea in institutiile de nvatdmant superior de specialitate, precum si in cele
postuniversitare, cuprinzand temele prevazute in programele de instruire ale acestor institutii
precum: locul dreptului administrativ in statul de drept, dreptul administrativ ca ramura de drept,
izvoarele dreptului administrativ, organizarea administratiei publice centrale, organizarea
administratiei publice locale, actul administrativ, controlul activitatii organelor administratiei
publice, contenciosul administrativ, raspunderea administrativd. Respectiv, sunt lucrari care
cuprind o abordare generala a institutiilor de drept administrativ, in care nelipsita este elaborarea,
emiterea si controlul legalitatii actelor administrative ca activitate de bazd a administratiei
publice, a aspectelor principale ale actului administrativ si a conditiilor de valabilitate ale
acestuia, a modalitatilor de asigurare a legalitatii in administratie.

Legalitatii actelor administrative, a activitatii administratiei publice si a modalitatilor de
asigurare a acesteia constituie obiectul de studio al publicatiilor dedicate unor aspecte particulare
concrete. Pot fi mentionate, n acest sens, lucrarile:

- Belecciu St. — Controlul de legalitate exercitat asupra activititii administratiei. In:
“Probleme ale edificarii statului de drept in Republica Moldova” (2003) [35] - in care autorul
vine cu o expunere detaliatd a necesitatii asigurdrii legalititii in adminisratia publicd, a
conditiilor de eficientd a controlului administrativ, formele controlului exercitat in scopul
asigurarii legalitatii in administratia publica.

- Belecciu St., Durbala N. — Controlul specializat ca modalitate de asigurare a
legalitatii in administratia publicd. In: ,,Administrarea publica: teorii, practici, perspective”
(2002) [36], in acest articol autorii relateaza asupra esentei si particularitatile controlului
specializat, inclusiv aspecte ale institutiei tutelei administrative raportate la prevederile legislatiei
in vigoare la moment .

- Cobineanu S. — Controlul in sistemul administratiei publice din Moldova. In: Revista
Nationald de Drept, 2001 [54] — rolul si menirea controlului in sistemul organelor administratiei
publice in democratizarea societatii Republicii Moldova, este obiectul principal al studiului dat.
Cobaneanu S., Cobaneanu D. - Controlul activitatii autoritatilor publice locale in Republica
Moldova. in: ,,Dezvoltarea constitutionald a Republicii Moldova la etapa actuald” (2004) [55] —
aduce 1n atentie problema controlului exercitat asupra autoritatilor administratiei publice locale,
punindu-se accentul pe conditiile de eficienta a acestuia, {inind cont de statutul distinct al
autoritatilor in cauza.

- Ghereg V. — Sisteme de control a activititii administratiei publice centrale. In:
,,ZAdministratia publicd in perspectiva integrarii europene” (2007) [111] — cuprinde 0 expunere a

formelor controlului administrativ exercitat asupra administratiei publice (controlul intern,
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controlul ierarhic si controlul extern specializat) si a particularitafilor acestuia, fiind subliniat
specificul fiecaruia in asigurarea legalitatii in administratia publica.

- Ghereg V. — Asigurarea legalitatii in administratie si conditiile de eficientd a
controlului administrativ — prerogativa imperativa pentru modernizarea administratiei publice
din Republica Moldova. In: ,,Administratia publica si buna guvernare” (2008) [110] — reflecta
conditii de eficientd pe care controlul Tn mod obligatoriu ar trebui sa le intruneasca, daca prin
realizarea acestora se tinde nu atat spre constatarea abaterilor, cat spre sporirea eficientei acesteia
in special spre perfectionarea administratiei publice.

Din numeroasele realizari stiintifice in domeniul asigurarii respectarii principiului
legalitatii in statul de drept, vom mentiona lucrarile semnate de savantul Gh. Costachi (ca autor
si coautor): Spre o statalitate democratica si de drept. (2007) [69]; Directii prioritare ale
edificarii statului de drept in Republica Moldova (2009) [67]; Organizarea si functionarea
puterii in statul de drept (2010 [70] si 2011[75]); Prin stiinta spre un stat de drept (2011[68];
Semnificatia contenciosului administrativ intr-un stat de drept. In: Revista Nationald de Drept,
2009 [71]) etc.

In aceste lucrari autorul isi propune si accentueze necesitatea reconceptualizarii
principiului legalitatii si configurarea principalelor cerinte ale acestuia in noile conditii ale unei
societdti ce se vrea a fi democraticd. In mod special, domnia sa apreciazi o asemenea cerinti
cum este calitatea legii, continutul acesteia, care presupune ca legea, inclusiv actele subordonate
legii, trebuie sa corespunda si sa garanteze cele mai importante valori ale democratiei dintre care
in mod special drepturile si libertatile fundamentale ale omului. Ca o idee de baza prin toate
aceste lucrari trece obligativitatea respectdrii legilor revine atat cetateanului simplu, cat si
factorilor de decizie, autoritatilor emitente ale actelor normative si cele ce asigura executarea
acestora.

Legalitatea, ca principiu fundamental al statului de drept, a constituit subiect de cercetare
si pentru alti cercetatori, dintre care ii vom mentiona pe: Gh. Avornic, in contextul dezvoltarii
teoriei generale a dreptului (Teorie generald a dreptului (2004) [23] si Tratat de teoria generala
a statului i dreptului (in doud volume) (2010) [24]); B. Negru si A. Negru, in acelasi context al
teoriei generale a dreptului (Teoria generala a dreptului si statului (2006) [190]); A. Arsene
(Legalitatea si suprematia legii intr-un stat de drept. In: , Edificarea statului de drept”
(2003)[16]); (Legitimitatea puterii de stat principiu edificator al statului de drept si democratic
contemporan) Chisinau, 2014 [17]

P. Railean (Confinutul si valoarea legalitdtii intr-un stat de drept. In: Legea si Viata,
2010[227, p.21-22]),
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lacub |. Notiunea, necesitatea si rolul controlului exercitat asupra administratiei publice
(2006) [122, p.44-47] —o abordare conceptuald a notiunii de control, a continutului si a elementelor
acestuia, o determinare a principalelor conditii de eficientd, fiind argumentata necesitatea controlului
exercitat asupra administratiei publice in noile conditii de democratizare a societatii.

Baurciulu A. — Controlul asupra activitatii organelor administrative in dreptul
comparat. (2002) [27], reprezentind in principiu o monografie, lucrarea cuprinde un studiu
comparat al principalelor forme de control exercitate asupra administratiei publice: controlul
exercitat de parlament, controlul administrativ si controlul judiciar, finalizind cu importante
recomandari in vederea optimizarii acestora.

Pot fi mentionate si publicatiile semnate de I. Creangia — Curs de drept administrativ:
pentru studentii facultdtilor de drept. Administratia publica locala. Vol. 1l (2005) [76] si
Controlul actelor administratiei publice locale (2004) [72], in al caror cuprins sunt dezvoltate
normele juridice ce reglementeaza institutia controlului exercitata la nivel local, fiind evidentiate
unele deficiente si propuse solutii de optimizare.

Studiind doctrina juridica de drept administrativ din Republica Moldova in materie de
control al legalitatii activitatii organelor administratiei publice putem mentiona faptul ca
controlului administrativ, exercitat asupra administratiei publice, nu cunoaste o cercetare
stiintifica pe masura importantei sale, dat fiind faptul ca el se realizeaza fie de pe pozitii ierarhic
superioare, fie ca are la baza ideea de tutela administrativa. Prin urmare, cercetatorii insistd mai
mult asupra contenciosului administrativ, considerat fiind ca cel mai eficient mijloc de asigurare
a legalitatii in activitatea administratiei publice.

In acest sens, se impun in atentie lucrarile:

- Creanga |. — Drepturile si libertatile fundamentale. Sistemul de garantii (2005)
[74], in care, dincolo de dezvoltarea drepturilor si a libertatilor constitutionale ale omului, este
abordat si contenciosul administrativ, subliniindu-se rolul inedit in apararea drepturilor omului;

- St. Belecciu — Contenciosul administrativ (2003) [42] — cuprinde tratarea unor
momente cu caracter general precum notiunea contenciosului administrativ, formele acestuia si
evolutia institutiei pe teritoriul Republicii Moldova. Totodata, autorul supune unei interpretari
detaliate prevederile Legii contenciosului administrativ in scopul explicarii: caracteristicilor
reglementdrii contenciosului administrativ in Republica Moldova, a conditiilor de admisibilitate
a actiunii in contencios administrativ; subiectii cu drept de sesizare; obiectul actiunii in
contencios administrativ; actele administrative exceptate de la controlul contenciosului
administrativ si procedura judecarii actiunilor in contencios administrativ. In general, lucrarea
poate fi apreciata ca fiind utila procesului didactic din cadrul institutiilor de invatamant superior,

cu precadere pentru facultatile de drept.
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- Cruglitchi T. — Conditiile exercitarii actiunii de contencios administrativ
conform legislatiei Republicii Moldova. In: ,,Administratia publici si buna guvernare” (2008)
[77, p.346-356] — cuprinde o expunere a conditiilor exercitarii actiunii in contencios
administrativ (privite sub aspect comparativ cu situatia din Romania), dezvoltand cu precadere
institugia recursului administrativ cu formele sale (ierarhic si gratios) si a recursului contencios,
abordand unele aspecte problematice, cum ar fi drepturile si interesele aparate prin contencios
administrativ, problema subiectilor cu drept de sesizare in contencios administrativ etc. In
ansamblu, publicatia poate fi apreciatd ca fiind una valoroasa, dat fiind continutul bogat in
sinteze si constatari, precum si in formule de recomandare.

- Cruglitchi T. — Particularitatile examinarii actiunii de contencios administrativ
la instanta de fond. In: ,,Administratia publica in statul de drept” (2009) [78, p.415-423], intr-0
maniera asemanatoare celei expuse anterior, autoarea intervine cu un studiu asupra
particularitatilor examindrii actiunii in contencios administrativ, expunandu-si opinia pe
marginea celor mai importante aspecte in materie, precum: termenele pe care le implica
solutionarea cauzelor de contencios administrativ, corelatia dintre reglementarile Codului de
procedura civila a Republicii Moldova si a Legii contenciosului administrativ, solutiile date de
catre judecator pe marginea legalitdtii actelor administrative etc. De asemenea, valoarea
publicatiei poate fi apreciatd si in baza aspectelor comparative pe care autoarea tine sa le
evidentieze in mod special.

- Cruglitchi T. — Ratiunea procedurii prealabile in contenciosul administrativ
(2011) [79, p.313-319] etc.) — cuprinde un subiect destul de actual si frecvent polemizat in
literatura de specialitate, deoarece procedurii prealabile in contenciosul administrativ adeseori i
se reproseaza faptul ca este de natura sa limiteze dreptul fiecarui om la liberul acces la justitie.
Prin urmare, cercetatoarea vine sd argumenteze totusi importanta si valoarea acestei institutii atat
pentru asigurarea legalitatii si eficientei administratiei publice, cat si pentru apararea drepturilor
omului in termene mai scurte si cu mijloace mai putin costisitoare.

Vorbind de gradul de studiere a controlului legalitatii actelor administrative in arealul
stiintific din Republica Moldova, nu poate fi ignorat aportul incontestabil la dezvoltarea acestei
problematici a cercetatoarei M. Orlov. Apreciind in mod deosebit valoarea teoretica si practica a
lucrarilor semnate de domnia sa, am tinut sa prezentam unele dintre ele in mod separat.

Astfel, in publicatia — Contracararea abuzurilor in administratia publica (In:
“Administrarea publicd: teorii, practice, perspective”, 2002) [195, p.77], M. Orlov schiteaza
esenta celei mai importante masuri de contracarare a abuzurilor in administratia publica (in
viziunea sa) — contenciosul administrativ, referindu-se succint la formele acestuia, partile in

litigiul de contencios administrativ, unele elemente de procedura prealabila si procedura
20



judiciara — toate raportate la modificarile operate in Legea contenciosului administrativ, la acea
vreme. Ideea principala transmisd de domnia sa rezida in aprecierea ,,curajului” legiuitorului
national de a adopta legea 1n cauza si sublinierea ,lasitatii” acestuia, manifestata prin
modificarile ulterioare (in 2001 si 2002) [195p. 77].

Dat fiind faptul ca, pe parcurs, M. Orlov s-a orientat cu precadere spre institutia
contenciosului administrativ, propunandu-si permanent sa aprecieze interventiile legiuitorului in
functionarea acesteia, majoritatea lucrarilor sale au fost axate anume pe dezvoltarea celor mai
importante aspecte ale problematicii date.

Merita enuntata, n acest context, si publicatia — Raspunderea administrativ-patrimoniala
— 0 noud formd a rdspunderii in dreptul administrativ. (In: ,, Administratia publici: aspecte
practico-stiintifice, probleme si perspective”, 2004) [198], in care se aduc suficiente argumente
pentru a recunoaste raspunderea administrativ-patrimoniala ca fiind o noud forma de raspundere
juridica, autoarea destul de sigur infirmand caracterul civil al raspunderii materiale survenite in
cadrul contenciosului administrativ. Prin aceasta, cercetdtoarea in mod repetat sustine necesitatea
atribuirii unui regim juridic distinct contenciosului administrativ fata de regimul civil.

In aceastd ordine de idei, se inscrie si articolul — Principii si elemente de procedurd ale
Justitiei administrative (In: ,,Administratia publica si buna guvernare”, 2008) [17, p.300-305], in
care cercetdtoarea accentueaza si dezvolta o serie de principii menite sa asigure atat eficienta
procedurii justitiei administrative, cat si necesitatea instituirii unui regim distinct pentru
contenciosul administrativ, dat fiind specificul cauzelor aduse in fata instantei de contencios
administrativ.

Nu a rdmas in afara atentiet dnei M. Orlov nici problema partilor in procesul
contenciosului administrativ, care cunoaste o dezvoltare complexa in cuprinsul publicatieir —
Justitia administrativd in Republica Moldova. Pdrtile in proces. In: ,,Administratia publica in
statul de drept” (2009) [196, p.401-414]. Expunandu-se asupra subiectilor cu drept de sesizare a
instantei de contencios administrativ, domnia sa conchide asupra eficientei reduse a implicarii
procurorului, a avocatului parlamentar, a instantei de drept comun in apararea drepturilor
persoanelor vatamate prin acte administrative ilegale, date fiind deficientele pe care le cuprind
normele juridice ce reglementeaza institufia contenciosului administrativ, nemijlocit Legea
contenciosului administrativ.

Majoritatea studiilor realizate de M. Orlov referitoare la institutia contenciosului
administrativ se regasesc bine structurate in cuprinsul unei valoroase monografii — Curs de
contencios administrativ (2009) [201], in care autoarea abordeaza atat problema activitatii
autoritatilor administratiei publice (nemijlocit trasaturile caracteristice ale actului administrativ,

categoriile de acte administrative si conditiile de legalitate si valabilitate a lor, contractele
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administrative, controlul exercitat asupra administratiei publice etc.), cat si nemijlocit institutia
contenciosului administrativ, in special, evolutia istoricd a acestuia, scopul, obiectul si actele
exceptate de la controlul pe calea contenciosului administrative, instantele competente sa
solutioneze litigiile de contencios administrative si procedura examinarii acestor litigii. In
ansamblu, lucrarea reprezintd o ampla analizd de sinteza, teoretico-practica, a justitiei
administrative din Republica Moldova, acordandu-se o deosebitd importantd atat doctrinei in
aceastd materie, cét si jurisprudentei. In acest curs sunt examinate toate problemele pe care le
ridica implementarea unei noi institutii juridice, a unei noi forme de justitie in dreptul nostru.

In acelasi context, al aprecierii gradului de cercetare stiintificd a controlului legalitatii
actelor administrative, vom mentiona si efortul stiintific deosebit al autorilor A. Dastic si M.
Manoliu, deoarece investigatiile lor valoroase au fost inserate in cuprinsul unor voluminoase
teze de doctor in drept: Contenciosul administrativ in Republica Moldova - A. Dastic (2006) [76,
p.75] si Asigurarea legalitatii in administratia de stat — M. Manoliu (2008) [172].

Lucrarea dnei A. Dastic prezinta o importanta deosebita in virtutea faptului ca domnia sa
isi propune drept scop sa contribuie la dezvoltarea doctrinei nationale si a jurisdictiei
contenciosului administrativ in baza doctrinei internationale, dreptului comunitar si a practicii
judiciare internationale. Un accent important, in acest sens, Se pune pe necesitatea sporirii
responsabilitatii autoritifilor administratiei publice, in procesul de adoptare a actelor
administrative prin disciplinarea pecuniard a functionarului public ori a institutiei publice care se
fac vinovati de cauzarea unui prejudiciu.

La randul sdu, teza dlui M. Manoliu reprezintd o abordare ineditd a fundamentelor
normative ale controlului ca mijloc de asigurare a legalitatii in administratia de stat, a controlului
administrativ ca cea mai relevanta forma de control al legalitatii in activitatea administratiei si a
contenciosului administrativ in calitatea sa de ultim remediu pentru apdrarea drepturilor si a
libertatilor omului fata de abuzurile administratiei.

Generalizand asupra celor expuse in prezentul capitol, precizdm ca numerosii
specialisti (i-am enuntat doar pe cativa) care au investigat subiectul in discutie (fie in ansamblu,
fie doar sub diferite aspecte) demonstreazd cu pregnantd semnificatia deosebitd a acestuia,
precum si actualitatea pentru perioada in care ne aflam. Din aceste considerente sunt pe deplin
justificate eforturile continue ale cercetatorilor autohtoni de a investiga realitatea si de a propune
noi solutii viabile pentru o societate in permanenta ascensiune. Respectiv, prin prezentul demers
teoretic, tinem sa ne integram si noi in circuitul stiintific, pentru a contribui cu unele viziuni si
argumente la aprofundarea si dezvoltarea subiectului Tn cauza, pentru a propune solutii eficiente

de optimizare a controlului exercitat asupra legalitatii actelor administrative.
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Doctrina romaneasca in materie de elaborare emitere si control al actelor administrative si
faptelor asimilate lor, a cunoscut o dezvoltare substantiald incepand din secolul trecut. Astfel,
actele administrative, trasaturile acestora, conditiile de valabilitate pe care trebuie sd le
intruneasca, mijloacele de asigurare a legalitatii lor au constituit subiecte de investigare stiintifica
pentru cercetatori, precum: Erast Diti Tarangul. — Principiul legalitatii in dreptul administrativ
roman si francez (1929) [103], Tratat de drept administrativ roman (1944) [242]; Negulescu P.
— Tratat de drept administrativ. VVol. I. (1934) [192]; Driaganu T. — Actele de drept administrativ
(1959) [95], Actele administrative si faptele asimilate lor supuse controlului judecdtoresc
potrivit Legii nr. 1/1967 (1970) [94]; Teodorescu A. — Tratat de drept administrativ. Vol. I.
(1929) [244]; Rarincescu C. G. — Contenciosul administrativ romdn (1936) [229]; Tarhon Gh.
— Consideratii in legatura cu teoria nulitatii actelor juridice in dreptul administrativ (1966)
[243]; lonescu R. — Curs de drept administrativ al R.P.R. (1960) [125], Drept administrativ
(1970) [127]; Negoita Al. — Stiinfa administratiei (1972) [186]; Iovanas 1. — Drept administrativ
si stiinta administratiei (1977) [138] 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 instituiilor 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 cercetdrii teoretico-stiintifice 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 inerenta 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 trasdturile
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 i a procesului de elaborare emitere si controlului exercitat asupra
legalitatii in activitatea administratiei, fiind dezvoltate, in special, controlul administrativ si

contenciosul administrativ.
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Un deosebit aport in acest sens si l-au adus ilustrii profesori de drept administrativ
administratie publica precum: lorgovan A. — Tratat de drept administrativ. Vol. I. (1996) [130],
Tratat de drept administrativ. Vol. 11 (2002) [135], Tratat de drept administrativ. VVol. 11 (2005)
[132]; Tovanas I. — Drept administrativ. Vol 1l (1997) [137]; Petrescu R-N. — Drept
administrativ. Note de curs. Vol. I. (1994) [206], Drept administrativ. Vol. 1l (2001) [205],
Drept administrativ (2004) [204]; Preda M. — Curs de drept administrativ. Partea generala
(1995) [215], Drept administrativ. Partea generala (2000) [218], Drept administrativ. Partea
generala (2004) [216], Drept administrativ. Partea generala (2006) [217]; Negoita Al. — Drept
administrativ §i stiinta administragiei (1991) [183], Drept administrativ §i stiinfa administratiei
(1993) [184], Drept administrativ (1996) [185]; Trailescu A. — Drept administrativ (2002)
[249], Drept administrativ (2005) [250], Drept administrativ (2008) [251]; Manda C. C. —
Drept administrativ. Tratat elementar (2001) [168], Drept administrativ. Tratat elementar. Vol.
I. (2002) [169], Drept administrativ. Tratat elementar. (2005) [167]; Alexandru 1. —
Administratia publica. Teorii. Realitafi. Perspective (1999) [2], Administratia publica. Teorii.
Realitati. Perspective (2001) [3], Drept administrativ comparat (2000) [4], Drept administrativ
(2005) [5]; Prisacaru V. 1. — Tratat de drept administrativ. Partea generala (1996) [225], Tratat
de drept administrativ. Partea generala (2002) [223]; Brezoianu D. — Drept administrativ.
Partea generala. (2003) [48], Drept administrativ roman (2004) [47]; Dana Apostol-Tofan . —
Drept administrativ. Vol. 1 (2003) [11], Drept administrativ. Vol. Il. (2004) [246], Institutii
administrative europene (2006) [12]; Vedinas Verginia. — Drept administrativ §i institutii
politico-administrative. Manual practic (2002) [255], Drept administrativ (2006) [256];
Gheorghiu R. lu. — Drept administrativ (2005) [108], Stiinta administratiei (2005) [109]; Popa
E. — Mari institutii ale dreptului administrativ. Curs universitar (2002) [212]; Negrut V. — Drept
administrativ (2004) [191]; Corbeanu I. — Drept administrativ (2002) [66]; Béilan E. Institutii de
drept public (2003) [29]; Petrescu Rodica Narcisa. — Drept administrativ. 2009[208]; Podaru O. —
Drept administrativ. Vol. I. (2010) [210]; Dragos D. C. — Elemente de drept administrativ.
Suport de curs. (2011-2012) [92],etc.

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

Sunt relevante, in acest sens, lucrarile axate In mod nemijlocit pe abordarea actului
administrativ ca mijloc de exprimare §i realizare a administratiei publice, pe conditiile de
valabilitate si legalitate si efectele juridice ale acestuia. Dintre acestea vom mentiona:

Prof. llie Tovianas in lucrarea sa ,,Drept Administrativ”’, imparte formele de realizare a

activitatii administratiei publice in doua categorii: prima include forme concrete ce produc efecte
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juridice — acte administrative, contracte administrative, acte civile, acte de dreptul muncii si fapte
juridice materiale; a doua cuprinde forme de activitate care nu produc efecte juridice proprii —
operatiunile tehnico-administrative si actele politice ale organelor administrative[137pag.9].

- Prisiacaru V. 1. Actele si faptele de drept administrativ (2001) [222], din care
autorul abordeaza in mod separat principalele categorii de acte administrative (de autoritate, de
gestiune, cu caracter jurisdictional, acte pregatitoare etc.), in scopul elucidarii trasaturilor, a
particularitatilor, a conditiilor de valabilitate, a modalitatilor de control exercitate asupra
legalitatii acestora, precum si incetarea efectelor lor juridice;

- La rindul sau Mircea Preda in lucrarea ,,Drept administrativ’, opineaza ca actul
administrativ constituie o categorie de acte juridice adoptate (daca sunt rezultatul deliberarii unui
organ colegial) sau emise (daca provin de la o autoritate unipersonald) in principal, de autoritatile
administratiei publice, de institutiile publice, sau de celelalte structuri organizatorice constituite
in conditiile legii, prin care se asigura realizarea sarcinilor care revin administratiei publice[219,
p.191.]. Actele administrative pot fi emise si de alte persoane si autoritati din cadrul puterilor
legislative sau judecatoresti, dar, acestea sunt o activitate minora ce ajuta la organizarea lucrului

- Podaru O. Actul administrativ — forma si elemente de forma (2007) [209], in care
sunt dezvoltate principalele conditii de valabilitate ale actelor administrative, sanctiunea
nerespectarii acestora, accentudndu-se in mod deosebit importanta formei scrise a actelor
administrative §i necesitatea motivarii actelor nefavorabile particularului;

- Triilescu A. Actele administratiei publice locale (2002) [248] este o lucrare
voluminoasa in care autorul cu lux de amanunte descrie si analizeaza actele administrative
adoptate/emise de autoritdtile administratiei publice locale, identificind conditiile de valabilitate
a acestora, modalitatile de control exercitate asupra legalitatii lor, cdile de contestare, precum si
competenta dispunerii suspenddrii, revocarii i anularii acestor acte;

- Trailescu A. Predictibilitatea normelor si stabilitatea raporturilor juridice —
componente ale legalitatii actelor administrative (2011) [247] cuprinde o abordare a trei
principii importante de drept administrativ (principiul previzibilitd{ii normelor juridice,
principiul securitatii juridice sau al stabilitdtii raporturilor juridice si principiul increderii
legitime), recunoscute la nivelul comunitatii europene ca fiind circumscrise de principiul
legalitatii actelor administrative, autorul expunandu-Se asupra necesitdfii recunoasterii acestor
principii si in dreptul intern;

- Trailescu A. Unele consideratii referitoare la necesitatea unei mai stricte

delimitari a nulitatilor in dreptul administrativ (2001) [252] reprezinta o abordare a problemei
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nulitatii actelor administrative, de altfel, destul de polemizata in literatura de specialitate, in
scopul accentudrii distinctiei dintre nulitatea actului, anulabilitatea actului si inexistenta lui.

- Moraru M. Legalitatea si oportunitatea actelor administrative. Relatia dintre
ele si controlul oportunitatii (2011) [178], cuprinde o expunere de criterii de diferentiere intre
legalitatea si oportunitatea actelor administrative, fiind pusa in discufie problema verificarii
oportunitatii de catre instanta de judecatd, de asemenea, discutatd intens n doctrind, precum si
problema conceptului de legalitate a oportunitdtii care este de natura sa extinda sfera de control a
judecatorului;

- Neagu L. Suspendarea executarii actului administrativ. Practicd judiciara (2011)
[181] reprezinta o ampla tratare a problemei suspendarii actelor administrative ca instrument de
asigurare a respectarii principiului legalitatii. In baza practicii judiciare, sunt explicate situatiile
in care este admisa cererea de suspendare a actelor, cazurile in care este imposibild dispunerea
acestei masuri, precum si motivele respingerii de catre instantd a unei asemenea cereri etc.;

- Pupéazan Cl. Modalitati de incetare a efectelor juridice ale actelor administrative
(2008) [226, p.123-137] contine o dezvoltare argumentata a principalelor modalitati de incetare a
efectelor juridice a actelor administrative, precum sunt: suspendarea, revocarea si anularea, cu
indicarea subiectilor carora le revine competenta dispunerii acestor masuri si a consecintelor lor
juridice;

- Manta P. Suspendarea, revocarea §i anularea actelor administrative (2011) [173,
p.45-56.] cuprinde, de asemenea, o expunere a cazurilor in care poate fi cerutd si dispusa
suspendarea, revocarea si anularea actelor administrative ca masuri de Incetare (temporara sau
definitiva) a efectelor juridice a actelor administrative.

Pe langa cercetarea esentei, a trasaturilor si a particularitatilor actului administrativ, o
preocupare distinctd a autorilor roméni a constat in dezvoltarea formelor de control exercitate
asupra activitdtii administratiei publice si, implicit, asupra legalitdtii actelor administrative.
Evident, asemenea subiect poate fi regasit in orice manual de drept administrativ. Cu toate
acestea 1nsa, diferite aspecte ale problemei in cauza constituie uneori subiecte de cercetare ale
unor publicatii distincte, precum: Manda C. C. Drept administrativ comparat. Controlul
administrativ in spatiul juridic european (2005) [167]; Voinea R. Tutela administrativa
exercitatd de prefect (2005) [263]; Miron D. Scurte consideratii privitoare la raportul de tutela
administrativa (2005) [176] etc.

In mod special, vom aprecia atentia acordatd de specialisti institutiei contenciosului
administrativ. Respectiv, unii teoreticieni si-au axat demersurile lor stiintifice nemijlocit si
exclusiv pe aspectele si particularitatile contenciosului administrativ. In acest sens, ii vom

remarca pe: Prisicaru V. L. Contenciosul administrativ romdn (1994) [224]; Vedinas V.
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Introducere in dreptul contenciosului administrativ (1999) [257]; Brezoianu D. Contenciosul
administrativ (2002) [49]; Mrejeru T. Contenciosul administrativ. Doctrind. Jurisprudenta.
(2003) [179]; Dragos D. C. Recursul administrativ si contenciosul administrativ: doctrind,
Jurisprudenta si drept comparat (2001) [91], Procedura contenciosului administrativ (2002) [90]
etc.

Un alt subiect ce tot mai mult este pus in discutie de catre cercetatori este problema
codificarii procedurii administrative, moment de natura sd asigure atat coerenta normelor juridice
procesuale ce reglementeaza in general procesul administrarii, cat si eficienfa institutiilor
concrete de drept administrativ care implica desfasurarea unor proceduri.

Argumente in vederea necesitatii instituirii unui ansamblu de norme juridice privind
formele si modalitatile specifice de elaborare, de adoptare, de punere In executare si control a
actelor administrative, precum si de realizare a operatiunilor administrative si tehnico-materiale
de catre structurile administratiei publice, pot fi regasite in continutul publicatiilor semnate de:
Apostol Tofan D. Necesitatea codificarii procedurii administrative (2002) [13]; Bilan E.
Procedura administrativa (2005) [34]; Visan L. Necesitatea codificarii normelor de procedura
administrativa (2005) [261]; Lazar R. A. Codificarea — solutie necesara si perfecta a asigurarii
Sfunctionarii principiului legalitatii? (2001) [143] etc.

Generalizand cele expuse mai sus, vom preciza cd problema elabordrii emiterii si
controlului legalitatii actelor administrative se bucurd de o deosebitd atentie in arealul stiintific
romanesc, cercetatorii practic permanent monitorizdnd evolutia cadrului juridic in materie

(moment accentuat de numarul editiilor in care sunt publicate numeroase lucrari).

1.2. Abordarea stiintificA a emiterii, efectelor juridice si controlului legalitatii
actelor administrative si faptelor asimilate lor in literatura juridica straina

Vorbind despre abordarea stiintifica a controlului legalitatii actelor administrative in

Tot mai mult, in ultimul timp, cercetarile teoretico-stiintifice sunt axate pe realizarea
unor studii comparative cu situatia din statele Uniunii Europene, in vederea evaluarii nivelului de
compatibilizare a cadrului juridic national (inclusiv a practicii judiciare) cu cel comunitar. Prin
urmare, am putea conchide asupra necesitatii unei asemenea abordari si la nivelul comunitatii
stiintifice autohtone, moment ce cu sigurantd va determina eficientizarea si optimizarea multor
aspecte ce tin de procesul de elaborare, emitere si controlul legalitatii actelor administrative.

In acelasi context, de evaluare a gradului de studiere stiintificd a legalitatii actelor

administrative si a masurilor de asigurare a acesteia, ne vom referi succint si la doctrina juridica
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franceza, a carui merit incontestabil sta la baza fundamentarii teoriei administratiei publice din
Romania si, implicit, din Republica Moldova.

Sunt de remarcat, in acest sens, In primul rand, tratatele de drept administrativ (care,
desigur, sunt foarte numeroase), care cuprind practic o abordare a tuturor institugiilor 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) [141]; Auby J. M. —
Droit public (1995) [19]; Auby J. M., Bandet P., Boutet L., Buch H. Traite de science
administrative (1996) [20]; Dupuis G., Guédon M.-J., Chrétien P. Droit administratif (2004)
[102]; Gaudemet Y. Droit administratif general. Tome | (2001) [106]; Lombard M. Droit
administratif (1999) [166]; Rivero J., Waline J. Droit administratif (1996) [231], (1998) [232];
Schwarze J. Droit administratif européen. (1994) [239]; Seiller B. Droit administratif. Tome 2
- L'action administrative (2001) [240] etc.

Desigur, aspecte separate ale controlului legalitatii 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 [’administration et la protection des
citoyens (étude comparative) (1973) [44]; Dupuis G. La présentation de l'acte administrative
(1978) [101]; Dabbasch Ch. Institutions et droit administratif: L’action et le controle de
["administration (1986) [80]; Brewer-Carias A. R. Les principes de la procedure administrative
non contentieuse. Etudes de droit compare (France, Espagne, Amerique Latine) (1992) [45];
Darcy G., Paillet M. Contentieux administrative (2000) [81] etc.

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

Un alt reper pentru dezvoltarea teoriei dreptului administrativ si a stiintei administragiei
din Republica Moldova serveste doctrina juridica rusa. Referindu-ne nemijlocit la contributia
doctrinarilor rusi la cercetarea problemei actului administrativ si a controlului legalitatii acestuia,
vom remarca, in mod special, atentia deosebitd acordatad legalitatii ca principiu fundamental al
administratiei publice si a statului de drept. In linii generale, acest subiect este abordat in
manualele de Teoria statului si dreptului, dintre care consemnam: Abdulaev M. 1. Teopus
eocyoapcmea u npasa (2003) [270], Lazarev V. V. Ob6was meopus npasa u cocyoapcmea
(1996) [292]; Alexeev S. S. Ilpaso: azbyka — meopusi — punocogpus: Onvim KOMNIEKCHO2O
uccneoosanus (1999) [276] etc.
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In acelasi timp, problema legalitatii ca principiu al statului si, nemijlocit, al administratiei
publice o regasim abordata in lucrari precum: 3axonnocmv 6 Poccutickou @edepayuu (1998)
[289]; JImBumn P. 3. O recumumnocmu 3axona (1995) [293]; Maneiin H. C. O 3akonnocmu 6
yenosus nepexoonozo nepuooa (1995) [294]; XaopueBa T. Kouwcmumyyus xak ochosa
saxonnocmu 6 Poccuiickoti @eoepayuu (2009) [306] etc.

In cuprinsul acestor publicatii, principiul legalitatii este dezvoltat att sub aspect istoric si
conceptual, cat si sub aspectul continutului, adicd a cerintelor pe care le cuprinde in sine
legalitatea, ca principiu fundamental al statului de drept. Prin urmare, se accentueaza distinctia
netd dintre esenta si confinutul legalitatii din perioada sovieticd si a celei din perioada
contemporana — democratica.

In ceea ce priveste conceptul, categoriile, trasaturile, conditiile de valabilitate si eficientd
ale actului administrativ, precum si mijloacele de asigurare si de garantare a legalitatii acestora,
formele de control exercitate asupra administratiei publice, acestea in mare parte sunt dezvoltate
in cuprinsul a numeroase tratate de drept administrativ precum: Asexun A. I1., Kapmosumkuii
A. A., Koznos 0. M. Aomunucmpamusnoe npaeo Poccuiickoii ®@edepayuu (2001) [277],
(2003) [278]; baxpax A. H. Aomunucmpamusnoe npaso (1999) [279]; Bbaxpax 1. H.,
Poccunnckuii b. B., Crapunos ¥0. H. Aomunucmpamusnoe npaso (2005) [280]; Bposko, H.
B., I'puropsin, C. A., CoxoioBa, 0. A. Aomunucmpamusnoe npaso (2002) [283]; I'adpuumnaze
b. H., Yepusisckmii A. I'. Aomunucmpamusnoe npaso Poccuiickoi @edepayuu (2001) [286];
OBcsinko JI. M.  Aomunucmpamuenoe npaso (2002) [297]; Cwmogaenckuii M. B. —
Aomunucmpamusnoe npaso (2005) [300]; etc.

Desi aceste lucrari sunt materiale didactice, In continutul lor pot fi regasite momente
destul de interesante referitoare la reglementarea juridica a regimului actelor administrative, a
institutiei controlului exercitat asupra activitafii administratiei publice, sub aspect de competenta,
de procedura, de sanctiuni, de consecinte etc., autorii formuland atat concluzii de valoare, cat si
recomandari de modificare a legislatiei.

In acelasi timp, problema legalitatii actelor administrative este dezvoltatd in publicatiile
semnate de: BacuabeB P.®. [Ipasosvie akmor opeanos ynpasnenus (1970) [284]; Tuxomuposn
10. A., KoreaneBckas U. B. Ilpasosvie akmui (1999) [303]; Boakoaynos E. B., Censikun H.
H. 3axonnocme npasoevix axmos kax ob6vexm obwemeopemuyeckoco uccieoosanus (2003)
[285]; Yepusak Bb. A. 3axonnocms axmoe opeanoe ynpaenenuss (2002) [307], in care autorii
abordeaza nemijlocit conditiile de valabilitate ale actelor administrative si a mijloacelor de
asigurare a legalitatii acestora. Se apreciazd In mod deosebit faptul ca pentru asigurarea
legalitatii actelor administrative este necesard o ordine procedurala stabila si clara de elaborare a

acestora, de adoptare/emitere si de executare practica.
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In ceea ce priveste controlul exercitat asupra legalititii actelor administrative, o forma
distincta a acestuia si evident deosebit de importanta este consideratd controlul judecatoresc, pe
care il regasim dezvoltat destul de amplu in teza de doctor in drept a cercetatoarei T. V. Parsina
Cyoebubiii KOHMPOJIb 34 3AKOHHOCMbBIO NPABOsbIX akmos (obwenpasosoil ananuz (2005) [298]
(acest subiect fiind cercetat si in celelalte lucrari mentionate anterior). In urma investigatiei sale,
in cadrul careia a dezvoltat aspecte precum notiunea legalitatii actului administrativ, baza
normativ-juridica a legalitatii actelor administrative, conceptul si formele controlului
judecatoresc asupra legalitatii actelor administrative, cercetatoarea formuleaza concluzii atat cu
valoare teoretica, cat si practica, expunandu-se in special asupra incetarii efectelor juridice ale
actelor administrative ca rezultat al controlului judecatoresc.

Conceptia germana adaptata realitatilor romanesti a lui Ernst Forsthoff Lehrbuch des
Verwaltungsrechts 1973[104]. si Maurer Hartmut, Allgemeines Verwaltungsreht 2011[174].

Profesorul de drept administrativ de la Buenos Aires, Augustin Gordillo Tratado de
derecho administrativo y obras selectas 2001[22],

Generalizind cele expuse in compartimentul de fatd, vom preciza ca publicatiile analizate
constituie, Tn ansamblul lor, o sursa importanta de idei, ipoteze si teorii stiintifice, de natura sa
suscite un anumit interes in vederea compararii situatiei de la noi cu experienta tarilor respective
in domeniu. Acest fapt impune o evaluare a propriului cadru juridic, a practicii judiciare §i a
rezultatelor activitatii practice a administratiei publice si formarea unui tablou integru asupra
situatiei existente in domeniul controlului legalitatii actelor administrative, permitadnd astfel,
prefigurarea unor noi obiective In vederea optimizarii institutiei date, racordarea acesteia la

valorile unui stat de drept real.

1.3 Concluzii la Capitolul |

Gradul de cercetare a problemelor legate e elaborarea, emiterea si asigurdrii legalitatii
actului administrativ in general si a faptelor administrative asimilate actelor administrative in
special, poate fi identificat 1n literatura de specialitate din Republica Moldova si din strainatate.

In urma analizei situatiei in domeniul cercetirii elaborarii emiterii si asigurarii legalitatii
actelor administrative si faptelor asimilate lor in procesul decizional al elaborarii §i aplicarii
actelor publice am constatat cd interesul fatd de acest subiect a luat o amploare considerabila in
ultimul deceniu.

Astfel, devine tot mai evident faptul ca oportunitatea actului administrativ derivd din
capacitatea pe care o are organul care emite actul de a alege, dintre mai multe solutii posibile si
egale, in aceeasi masurd 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
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legii, cat si o necesitate, o nevoie sociald determinata in timp si in spatiu. Daca legalitatea face
trimitere la litera legii, apoi oportunitatea urmareste corespunderea cu spiritul legii.

Intentiondm sd ne integram si noi in circuitul stiintific, pentru a contribui cu unele
viziuni si argumente la aprofundarea si la dezvoltarea subiectului in cauzd. Respectiv, in
prezentul demers stiintific ne propunem drept scop elucidarea continutului, formelor si
particularitatilor elaborarii, emiterii si controlului legalitdtii actelor administrative si faptelor
asimilate lor in vederea identificarii unor eventuale deficiente si propunerea de solutii de
optimizare.

Pentru atingerea acestui scop trasam urmatoarele obiective:

- elucidarea trasaturilor si particularitatilor actului administrativ in calitatea sa de mijloc
principal de exprimare si de realizare a administratiei publice;

- elucidarea complexa a conditiilor de valabilitate ale actelor administrative si a
consecintelor nerespectarii acestora;

- fundamentarea stiintifici a continutului si a particularitatilor elaborari, emiterii si
controlului legalitatii actelor administrative si faptelor asimilate lor ca principiu fundamental al
administratiei publice;

- dezvaluirea formelor, a obiectivelor si a conditiilor de eficientd a controlului asupra
activitatii organelor administratiei publice ca principal instrument de asigurare a legalitatii in
activitatea administratiei publice;

- determinarea impactului controlului administrative si celui de legalitate asupra efectelor
juridice ale actelor administrative si faptelor asimilate lor;

- elaborarea de concluzii asupra procesului de elaborare, emitere si a controlului
legalitatii actelor administrative si faptelor asimilate lor, formularea unor propuneri si
recomandari privind dezvoltarea teoriei, optimizarea cadrului juridic si a activitdfii practice din

domeniu.
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2. ELABORAREA SI PROCEDURA EMITERII ACTULUI ADMINISTRATIV

2.1. Sfera si definirea actelor administrative

In general, definitiile sunt libere, insi cel mai bine ar fi dacd ne-am ralia celor utilizate de
toatd lumea, spunea, candva, Georges Vedel[15, p.4].

Actul administrativ insa a fost subiectul atator definitii distincte - cici fiecare autor a tinut
sa aduca ceva nou atunci cand a definit aceasta notiune, devenitd deja clasicd, incat cu greu
putem vorbi despre o definitie comuna, ,,utilizata de toata lumea". Totusi, anumite elemente pot
fi surprinse ca fiind utilizate Tn mod constant, astfel ca, observandu-le la randul nostru, vom
defini actul administrativ ca fiind 0 manifestare unilaterala de vointa, facuta cu scopul de a
produce efecte juridice, emisa in regim de putere publica, pentru punerea in aplicare a legii ori
prestarii de servicii publice. Am incercat ca aceasta sd cuprinda atat genul proxim (act juridic),
cat si diferentele specifice (regimul de putere si obiectul actului).

Omnis definitio in jure periculosa est. Legiuitorul nostru nu a dorit sa tind cont de aceasta
maxima inteleapta si, la randul sau, a definit legal actul administrativ ca fiind actul unilateral cu
caracter individual sau normativ emis de o autoritate publica, in regim de putere publica, in
vederea executarii legii sau a executarii in concret a legii, care da nastere, modifica sau stinge
raporturi juridic. Definitia legala este criticabila din cel putin doud puncte de vedere:

a) lipsa rigorii logice, legiuitorul definind o notiune (,,act") prin ea insasi;

b) includerea in definitie a categoriilor (speciilor) actului administrativ: actul
normativ si cel individual; trecand peste critica de mai sus, acest lucru este si periculos din punct
de vedere practic, caci, asa cum vom arata, sistemele occidentale de drept, pe langa cele doud
tipuri clasice de acte administrative, mai retin si o a treia: actul particular.

Prof. Maria Orlov, defineste actele administrative drept o categorie a actelor juridice,
manifestare de vointd a unei persoane fizice sau juridice, prin care se creeaza, modificd sau se
sting raporturi juridice de drept administrativ, pe baza si in vederea organizarii legii[202, p.94].

Actul administrativ este definit si de Legea contenciosului administrativ drept o
,manifestarea juridica unilaterald de vointa, cu caracter normativ sau individual, a unei autoritati
publice, emis in vederea organizarii executarii sau executarii concrete a legii” [148].

Din mai multe definifii date actului administrativ, nu putem trece cu vederea o notiune
care se impune prin cuprindere si valoare, formulatd de prof. Antonie lorgovan, care prin act
administrativ intelege acea forma juridica principald a activitatii organelor administratiei publice,
care consta intr-o manifestare unilaterala si expresa de vointd de a da nastere, a modifica sau a
stinge drepturi si obligatii, in realizarea puterii publice, sub controlul principal de legalitate al

instantelor judecatoresti. De asemenea autorul propune si o definitie structural - organizationala a
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actului administrativ - acea forma juridica de realizare, ca activitate principala ori secundara, a
faptului administrativ, de catre organe de stat, sau, in baza legii, de organe nestatale, ce
concretizeaza manifestarea unilaterala de vointa a acestora, intr-un regim juridic administrativ,
tipic sau atipic, dupa caz. [132,p.24]

In ceea ce priveste trasiturile actului administrativ, din start trebuie si facem precizarea
ca nu existd o parere unanima cu privire la numarul, tipologia si continutul trasaturilor actului
administrativ (de drept administrativ). Unele elemente comune sunt sustinute si regasite la toti
autorii de drept administrativ ( precum faptul ca sunt acte juridice, sunt manifestari unilaterale de
vointd, sunt emise in realizarea puterii de stat etc.), altele sunt analizate ca fiind
absorbite/inglobate 1n trasaturi generale majore (caracterul obligatoriu este analizat in contextul
regimului juridic specific etc.) sau chiar ignorate.

Din definitia generalizatd prezentatd mai sus, sintetizam trasaturile actului administrativ
extrase din lucrarile de specialitate:

a) Actul administrativ este forma principald de activitate juridicda a organelor
administratiei publice. Trasatura determind forma concretd de activitate a organelor
administratiei publice, ca o semnificatie juridicad prin care isi realizeazd competenta aceste
organe[73, p.215], adica este o manifestare de vointda exprimata pentru a produce efecte juridice,
adica a da nastere, a modifica sau stinge anumite drepturi si obligatii[47,.p.60; 202, p.95], potrivit
vointei celui care a emis actul.

Acest aspect le deosebeste de operatiile administrative: actele administrative produc in
mod direct efecte juridice asupra celor carora se adreseaza, sunt efectele pe care le are in vedere
organul emitent al actului; operatiile administrative nu produc efecte juridice avute in vedere de
cel care le sdvarseste, ci efectele pe care le are in vedere legea (exemplu clasic ne serveste
autorizatia de constructie — act administrativ, care produce efectele pe care le are in vedere cel
care 0 elibereaza, si avizele — operatii administrative, fard de care nu poate fi eliberatd
autorizatia, lipsa lor sau rezolutia negativa a acestora condifioneaza eliberarea autorizatiei — un
efect prevazut de lege).

Cu alte cuvinte, nu orice manifestare de vointd este un act administrativ, ci doar aceea
facutd cu scopul de a produce efecte juridice (trebuie sa existe o concordantd intre vointa si
efectul recunoscut de lege), iar manifestarea de vointd trebuie sa fie aptd de a produce efecte
juridice proprii, realizarea efectelor juridice fiind recunoscuta de lege — proces asigurat prin forta
coercitiva a statului.

Ponderea actului administrativ in sfera formelor de activitate ale organelor administratiei
publice, variaza dupa cum ne plasam la un nivel ierarhic sau altul al organizarii administratiei

publice, si respectiv dupa cum este vorba de un organism de ramura sau de domeniu.
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Trasatura determina si concluzia ca actul administrativ nu este singura forma juridica prin
care lucreaza administratia, dar este forma juridica cea mai importanta[258, p.84].

b) Actul administrativ este o manifestare de vointa expresa si unilaterald.

De cele mai multe ori se retine caracterul unilateral al manifestarii de vointa, in care este
inglobat caracterul expres si regimul de putere publica. Caracterul expres al manifestarii de
vointa este determinat de regimul de putere publica in care se emit actele administrative. Vointa
juridica se exprimd in mod expres si neindoielnic in scopul de a aduce o modificare in realitatea
juridica existenta, sau dupa cum scria A. lorgovan ,,sd aiba acel animus negoti contrahendi, iar
nu sa fie jocandi causa” [132, p.25-26]. Pentru valabilitatea unui act administrativ, pentru a
produce efecte juridice, nu este necesar consimtimantul persoanei careia i se adreseazd[ 76,
p.216], cum este cazul actelor de drept civil, care se intemeiaza pe acordul, consimtamantul
subiectelor raporturilor juridice civile.

Intrucat organul emitent al actului administrativ actioneaza in temeiul puterii de stat, in
calitate de autoritate publica, el isi poate impune in mod unilateral vointa sa, asupra celui caruia
se adreseaza actul[ 47, p. 64]. Caracterul unilateral este dat si de faptul ca drepturile si obligatiile
care iau nastere prin actele administrative sunt stabilite intr-un mod fara de echivoc de catre
organul ce emite actul, iar persoanele carora actul se adreseaza au obligatia de a se conforma
vointei unilaterale a organului administratiei publice, exprimata prin actul administrativ.

In literatura de specialitate s-au dus discutii referitoare la periclitarea acestui caracter
daca la elaborare au participat mai multe autoritdfi ale administratiei publice, fie autoritatile
administratiei publice au cooperat cu organizatii nestatale.

Sustinem parerea conform careia, in astfel de cazuri suntem tot in fata unei manifestari
unilaterale de vointd, deoarece in rezultat actul degaja o singura voint{a juridicd, creand o situatie
juridicd noud pentru persoanele care nu au participat la emiterea lui. Daca la emiterea actului
administrativ participa mai multe subiecte, actul este urmarea unui consens al autoritatilor
respective, realizdnd o singurd vointa juridica, care 11 conferd actului caracter unilateral, i nu
contractual[ 206, p. 179].

Intorcandu-ne la exemplul dat anterior cu autorizatia de constructie — raportul juridic ia
nastere numai prin manifestarea unilaterald de vointa juridicd a organului care acorda autorizatia,
acesta stabilind 1n mod unilateral conditiile si continutul autorizatiei, iar avizele pe baza carora a
fost emisa autorizatia nu au nici un efect asupra celui care a solicitat autorizatia. In aceasta
situatie autorizatia (poate fi vorba si de alte forme) are sensul unei aprobari prealabile[ 171, p.
243], iar in opinia prof. A. lorgovan, in unele cazuri ,,acordul” are, din punct de vedere juridic
semnificatia de ,,aviz conform” [ 130, p. 282]. Prof. E. Albu adauga acestor situatii si cazul in

care actul administrativ este emis cu acordul prealabil al persoanei vizate, precum ordinul de
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delegare sau de detasare a persoanei fizice[ 1, p.38] - si in acest caz pastrandu-se o singura vointa
juridicd, aceea a organului competent al administratiei publice.

In ceea ce priveste oportunitatea actelor administrative emise la cerere, care reprezinti o
categorie de acte destul de numeroasa, administratia fiind sesizata prin cereri asupra necesitatilor
subiectelor de drept, si in acest caz vointa solicitantului constituie doar o conditie pentru
emiterea actului administrativ si nu un acord de vointa intre solicitant si autoritatea emitenta.
Manifestarea de vointa a autoritatii administrative emitente a autorizatiei, actului administrativ
emis la cerere isi pastreaza caracterul unilateral[ 171, p. 244].

C) Actul administrativ este emis pe baza §i in vederea executarii legii. Datorita acestui
caracter actul administrativ este obligatoriu spre indeplinire si respectare atat de persoanele fizice
si juridice carora le este adresat, cat si organului emitent] 202, p. 95]. Obligativitatea actului
administrativ deriva din faptul ca el este dat pe baza si In executarea legii, si din aceastd cauza
se bucura de prezumtia de legalitate.

Din aceastd trasaturd rezultd, pe de o parte, ca actele autoritatilor publice ierarhic
superioare ale administratiei publice sunt obligatorii pentru cele subordonate, iar pe de alta parte,
autoritatile publice superioare au dreptul de a modifica sau anula actele autoritatilor care li se
subordoneaza, fard a avea insa posibilitatea de a le substitui, adica de a reglementa ele insele
raporturile juridice ce fac parte din sfera atributiilor exclusive ce le revin autoritatilor
subordonate[ 219, p. 173].

Fiind adoptate sau emise pe baza si in executarea legii, actele administrative, nu pot
contine dispozitii contrare legilor, deoarece o lege poate sa modifice sau sd anuleze oricand un
act administrativ.

In situatia in care nu existd o reglementare legala si totusi apare necesitatea emiterii unui
act administrativ in literatura juridicd s-au dus discutii legate de faptul dacd autoritatea
administratiei publice poate sau nu sa reglementeze direct problema, in lipsa reglementarilor
legale.

Prof. M. Preda sustine ca in cazul actelor administrative cu caracter normativ, autoritatea
administrativd va putea adopta sau emite ea acest act, cu conditia ca problema care constituie
obiectul actului si nu fie rezervati prin lege organului legiuitor al tarii. In cazul actelor
administrative cu caracter individual, autoritatea nu va putea emite actul, fara a fi imputernicit de
lege sa dispuna in acest sens[ 219, p. 173]. Exista si alte opinii contrare[ 73, p.217 ], care sustin
faptul ca autoritatea administrativa nu poate elabora si emite acte ce contin norme primare de
drept. Cu atat mai mult nu va putea fi emis un act administrativ individual, deoarece organul
administratiei publice n-ar putea sa oblige o persoanad sa adopte un comportament, fara a avea

imputerniciri legale, Intrucat astfel se Incalca prescriptia ,,in scopul aplicarii legii”.
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d) Actul administrativ are un regim juridic specific si este executoriu din momentul
intrarii in vigoare. Regimul juridic specific este compus din reguli specifice referitoare la forma,
procedura de emitere, conditii de valabilitate, formele de control a actelor administrative. [169, p.
245] Regimul juridic divizeaza modalitatile de control asupra acestor acte, instituind controlul
judecatoresc pe calea contenciosului administrativ, controlul efectuat de Curtea Constitutionala
si controlul efectuat de Parlament. Aceastd trasaturd ne da posibilitatea sd deosebim actele
administrative ale organelor administratiei publice de actele administrative ale altor autoritati
publice.

In viziunea prof. V. Vedinas, dimensiunea emiterii in regim de putere publica a actului
administrativ, il deosebeste de celelalte acte unilaterale ale administratiei, emise in regim de
drept comun[258, p. 87]. Fiind emise de autoritatea administratiei publice in calitatea ei de
purtdtoare a puterii publice, da nastere modifica sau stinge drepturi si obligatii, cdrora li se aplica
un regim de putere publica[ 204, p. 289]. De regimul de putere publicd se leaga caracterul
obligatoriu al actului administrativ (caracter pe care unii autori il delimiteaza ca o caracteristica
aparte[ 169, p. 247]) si executarea lui din oficiu, si permite exercitarea unui control de legalitate
de catre instantele judecatoresti.

Caracterul executoriu imediat al actului administrativ inseamna aducerea la indeplinire
imediat ce a intrat in vigoare, fara a fi necesara intocmirea unor formalitdti ulterioare, ca in cazul
unei hotdrari judecatoresti ramasd definitiva, care, pentru a fi executata, trebuie investitd cu
formula executorie.

Cu riscul de a ne repeta, vom face unele precizdri preliminare, legate de faptul ca
administratia publica reprezinta un ,,gen al vietii publice” [260, p. 193], iar actele juridice pe care
le va efectua le vor imparti in doua categorii:

- acte specifice administratiei, prin care se obiectiveaza esenta acesteia, specificitatea ei,
din punct de vedere al obiectivului, mijloacelor si regimului, acestea fiind actele administrative si
contractele administrative;

- acte prin care administratia se comporta ca orice subiect de drept, in relatie cu alte
subiecte de drept, si acestea reprezinta actele juridice supuse regimului de drept comun,
contractele civile si actele emise in regim de drept comun.

2.2. Clasificarea actelor administrative

Clasificarea actelor administrative prezintda un interes teoretic dar si practic, fapt care a
determinat o cercetare multiaspectuald a problemei in literatura juridica. Pornind de la varietatea
si multitudinea organelor administratiei publice si a domeniilor de activitate conduse de acestea,
actele administrative pot fi clasificate dupa mai multe criterii.

a) Dupa natura lor juridica, acestea pot fi clasificate in:
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- acte administrative de autoritate (sau acte administrative de putere publica),ce emana de
la o autoritate publica (legislativa, executiva sau judecatoreascd) in mod unilateral, pe baza si in
vederea executarii legii, executarea fiind asiguratd de puterea publica[202, p. 98], iar
nerespectarea lor atrage sanctionarea celor in culpa;

- acte  administrative de gestiune, sunt actele incheiate de serviciile publice
administrative cu persoane fizice si juridice, si, privesc buna gestionare a domeniului public al
statului sau al unitatii administrativ — teritoriale. Spre deosebire de prima categorie, care sunt
acte de manifestare unilaterald a vointei autoritatilor publice, actele de gestiune presupun doua
manifestari de vointa (a serviciului public administrativ si a unei persoanei fizice sau juridice).

- acte administrative jurisdictionale (sau cu caracter jurisdictional), emise de organele de
jurisdictie administrativa, (investite de lege cu atributii jurisdictionale), In mod unilateral, prin
care se solutioneaza conflictele aparute intre serviciul public si particulari, conform unei
proceduri stabilite prin lege[223, p. 196].

b) Dupa competenta materiala, actele administrative se impart in:

- acte administrative cu caracter general; acele acte care se adoptd sau se emit de
autoritatile administratiei publice care au competentd materiald generald. Din aceastd categorie
fac parte: hotérarile guvernului, hotérarile consiliilor, unele ordine si dispozitii ale primarilor.

- acte administrative de specialitate; acele acte care sunt emise de organele administratiei
publice centrale de specialitate si de autoritdtile administratiei publice locale. Din aceasta
categorie fac parte: ordinele, instructiunile si dispozitiile emise de ministri si conducdtorii
celorlalte organe ale administratiei publice centrale de specialitate, precum si cele emise de
conducatorii serviciilor descentralizate ale ministerelor si ale celorlalte organe ale administratiei
publice centrale de specialitate[219, p. 175].

¢) Dupa competenta teritoriala, sau, la unii autori, in raport cu producerea efectelor
juridice in spatiu[47, p. 72], deosebim:

- acte administrative adoptate sau emise de autoritatile administratiei publice centrale
(decretele Presedintelui Republicii Moldova, hotararile Guvernului, ordinile, instructiunile si
dispozitiile ministrilor etc.) care produc efecte pe intreg teritoriul tarii;

- acte administrative adoptate sau emise de autoritatile administratiei publice locale
(hotarari ale consiliilor municipale, raionale, locale, dispozitiile primarilor, precum si actele
emise de conducatorii serviciilor publice descentralizate ale ministerelor si ale celorlalte organe
ale administratiei publice de specialitate) care produc efecte in limitele unitatii administrativ-
teritoriale, in care functioneaza autoritatile care le emit.

d) Dupa gradul de intindere a efectelor juridice, actele administrative sunt:
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- acte administrative normative, care produc efecte cu caracter general si impersonal (de
exemplu: decretele Presedintelui (de instituire a starii exceptionale), hotararile Guvernului,
instructiunile, regulamentele, ordinele ministerelor, departamentelor si altor autoritati centrale si
locale), sau dupa cum mentioneaza prof. M. Orlov ,,contin reguli generale de conduita, sunt
impersonale si de aplicabilitate repetata, la un numar nelimitat de subiecte; nu toate organele
administratiei publice au competenta de a le emite, si nu pot fi contestate in justitie pe calea
actiunii, ci doar pe calea exceptiei de ilegalitate” [202, p. 99]. Cerintele fatd de forma si
procedura de emitere sunt mult mai severe decat pentru celelalte acte administrative.

- acte administrative individuale, care produc efecte numai cu privire la persoane fizice
sau juridice determinate. Aceste acte se caracterizeaza prin faptul cd manifestarea de vointa a
organului competent creeaza, modifica sau stinge drepturi subiective sau obligatii in profitul sau
in sarcina uneia sau mai multor persoane dinainte determinate[205, p. 257-261]. Actele
administrative individuale niciodatd nu vor putea incdlca actele normative (autorizatia de
constructie nu va putea incalca prevederile actelor normative in domeniul constructiei).

Prof. I. Creangd, deosebeste si a treia categorie de acte administrative, in cadrul acestei
clasificari: - actele administrative interne[73, p. 220]. Acestea reglementeaza activitatea interna a
unui organ, de exemplu: dispozitiile Guvernului (potrivit art.102, alin. (5) din Constitutie);
hotararile Biroului Permanent al Parlamentului, prin care se elaboreazd ordinea de zi a
Parlamentului (art. 11 din Regulamentul Parlamentului).

In aceeasi ordine de idei, folosind criteriul sferei efectelor juridice pe care le produc, prof.
D. Brezoianu[47, p. 71] deosebeste acte cu efecte interne, care produc efecte in interiorul
organului emitent (de exemplu, regulamentul de ordine interioara), si, acte cu efecte externe, care
produc efecte in afara organului emitent, fatd de alte organe de stat, organizatii nestatale sau
persoane fizice.

Prof. 1. Iovanas merge mai departe in analiza actelor individuale, si la clasifica in patru
categorii[137, p. 22-24]: - acte prin care se stabilesc drepturi si obligatii determinate pentru
subiectele carora li se adreseaza (exemplul actului de atribuire a unui teren in vederea construirii
unei locuinte); - acte care confera statut personal beneficiarilor (exemplul diploma de bacalaureat
sau de licenta, carnet de conducere auto etc.); - acte administrative de sanctionare administrativa
(prin care se aplicd constrangerea administrativa — procesul-verbal intocmit de politist); - actele
administrative jurisdictionale, care la randul lor au anumite trasaturi specifice: solutioneaza
litigii, sunt emise in cadrul unei proceduri cu respectarea principiului contradictorialitatii,
organul emitent este independent n darea solutiei (fatd de parti si fatd de persoand sau organ), se

bucura de stabilitate specifica de lucru judecat si trebuie motivat.
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Dezvoltarea si analiza ultimei trasaturi o gasim la prof. R. N. Petrescu care spune:
»Stabilitatea mai mare a actelor administrative nu este identica cu puterea de lucru judecat de
care se bucura hotararile judecatoresti, ea se manifestd prin faptul ca autoritatea administrativa
care intr-o anumita cauza a emis un act administrativ jurisdictional, nu-l mai poate revoca,
modifica sau suspenda” [205, p. 259].

e) Dupa natura efectelor juridice pe care le produc, deosebim[73, p. 220; 219, p.175;
202, p.98]:

- acte administrative care acorda drepturi (impersonale si generale sau individuale);

- acte administrative care constata existenta unui drept.

Prof. D. Brezoianu, deosebeste in cadrul aceleiasi clasificari urmatoarele categorii[47, p.
72]

- acte constitutive de drepturi si obligatii, acele acte care dau nastere, modificd sau sting
drepturi si obligatii juridice — permisul de conducere auto, autorizatie de a practica 0
indeletnicire sau meserie;

- acte declarative de drepturi, acele care confirma, certificad o anumita calitate a persoanei
sau o anumitd situatie juridica — actele de identitate, legitimatii de serviciu, adeverinte;

- actele recognitive de drepturi, actele care recunosc drepturi preexistente emiterii lor, in
cadrul solutiondrii unor litigii juridice, de exemplu, actele organelor administrative cu atributii
jurisdictionale, obiectul litigiului fiind dreptul incélcat anterior.

- actele administrative sanctionatorii, prin care se aplicd sanctiuni administrative, de
exemplu, un proces-verbal de constatare a contraventiei si de aplicare a sanctiunii
corespunzatoare.

- actele administrative de anulare a altor acte administrative pentru ilegalitatea acestora
sau pentru neoportunitatea lor.

f) Dupa autoritatea care le emite, deosebim:

- acte administrative emise de autoritafile administratiei publice. Din aceasta categorie fac
parte toate actele administrative emise de autoritatile administratiei publice centrale sau locale,
cu competentd materiald generald sau speciald, precum si cu competentd teritoriala centrald ori
locala[219, p. 175-176];

- acte administrative adoptate de Parlament, sau in opinia prof. M. Orlov — acte ale
aparatului Parlamentului[202, p. 98];

- acte emise de instantele judecdtoresti; de exemplu, cele emise pentru executarea
hotararilor judecatoresti ramase definitive, ori pentru numirea/eliberarea din functie a

personalului.
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- acte administrative emise de institutiile publice; In literatura juridici vom gasi
sistematizari detaliate la aceasta categorie, date de prof. V.I. Prisacaru, [222, p. 67] in
dependenta de interesul si importanta acestora (nationala, regionala si locald).

- acte administrative emise de persoanele de drept privat asimilate autoritatilor publice, in
baza imputernicirilor date de lege ori de organele administratiei publice, sau, in conditiile Legii
contenciosului administrativ.

g) Dupi perioada de timp in care produc efecte juridice, deosebim:

- acte administrative permanente, care produc efecte din momentul intrarii in vigoare si
pana in momentul iesirii din vigoare, pe intreaga duratad a existentei lor[222, p. 66]. Din aceasta
categorie fac parte majoritatea actelor administrative de autoritate, pana la revocarea, abrogarea
sau anularea lor.

- acte administrative temporare, care produc efecte juridice pentru o anumita perioada de
timp, stabilita expres 1n actul respectiv.

h) Dupa marul manifestirilor de vointa pe care le contin, deosebim:

- acte administrative simple, care contin o singura manifestare de vointa;

- acte administrative complexe, care contin doua sau mai multe manifestari de vointa[202,
p. 98].

Desi 1n analiza actelor administrative ne vom axa pe actele administrative de autoritate,
actele administrative de gestiune si actele administrative jurisdictionale prezinta si ele anumite
particularitati.

Astfel, actul administrativ de gestiune este acel act juridic incheiat de 0 autoritate a
administratiei publice sau de un alt serviciu public, atribuit de lege sau in conditiile legii, cu o
persoana fizica sau juridica particulara, avand ca obiect achizitionarea de produse, prestarea de
servicii sau executarea unor lucrdri ori concesionarea sau inchirierea de bunuri mobile sau
imobile din domeniul public[219, p. 195] al statului, municipiului, raionului, orasului, satului in
conditiile si cu procedura stabilita prin lege sau potrivit legii.

Avand in vedere ca actul administrativ de gestiune se ncheie intre doua parti, el capata
prin aceasta trasaturi asemdnatoare contractului (civil sau comercial), dar nu este totusi un
contract, ci un act administrativ tocmai pentru ca are trasaturi proprii ce fac aceasta diferenta:

- initiativa incheierii actului administrativ de gestiune apartine intotdeauna celui care
reprezinta potrivit legii, statul sau unitatea administrativ-teritoriala (conducatorilor organelor si
serviciilor, conducatorii organelor centrale de specialitate etc.), ceilal{i participanti sunt
particularii (persoane fizice sau juridice) care acceptd conditiile puse de initiatorul actului si se

supune procedurilor stabilite, in prealabil, prin lege; [222, p. 189-190]
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- obiectul actului administrativ de gestiune il constituie dupa caz, achizifionarea de
bunuri, executarea de lucrari, prestarea de servicii, concesionarea sau inchirierea de bunuri, actul
imbracand forma, denumire si regim juridic specific in raport de obiectivul sau;

- actele se incheie numai Tn forma scrisa si in strictd conformitate cu normele procedurale
prevazute de lege, procedura care are o cerintd fundamentald organizarea licitatiei publice;

- drepturile si obligatiile ce revin autoritatii administratiei publice sau serviciului public
nu pot fi transmise decat unei alte autoritati sau serviciu public, iar cele ce revin particularului nu
pot fi cedate altuia decat cu aprobarea autoritatii publice sau serviciului public respectiv; [219, p.
196]

- de la incheierea actului administrativ de gestiune, serviciul public precizeaza cazurile n
care el poate rezilia contractul, fard sa suporte daune pentru rezilierea actului administrativ de
gestiune, precum si clauze de rdscumpdrare in cazul actelor ce au ca obiect concesionarea unor
bunuri, activitati sau servicii publice.

Actul administrativ jurisdictional este acel act administrativ tipic emis de un organ al
administratiei publice Investit prin lege cu atributii jurisdictionale, prin care se solutioneaza cu
putere de adevar legal un litigiu din sfera administratiei active, dupa principii specifice
procedurii judiciare. [258, p. 138]

Trasaturile actului administrativ jurisdictional sun desprinse in mare parte din definitie: -
este un act administrativ tipic pentru un organ al administratiei publice investit prin lege cu
rezolvarea unor litigii; - este adoptat ca urmare a rezolvarii unui conflict juridic nascut intre doua
sau mai multe persoane fizice sau juridice, acestea din urma fiind de drept public sau de drept
privat; [93, p. 109] - deoarece se refera la un litigiu determinat, actul are un caracter individual; -
litigiul se solutioneaza cu forta de adevar legal, aceasta trasaturd apropiind actul administrativ
jurisdictional de hotérarile pronuntate de instantele judecatoresti; - se bucurd de un grad sporit de
stabilitate, fiind exceptate de la principiul revocabilitdtii (cu toate acestea stabilitatea lor nu se
identifica cu stabilitatea actelor emise de organele puterii judecatoresti); - procedura de elaborare
si emitere a actului administrativ jurisdictional este similard procedurii judiciare (cu respectarea
principiilor contradictorialitdtii, independentei, reprezentarii partii de un apdarator etc.); - se
pastreaza obligativitatea motivarii actului, care il apropie de hotararile (decizii sau sentinte) date

de instantele judecatoresti.

2.3. Deosebirea dintre actul administrativ si celelalte acte juridice
a) Actul administrativ si legea. Actul administrativ ca si legea, da nastere, modifica sau

stinge anumite drepturi si obligatii; ambele fiind acte juridice. De unde si trasaturile comune in
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ceea ce priveste manifestarea unilaterald de vointa si obligativitatea de executare asigurata prin
forta coercitiva a statului.

Prima deosebire consta in forta juridica diferitd cu care este Inzestrata fiecare categorie de
acte, legea bineinteles se bucura de forta juridica superioara fata de actul administrativ. Prof. A
Negoita[184, p. 116] leagad acest fapt de autoritatea legii, care se intemeiazd pe suveranitatea
statului, pe cand autoritatea actului administrativ deriva din lege. Emiterea si aplicarea actelor
administrative se intemeiaza pe organizarea executarii legii, de aceia actul administrativ
totdeauna se subordoneaza dispozitiilor legii[202, p. 96]. Tot datorita acestui fapt sunt elaborate
si aplicate norme de control care sd asigure legalitatea actelor administrative.

Actul administrativ este principala forma de activitate a puterii executive, pe cand legea
este forma principald de activitate a puterii legislative. Incd o deosebire consta in faptul c¢a actul
administrativ este executoriu imediat, pe cind legea este urmatd de o procedura specifica de
punere in aplicare ce presupune promulgare si publicare.

Legea este 1n toate cazurile un act cu caracter normativ generalizator, pe cand actul
administrativ, In majoritatea cazurilor, este un act individual, iar in cazurile cand are un caracter
normativ, sfera sa de raspandire este mai restransa, referindu-se la o singura problema sau la un
grup de probleme determinate[73, p. 231].

b) Actul administrativ si hotararea judecitoreasca. Hotararea judecatoreasca este in
esentd un act juridic, o manifestare unilaterald de vointa, emisa in baza legii, obligatorie spre
executare, dar care se deosebeste de actul administrativ prin urmatoarele[202, p. 97]: - hotararea
judecatoreascd este actul juridic prin care se realizeazd puterea judecdtoreasca, iar actul
administrativ este forma de realizare a puterii executive;

- prin hotdrarea judecatoreasca se aplicad legea la un caz concret, avand ca scop fie
sanctionarea unui delict, fie solutionarea unui litigiu, iar actul administrativ are ca scop
organizarea executarii §i executarea efectiva a legii;

- actul administrativ este emis in baza unei proceduri administrative, cu respectarea
principiilor necontradictorialitdfii si sesizarii din oficiu, pe cand hotararea judecatoreasca se
emite dupa o procedura specifica, determinatd de natura cauzei, cu respectarea principiului
contradictorialitatii si al nesesizarii din oficiu.

- actul administrativ este executoriu imediat din momentul emiterii, iar hotararea
judecatoreasca este urmatd de procedura de investire cu formuld executorie (prevazutd de
normele de procedura penala, civila, contraventionala[202, p. 97]);

- actul administrativ este in principiu revocabil de organul emitent sau de organul ierarhic
superior, pe cand hotararea judecatoreasca nu este revocabild, instanta care a emis-0 nu este

investita sa o anuleze[73, p. 232].
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¢) Actul administrativ si contractul civil. Asemanarea intre aceste doua acte consta in
faptul ca ambele produc efecte juridice, fundamentandu-se pe normele juridice de drept privat. in
ce priveste deosebirile, acestea constau in:

- actul administrativ constituie o manifestare unilaterala de vointa juridica iar contractul
civil este rezultatul acordului a doua sau mai multe vointe juridice, ce urmaresc producerea de
efecte juridice;

- actul administrativ este supus regimului de drept public, contractul este supus de regula
regimului de drept privat;

- actul administrativ este emis in baza si In vederea executarii legii, si este executoriu din
oficiu, pe cand contractul nu se bucurd de executare din oficiu (si In neintelegerile aparute
urmeaza a fi solutionate pe cale judecatoreasca);

- nerespectarea sau neexecutarea contractului atrage aplicarea de sanctiuni civile, pe cand
nerespectarea actelor administrative poate atrage aplicarea sanctiunilor de naturd administrativa,
disciplinara si chiar penala.

In literatura juridica, din ultima perioada s-au dus discutii referitor la ,,compromisul” intre
actele administrative si contractele civile — contractul administrativ, definit de legislatie ca
»contract Incheiat de autoritatea publicd, in virtutea prerogativelor de putere publicd, avand ca
obiect administrarea si folosirea bunurilor proprietate publicd, executarea lucrarilor de interes
public, prestarea de servicii publice, activitatea functionarilor publici care reiese din relatiile de
munca reglementate de statutul juridic al acestora[148]”. Dar, chiar si daca intr-un astfel de act
juridic este prezenta vointa ambelor parti: a autoritatii publice si a subiectului de drept privat
(persoana fizica sau juridicd) autorizat sa presteze servicii publice — ca in cazul contractelor de
concesionare a serviciilor publice, de angajare in serviciul public, de inchiriere a spatului locativ
etc. — autoritatea administrativd poate modifica sau rezilia, din proprie inifiativa, in conditiile
legii, acest contract.

Astfel, trebuie facuta distinctia intre legalitatea si oportunitatea actelor administrative,
ambele constituind conditii diferite si distincte de valabilitate a acestor acte. Absenta de
oportunitate nu este o cauza de ilegalitate, ci de nevalabilitate, evident atat in caz de ilegalitate,
cat si de neoportunitate, efectul este nulitatea actului respectiv, dar din motive cu totul

diferite[47, p. 84].

2.4. Conditii de valabilitate ale actelor administrative.
Actele administrative sunt elaborate si emise in baza actelor normative, pentru ca ele sa-si
indeplineasca menirea, rolul de punere in 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).
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Nerespectarea conditiilor si cerintelor atrage dupa sine nevalabilitatea acelor administrative cu
toate consecintele ce decurg din aceasta situatie. [202, p. 106] In opinia unor autori, nesocotirea
acestor conditii comporta efecte diferite care constau in inexistenta, anulabilitatea sau nulitatea
actului administrativ[222, p. 82].

Datoritd numarului impunator de opinii formulate cu privire la cerintele de legalitate si
valabilitate a actului administrativ, nu exista o parere unanima ci doar puncte de interferenta care
sunt puse la temeliile majoritatii conceptiilor.

Astfel, prof. M. Preda, leaga valabilitatea actului administrativ de urmatoarele cerintele
de legalitate:

- actele sa fie adoptate sau emise de catre autoritatile sau persoanele competente din
punct de vedere material si teritorial si in limitele acestei competente;

- continutul actului administrativ sa fie conform cu continutul legii In baza caruia este

emis;

actele sa corespunda scopului urmarit de legea pe care o pun in executare;

actele sa fie adoptate sau emise in forma specifici actelor administrative §i cu
respectarea procedurii si a normelor de tehnica juridica prevazute de lege[219, p. 176].

Prof. T. Draganu[95, p.107-146] si C. Manda[169, p.248] propun sistematizarea conditiilor
in urmatoarele grupe:

- actul administrativ sd fie emis de catre autoritatea (organul) competenta si in limitele
competentei sale;

- actul administrativ sd fie emis n forma si potrivit procedurii stabilite de lege;

- continutul actului administrativ trebuie sa fie conform cu Constitutia si celelalte acte
normative in vigoare;

- actului administrativ trebuie sa corespunda scopului urmarit de lege.

Dacd opiniile autorilor prezentate mai sus nu acordd o importantd suficientd studiului
respectarii  oportunitatii actului administrativ, existd si autori care nu doar analizeazd
oportunitatea ci §i o plaseaza ca conditie, cerinta de sine statatoare. Vom trece in revista cateva.

Prof. R. Ionescu mentioneaza urmatoarele conditii de valabilitate a actelor administrative:

- actul administrativ sd fie emis Tn baza si In executarea legii;

- actul administrativ sa fie emis in baza tuturor actelor organelor de stat care sunt
superioare organului administrativ emitent;

- actul administrativ sa fie emis de organul administrativ numai in limitele competentei
sale;

- actul administrativ sa fie conform scopului legii si celorlalte acte normative ale

organelor superioare organului administrativ emitent;
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- actul administrativ s respecte cerintele legale referitoare la forma sa;

- actul administrativ sa fie oportun[127, p. 251].

Prof. M. Orlov inainteaza in calitate de conditii incontestabile de legalitate si valabilitate
a actelor administrative urmatoarele cerinte:

- conformitatea actului administrativ cu continutul legii si al altor acte cu forta juridica
superioara;

- actul sa fie emis de organul competent in limitele competentei sale;

- actul administrativ trebuie sa fie eficient;

- actul administrativ trebuie sa fie oportun;

- actul administrativ trebuie sa respecte cerintele fata de forma[202, p. 107-109].

In sustinerea aceleiasi perspective, privitor la cerintele de validitate a actelor
administrative, cu prezentarea unui studiu asupra oportunitatii, contribuie prof. I. Iovanas, care in
lucrarea sa[137, p. 36-53], inainteaza urmatoarele conditii de validitate:

- actul administrativ sa fie emis de organul competent in limitele competentei sale;

- sd existe conformitatea actului administrativ cu continutul legii si al actelor cu forta
juridica superioara;

- emiterea lor in forma si cu procedura stabilita de lege;

- respectarea oportunitatii actelor administrative.

O opinie, care sustine dezvoltarea conditiilor generice de validitate in conditii concrete de
validitate, este cea a prof. V.l Prisacaru, care propune studierea conditiilor date pentru fiecare
categorie de acte administrative (de autoritate, de gestiune si jurisdictionale). Autorul propune
urmatoarele conditii de valabilitate, cu aplicabilitate generalda pentru toate cele trei categorii de
acte[222, p. 82-89]:

- actul administrativ trebuie elaborat sau emis de organul administratiei publice cu
respectarea competentei materiale;

- respectarea competentei teritoriale;

- trebuie sa fie adoptat pe baza si in vederea executarii legii;

- respectarea procedurilor (prealabile si concomitente);

- sd contind in cuprinsul sau denumirea completa a organului care a adoptat sau a emis
actul,

- sa contina sigiliul (stampila) organului administratiei publice;

- sd fie semnat de persoana competenta,

- sa fie contrasemnat (daca legea o cere);
- actul trebuie inregistrat, datat si sa i se dea un numar;

- sa fie publicat Tn Monitorul Oficial;
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- sa fie comunicat persoanei interesate.

Conform prevederilor constitutionale de la articolele 102 si 106/2[152] si in conformitate
cu Hotararea Curtii Constitutionale a Republicii Moldova nr. 14 din 18.03.1999 prin care se
interpreta dispozitia art. 94 alin (2) si art. 102 alin (3) din Constitutie, actul administrativ trebuie
sa intruneasca anumite conditii:

- sa fie emis (adoptat) de organul competent;

- sa fie emis pe baza i In vederea executdrii legii (constitutionale, organice sau ordinare);

- sa fie semnat de functionarul public competent;

- sa fie emis in forma scrisa;

- sd cuprinda elementele de formad (semndtura, datata emiterii sau adoptarii, numarul
cronologic, aplicarea sigiliului sau stampilei organului emitent);

- sa fie emis cu respectarea procedurii de votare pentru actul adoptat de organul colectiv;
Nerespectarea conditiilor de validitate la adoptarea sau emiterea acestor acte atrage nulitatea sau
inexistenta lor.

Curtea mentioneaza, de asemenea, si contrasemnatura, ca o conditie esentiald a validitatii
decretelor emise si a hotararilor adoptate, face parte integrantd din textul acestor acte. Conform
dispozitiilor Constitutiei, atat decretele Presedintelui (art. 94 alin. (1)), cat si hotararile
Guvernului (art. 102 alin. (1)) se publicd in Monitorul Oficial. In sensul art. 94 alin. (2) din
Constitutie, prin contrasemnarea decretelor Presedintelui Republicii Moldova de cétre Primul-
ministru, ca o conditie esentiald a validitatii lor, se intelege angajarea responsabilitatii politice a
decretelor emise[118].

In continuare vom sistematiza si analiza cele mai importante conditii de valabilitate a
actelor administrative.

a) Conformitatea actului administrativ cu continutul legii si al altor acte cu forta
juridica superioara. Actul administrativ este o modalitate juridica de organizare a executarii §i
de executare a legii, de aceea intre actul administrativ si lege exista un raport de subordonare:
totdeauna actul administrativ trebuie sa aiba o baza legala[202, p. 107]. Fara vre-o0 deosebire de
faptul ca actele administrative sunt adoptate sau emise de organele administratiei publice cu
competentd materiald generald sau de specialitate, ori cu competentd teritoriald centrald sau
locala , ele trebuie emise pe baza legii — pentru executarea prevederilor acesteia, precum si in
limitele acesteia[223, p. 208].

Legalitatea este o conditie esentiald a actelor administrative. Datoritd acestui fapt actele
administrative beneficiaza de prezumtia de legalitate[47, p. 76], adica sunt considerate conforme

cu legea, in sensul ei larg, de orice act normativ cu for{a juridica superioara actului in cauza.
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Sub aspectul efectelor pe care le produce, prezumtia de legalitate este de doua feluri:
absoluta si relativa. Prezumtia absoluta de legalitate nu poate fi combatuta, asemenea acte nu pot
fi atacate pentru ilegalitate, nefiind posibila cercetarea legalitatii actului care beneficiaza de o
asemenea prezumtie (asemenea acte nu pot fi atacate pe nici o cale). De prezumtie absoluta de
legalitate beneficiazd hotararile instantelor judecatoresti, dupa ce au ramas definitive si
irevocabile, beneficiaza de autoritate de lucru judecat si nu mai pot fi atacate pentru ilegalitate.

Prezumtia relativa de legalitate poate fi rasturnata, demonstrandu-se cu probe ca actul in
cauza este ilegal. Actele administrative beneficiaza de prezumtie relativa de legalitate, ceea ce
inseamna ca ilegalitatea lor poate fi invocatd atat de organele de stat cat si de organizatiile
nestatale sau persoanele fizice.

Prof. A. Iorgovan mentioneaza ca prezumtia de legalitate este asociatd cu prezumtia de
autenticitate si prezumtia de veridicitate, ambele constituind fundamentul teoretic atat al
efectelor in regim de putere al actului administrativ, cat si a obligatiei sale de executare[130, p.
314].

Prezumtia de autenticitate porneste de la ideea ca actele administrative redau exact
relatiile sociale pe care le constata, adica prevederile lor sunt conforme cu realitatile sociale pe
care le reflecta, de aici si similitudinea cu ,,veridicitatea” — adica conformitatea cu adevarul. Ca
orice act autentic, actele administrative fac dovada deplina, ca mijloc de proba in fata instantelor
jurisdictionale, in ceea ce priveste constatdrile pe care le fac, cu conditia ca ele sa fi respectate
conditiile de legalitate.

Prezumtia de autenticitate are i ea un caracter relativ, in sensul ca se poate demonstra, in
fata instantei, ca actul administrativ reflectd eronat ori deformat realitdfile constatate. Prezumtia
de autenticitate se bazeaza pe un sir de obligatii profesionale si norme deontologice ale diferitor
categorii de functionari, si chiar pe prevederi continute in legea penali[59]. In acest mod
asigurandu-se emiterea actelor conforme cu legea si cu realititile sociale, situatie in masura sa
contribuie la intarirea legalitatii, a cinstei si corectitudinii in activitatea organelor administratiei
publice[47, p. 77].

In mod evident problema legalititii nu se pune textelor constitutionale, actul juridic
suprem si fundamentul normativ al sistemului de drept, toate celelalte acte normative si acte
juridice trebuie sa fie conforme cu dispozitiile constitutionale.

Legea nu poate si nici nu trebuie sa prestabileasca toate actiunile, situatiile si modalitégile
in care trebuie sd intervind in care trebuie sd intervind organele administratiei cu acte
administrative. Punand in executare legea care reglementeaza cele mai importante relatii sociale,
organele administratiei publice pot emite, din oficiu, cdnd considera necesar acte administrative

cu caracter individual si normativ intemeiate pe dispozitiile legii[202, p. 107].
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Conformitatea actului administrativ este avutd in vedere prin raportarea la cele trei
elemente ale normei juridice: ipoteza, dispozitia si sanctiunea, cuprinse in actele normative in
vigoare pe care trebuie sa le organizeze si sa le execute[95, p. 138]. Aplicand legea si celelalte
acte normative, autoritatea administratiei publice va trebui sa examineze, in primul rand, daca
exista conditiile de fapt cerute de ipoteza normei juridice. Astfel, in raport cu ipoteze normei
juridice, autoritatea administratiei publice va avea urmatoarele obligatii: - sa emitd actul
administrativ pe care legea il dispune, daca nu exista Th mod obiectiv conditiile de fapt prevazute
de ea in acest scop; - sd nu emita actul administrativ, daca aceste conditii de fapt nu exista; - cu
alte cuvinte sa aprecieze existenta sau inexistenta acestor conditii de fapt[169, p. 262]. Dupa cum
apreciaza unii autori[137, p. 40-41], neindeplinirea acestor obligatii poate imbrica urmatoarele
forme: - organul administrativ nu emite actul, desi sunt intrunite conditiile de fapt pretinse de
lege, sau, organul administrativ emite un act administrativ, desi nu sunt intrunite conditiile de
fapt, prevazute de lege. Dacd autoritatea administrativa nu-si indeplineste aceste obligatii, actul
va fi ilegal prin continutul sau, ori, dupd cum mentioneaza prof. M. Orlov: ,actul este ilegal
deoarece nu corespunde ipotezei” [202, p. 107].

Autoritatea administrativa poate sa stabileasca corect existenta conditiilor prevazute in
ipoteza normei juridice, ea poate sid ia masura prevazutd in dispozitie, dupa cum poate sa
interpreteze gresit dispozitia acesteia sau sa aplice o alta dispozitie decat cea care trebuia aplicata
respectivului raport social. Actul administrativ emis in astfel de conditii este ilegal.

In cazul in care a fost incilcati legea (norma de drept administrativ), autoritatea
administratiei publice poate aplica o sanctiune, Tn masura in care 1i este datd in competentd o
astfel de prerogativa. Autoritatea nu poate aplica o alta sanctiune decat cea prevazuta de lege, iar
actul administrativ emis in aceste conditii este ilegal.

b) Actul administrativ trebuie emis de organul competent in limitele competentei
sale. Competenta reprezintda ansamblul drepturilor si obligatiilor ce revin unei autoritati a
administratiei publice sau unui functionar public pentru realizarea carora poate adopta sau emite
acte juridice administrative[219, p. 176]. Competenta adoptarii sau emiterii actelor administrative
este conferitd prin lege si este strans legatd de o anumitd functie. Ea se naste odatd cu functia
respectiva si exista chiar daca aceastd functie nu este ocupata de o persoand. Competenta poate fi
personald, teritoriald, materiala si temporald. Exercitiul competentei este un drept si o obligatie
pentru autorul actului administrativ, competenta nu se epuizeaza prin exercitarea acesteia.

Competenta personald (calitatea persoanei), determind in micd masurd si in pufine
cazuri competenta autoritdfii administratiei publice care adoptd sau emite actul. Competenta
personald are doud semnificatii: una are in vedere sfera atributiilor unei persoane care detine o

anumita functie, iar a doua semnificatie priveste competenta unei autoritati in functie de calitatea
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speciala a unei persoane[238, p. 60]. Astfel, de exemplu, in materia sanctiunilor contraventionale,
calitatea de militar in termen determina modul de aplicare a arestului administrativ[57, art.38,
alin. (6)]. In asemenea cazuri arestul nu se aplici de autoritatea administrativd competenti, ci,
procesul-verbal este trimis comandantului unitatii din care face parte contravenientul, ca ulterior,
dacd comandantul unitatii apreciaza drept intemeiat procesul-verbal sa-i aplice sanctiuni
disciplinare. Sau, dupa cum apreciaza unii autori[169, p. 250] — punerea in executare a sanctiunii
se face de catre comandantul unitatii militare, nu de catre instanta de judecata ca in cazul
celorlalte persoane.

Competenta materiala, constd din totalitatea atributiilor unui organ administrativ,
stabilite prin legi si alte acte normative[202, p. 108]. De regula determina dreptul unei autoritati a
administratiei publice de a adopta sau emite un act administrativ[219, p. 177]. Aceasta
competenta poate fi clasificata, la randul ei in:

- competentd generald, situatie in care autoritdtile administrative au atributii in toate
domeniile de activitate ale administratiei publice (spre exemplu: Guvernul);

- competenta speciald, situatie n care autoritatile administrative au atributii limitate la un
anumit domeniu de activitate[223, p. 205] (de exemplu: fiecare din ministere in domeniul de
resort, sau, organele administratiei publice de specialitate).

Niciodatd o autoritate cu competentd materiald speciald nu va putea adopta sau emite un
act administrativ din alt domeniu de activitate. Chiar si in cazul unei autoritati cu competenta
materiala generala, ea nu se var putea adopta sau emite decat acele acte administrative pentru
care a fost abilitata prin lege, in vederea atributiilor ce-i sunt conferite.

Competenta teritoriala, desemneaza limitele geografice in care 1s1 manifesta atributiile
prevazute de lege autorititile administratiei publice[169, p. 250]. In acest sens distingem
autoritati ale administratiei publice centrale — care isi exercitd atributiile pe intreg teritoriul tarii
(de exemplu: Guvernul, ministerele), si, autoritati ale administratiei publice locale — care isi
exercita atributiile la nivelul unei unitati administrativ-teritoriale (de exemplu: consiliul local,
consiliul municipal, primarul).

In dreptul administrativ, in unele cazuri, competenta teritoriali este determinati de
domiciliul persoanei (de exemplu: plata impozitului, inscrierea in listele electorale), in altele, de
locul savarsirii actiunii sau inactiunii (exemplul faptelor contraventionale), ori de locul situarii
bunului (de exemplu: emiterea autorizatiei de constructie) [219, p. 177].

Competenta temporald desemneaza limitele in timp in care o autoritate a administratiei
publice isi exercitd competenta. De reguld, competenta autoritdfilor administratiei publice este
permanenta atunci cand sunt stabilite limitele in timp pentru a-si desfasura activitatea[169, p.

250]. Uneori legea precizeaza limita in timp in care isi desfdsoard activitatea autoritatea
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administrativa, care au o competentd temporara, si vor inceta sa fiinfeze in momentul realizarii
activitatii lor.

Din cele relatate mai sus sistematizim caracteristicile competentei autoritatilor
administratiei publice:

- Competenta are un caracter legal, cu alte cuvinte orice autoritate a administratiei
publice este dotatd cu o anume competentd stabilitd de lege. Prin urmare, autoritatile
administrative sau titularii functiilor nu pot renunta sau tranzactiona, in sensul incredintarii unei
alte autoritati sau functionar public. Totusi, pentru a se evita situatii de discontinuitate in
exercitarea competentei legea prevede mijloace specifice: suplinirea si delegarea functiei.

Suplinirea consta in inlocuirea titularului functiei cu altd persoana cand acesta nu-si poate
exercita atributiile[138, p. 123]. Exista situatii, prevazute de lege cand se realizeaza suplinirea, si
in aceste situatii ne aflam in fata unei supliniri de drept (ministrul este inlocuite pe perioada
absentei de vice-ministru, primarul de viceprimar etc.), 1nsa alteori titularul competentei
desemneaza inlocuitorul sau (din mai multe candidaturi).

Prof. C. Manda vorbeste in aceste conditii despre interimatul functiei, si interimar — ca
persoand provizoriu insarcinatd sd inlocuiasca titularul, pe perioada unei absente, fie intre
incetarea mandatului si preluarea functiei de catre succesor. Interimatul nu este posibil decat
pentru o perioada relativ scurta de timp[169, p. 250].

Delegarea are in vedere desemnarea de catre o autoritate sau titularul unei functii a unei
alte autoritati ori functionar public care sd exercite anumite atributii ale titularului competentei.
Un exemplu de delegare, este cand atributiile unui organ deliberativ deleaga imputernicirile sale
sau numai anumite imputerniciri organului executiv, care realizeazd aceste competente intre
doua intruniri ale acestui organ deliberativ $i numai in limita acestei delegari[73, p. 238].

Ceea ce deosebeste institutia suplinirii de cea a delegarii competentei priveste sfera
atributiilor transmise, incredintate altuia: in cazul suplinirii acest transfer se referd la toate
atributiile titularului competentei, in timp ce in cazul delegarii transferul se refera numai la
anumite atribufii, expres stabilite si prin care titularul delegarii este tinut sa dea socoteala
titularului competentei, care 1i poate aproba (ratifica) sau nu actele emise in exercitarea
atributiilor delegate[219, p. 178].

- Competenta are un caracter obligatoriu, adica atributiile stabilite de lege autoritatilor
administratiei publice trebuie realizate In conformitate cu dispozitiile legale, exercitarea lor
neavand un caracter facultativ. In cazul in care o autoritate a administratiei publice emite un act
administrativ, dar aceasta nu era abilitatd sa-1 emita, actul este ilegal, iar ilegalitatea, din aceasta
cauza, nu poate fi acoperitd prin confirmare. Autoritatea competenta poate sa adopte sau sa emita

un act cu un continut similar, act care va produce efecte juridice din momentul emiterii sale.
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- Competenta are un caracter permanent, adica se exercita in mod continuu. Autoritatea
administratiei publice poate sd emitd un act administrativ ori de cate ori sunt intrunite conditiile
stabilite de lege[238, p. 56].

Dupa prof. I. Iovanas, infelegerea nofiunii competentei este mai rezultativa, daca o
analizam prin comparare cu notiunea de capacitate[137, p. 38]. Capacitatea administratiei
desemneaza posibilitatea de a participa ca subiect independent (titular de drepturi si obligatii) in
raporturi de drept administrativ. Conceptul de capacitate nu trebuie confundat cu cel de
competentd care constituie ansamblul atributiilor unui organ administrativ (compartiment sau
functionar) si limitele exercitarii lor.

Capacitatea de drept administrativ este proprie numai organelor administrative, iar
competentd au atat organele administrative, cat si structurile lor organizatorice si functionale,
precum si functionarii. Atributia este investirea legala cu anumite prerogative. Atributiile care
formeaza continutul competentei pot fi transmise spre exercitare altor compartimente sau
functionari, iar capacitatea nu poate fi transmisa altui subiect de drept.

In exercitarea competentelor, in practicd se statornicesc anumite raporturi intre autoritati
din ramuri si domenii de activitate diferite, sau din aceleasi ramuri si domenii, ori chiar in cadrul
aceleiasi autoritati (intre structuri organizatorice distincte). Este spre exemplu cazul subordonarii
competentelor unui minister fatd de competentele Guvernului; este cazul subordonarii autoritatii
executive fatd de competentele autoritatii deliberative ale administratiei publice.

Cu aceasta ocazie, prof. M. Preda analizeaza si concursul de competente in adoptarea sau
emiterea aceluiasi act administrativ, deosebind concurs de competentd in forma directd si
concurs de competenta in forma indirecta[219, p. 178]. Concursul de competenta in forma directa
reprezintd situatia in care actul administrativ este adoptat sau emis prin acordul mai multor
autoritati ale administratiei publice din diferite domenii si ramuri de activitate diferite (de
exemplu: un ordin sau instructiune a doud sau mai multor ministere). Concursul de competenta
in forma indirecta poate Tmbraca modalitatea ,,avizului conform”, prin care se exprima un punct
de vedere al unei autoritdfi a administratiei publice, acest aviz fiind obligatoriu pentru cel care
emite actul administrativ. Acest concurs de competente poate imbraca forma unei ,,aprobari
prealabile” de catre o altd autoritate a actului emit, ori chiar forma unei ,,aprobari ulterioare”
acestui act219[, p. 178].

¢) Actul administrativ emis trebuie sa fie oportun. Facem trimitere la cele relatate la
inceputul capitolului si privim oportunitatea ca pe o conditie de valabilitate si nu de legalitate a
actelor administrative.

La momentul de fata, in timpul accentudrii efectelor unei crize economice mondiale care

se rasfrange dureros si asupra economiei nationale, in timpul prefigurarii unei crize politice in
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rezultatul alegerilor din 5 aprilie 2009 nu putem sa nu includem in cadrul cerintelor de validitate
si oportunitatea actelor administrative.

Prof. M. Orlov propune aprecierea oportunitatii in baza mai multor criterii[202, p. 109]: a)
momentul cel mai potrivit pentru adoptarea actului administrativ; b) locul si conditiile concrete
in care urmeaza sa se aplice actul administrativ; ¢) mijloacele materiale si spirituale pe care le
angajeazd masura administrativd; d) conformitatea actului administrativ cu nivelul conditiilor
generale de viata si culturd; e) conformitatea actului administrativ cu scopul legii.

Prof. I. Iovanas intelege prin oportunitate, realizarea sarcinilor si atributiilor legale in
termen optim, cu cheltuieli minime de resurse materiale si spirituale, dar cu eficientd cat mai
mare, precum si alegerea celor mai potrivite mijloace pentru realizarea scopului legii[137, p. 49].
Prof. C. Manda trateaza oportunitatea ca un drept de apreciere al autoritatilor administrative, in
cursul organizdrii executdrii $i executdrii in concret al legii, prin care se asigurd exercitarea
atributiilor legale in timp optim, cu cheltuieli minime si folosind mijloace adecvate realizarii
scopului legii[169, p. 264]. In continuarea ipotezei aprecierii oportunititii, s-a expus prof. St.
Belecciu, care sustine ca oportunitatea unui act administrativ poate fi cercetata atat in momentul
emiterii lui, cat si ulterior, fiind posibila situatia ca un act administrativ sa fie oportun in
momentul emiterii, dar, pe parcurs, sa devina inoportun. [42, p. 70]

O opinie putin diferitd o prezintd prof. V. Vedinas (ca reprezentant al Scolii de la
Bucuresti), care considera ca oportunitatea nu se afla intr-o relatie de dependenta cu dreptul de
apreciere al organelor administrative, drept care nu poate rezulta decat dintr-o norma juridica a
carei structura logico-juridicd sa aiba un caracter relativ determinat[258, p. 92]. Acelasi autor
propune ca criterii de apreciere a oportunitatii: - specificitatea conditiilor de munca si de viata
din zona respectiva; - valorile cutumiare ale locului respectiv, traditiile si obiceiurile specifice; -
nevoile reale ale unei unitati administrativ-teritoriale in care urmeaza si se producad efectele
juridice ale actului administrativ respectiv; - utilizarea mijloacelor pe care le implica aplicarea in
practicd a unui act administrativ.

Limitele dreptului de apreciere de catre autoritatile administratiei publice trebuie sa {ina
seama de prilejul, cauza emiterii actelor administrative sunt stabilite de lege si de catre celelalte
acte normative pe care urmeaza sa le execute. Deoarece — si aici reversul medaliei — nu este
valabil un act oportun dar ilegal.

Oportunitatea creeaza posibilitatea autoritatilor administrative de a alege intre doud sau
mai multe solutii posibile cu prilejul organizarii si executdrii legii.

d) Actul administrativ trebuie si fie eficient. In doctrina americana, criteriul eficientei
unui act administrativ este analizat dintr-o perspectiva pragmatico — monetarista, semnificand

maximizarea proportiei rezultatului net pozitiv (un echilibru al consecintelor dorite asupra celor
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nedorite) asupra costurilor circumstantiale. Este eficient acel act administrativ care cu anumite
costuri circumstantiale limitate obtine cele mai bune rezultate posibile, sau, prin care se obtine
un anumit nivel al rezultatelor, cu cele mai mici costuri circumstantiale posibile. [117, p. 632-
633] In aceeasi ordine de idei, dar mult mai generald, este pirerea conform cireia criteriul
eficientei actului administrativ include de fapt analiza timpului (de elaborare si aplicare),
efortului depus (de sistemul administratiei publice) si a costurilor pe care le implica. [265, p. 217]

Criteriul general de apreciere a eficientei deciziei, ca act de conducere, il constituie
masura in care ea raspunde unor necesitati reale si oferd solufii cerute de viata reald, in
concordantd cu evolutiile dinamice ale societatii. Daca in cazul oportunitatii, criteriul
fundamental este cel al timpului, mai exact al momentului in care este emis actul administrativ,
in cazul eficientei, criteriu fundamental este concordantei cu realitatea.

Prof. M. Orlov propune aprecierea eficientei unui act administrativ, Tn mdsura in care
sunt satisfacute urmatoarele criterii[202, p. 108-109]:

- este fundamentat temeinic, bazat pe studierea si cunoasterea realitatii, a schimbarilor
care au loc 1n evolutia fenomenelor si proceselor economice §i sociale, pe existenta unui fond
informational optim, pe o apreciere obiectiva a consecinfelor actiunii preconizate;

- este rezultatul unei analize profunde (pluridisciplinare, cu folosirea unui volum de
informatie de mare varietate, care de regula depaseste sfera unui singur sector de activitate);

- este coordonat cu prevederile interne si cu celelalte acte normative (ca o cerinta de
tehnica juridica);

- este adoptat sau emis operativ, respectandu-se principiul celeritatii;

- este realizabil, cu dispozifii si sarcini clare si adecvate conditiilor in care urmeaza sa
produca efectele juridice.

e) Actul administrativ trebuie sa respecte cerintele de forma. Conceptul de forma
desemneaza structura interna si externd a unui continut, modul de organizare a elementelor din
care se compune.

In ceea ce priveste forma lor, actele administrative pot fi scrise (de cele mai multe ori),
orale (verbale) si implicite (tdcerea organului), adica nerezolvarea in termenul stabilit de lege a
unei cereri adresate unui organ a administratiei publice[47, p. 79; 73, p.225].

Prof. V. Gutuleac si V. Balmus sunt de parerea cd forma oralda (verbald) a actelor
administrative este utilizatd de obicei in caz de urgentd, cand pentru desfasurarea anumitor
actiuni 1n timpul oportun, nu mai este posibila emiterea unui act scris, deoarece prin aceste s-ar
intarzia prea mult actiunea respectiva care trebuie efectuatd imediat. De reguld actele
administrative orale se prezintd sub forma unei note telefonice sau a unei dispozitii verbale pe

care un functionar o transmite altui functionar. [115, p. 88-89]
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Doctrina a fost din totdeauna consecventi in a sustine necesitatea ca actul administrativ
sa imbrace, de regula, forma scrisda[258, p. 93]. Prof. T. Draganu apreciaza forma scrisa a actelor
administrative ca o garantie a respectarii legalitatii[95, p. 121]. Aceasta inseamna ca actele
administrative nu sunt, in principiu, consensuale (ceea ce este un element de distinctie intre actul
administrativ si actul civil supus principiului consensualismului), fapt explicat de caracterul lor
de acte autentice, acte emise in numele si cu autoritatea statului, in realizarea puterii publice[130,
p. 302].

In ceea ce priveste forma scrisd, trebuie facutd distinctia intre actele administrative
individuale si actele administrative cu caracter normativ.

Prof. C. Manda sustine faptul consacrari in forma scrisd a actelor administrative din

.....

se comporta in cunostintd de cauza; c) asigurarea conditiilor pentru exercitarea de catre
autoritatea competentd a unui control eficient al legalitatii actelor administrative; d) este un
mijloc de aparare a drepturilor cetatenilor, in caz de litigiu[169, p. 252].

Respectivele considerente au fost sintetizate de prof. A. lorgovan sub urmatoarea forma:
- din necesitatea cunoasterii exacte si complete a continutului actului; - din necesitatea executarii
si respectarii de catre cei care cad sub incidenta actului; - din necesitatea de a constitui mijloc de
proba in caz de litigiu; - din necesitatea verificarii legalitatii lui in vederea sanctionarii celor
vinovati de eventuale vicii de legalitate a actului sau a celor vinovati de nerespectarea actului
legal emis: - si, intru realizarea rolului educativ al actului administrativ respectiv[135, p. 53].

Si in opinia prof. V. Vedinas, administratia educa cetateanul prin doua modalitati: - prin
comportamentul sau, care trebuie sa fie conform legii, avandu-se in vedere autoritatea in
ansamblul sau, dar si personalul care o compune; - prin formele concrete in care administratia 1si
desfasoara activitatea, respectiv actele si faptele sale[258, p. 95].

Forma scrisa a actelor administrative este o conditie ad validitatem, si nu ad probationem.
Din aceastd cerintd decurg trei conditii referitoare la forma exterioard a actului administrativ: -
limba intocmirii actului; - motivarea; si - respectarea regulilor de redactare.

Limba intocmirii actului este limba de stat a Republicii Moldova, adicd limba
moldoveneasca in baza grafiei latine[64, art.13, alin. 1.].

Referitor la motivare, ca conditie exterioard, trebuie sa facem distinctia intre actele
administrative cu caracter individual si cele cu caracter normativ. Actele normative supuse
regulii publicitdtii se motiveaza printr-o notd de fundamentare, expunere de motive, referat,
plasat sub forma unui preambul inaintea actului propriu-zis. Ele au menirea de a concentra

elementele de drept si de fapt care legitimeaza interventia actului juridic respectiv. Obligatia
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motivarii vizeaza actele administrativ-jurisdictionale (intotdeauna motivate), si chiar unele acte
cu caracter individual (de exemplu, in cazul unei Hotarari de Guvern cu caracter individual)
[258, p. 95-96].

Prof. R. N. Petrecu propune introducerea obligativitatii motivarii tuturor actelor
administrative, ca o garantie a respectarii legii si a ocrotirii drepturilor cetatenesti[204, p. 304-
305]. In ceea ce priveste autoritatile, deseori se recurge la motivarea actelor administrative si
sustinem o asemenea procedurd deoarece astfel se fundamenteazd motivele de legalitate a unui
act administrativ, ceea ce prezintd relevantd mai ales in cazul contestarii legalitatii unui act
administrativ.

Consideram beneficd modificarea legislativd de naturd sa introducd obligativitatea
motivarii tuturor actelor administrative, ca o conditie de validitate a actelor si pentru diminuarea
riscurilor de adoptare a deciziilor arbitrare si abuzive. Nu in ultimul rand prin aceasta motivare
obligatorie se va obtine ridicarea gradului de transparenta si lupta impotriva coruptiei, ceea ce in
ultima instantd va imbunatati calitatea activitatii administratiei.

In ceea ce priveste respectarea regulilor de redactare, trebuie si spunem ci rigoarea
respectarii acestora se pune cu precadere in cazul actelor administrative normative. Textul
actului administrativ trebuie sa fie oficial, clar, precis si corect redactat, pentru a nu produce
confuzii si interpretari diferite, stilul folosit in redactare sa fie imperativ iar continutul bine
sistematizat, intelesul unor notiuni si termeni utilizati sa fie precizat, daca este cazul, in chiar
continutul actului, evitindu-se notiunile cu mai multe intelesuri sau cele de maxima generalitate,
de genul: ,,in conformitate cu legislatia in vigoare” [201, p. 14-15].

Respectarea formelor procedurale stabilite de lege cu ocazia elaborarii actelor
administrative, urmareste realizarea mai multor obiective, scopuri. Unele dintre aceste forme,
esentiale dupd natura lor, urmdresc asigurarea legalitdtii i oportunitatii actelor administrative.
Drept consecintd, a incélcarii lor, actele vor fi nule sau anulabile. Incalcarea cerintelor
neesentiale, stabilite doar cu scopul stimuldrii operativitdtii 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 sa confind informatie despre organul emitent, semnatura persoanei imputernicite sa emita

astfel de acte si contrasemnatura unui functionar, in cazul in care legea o cere.

2.5.Faptele si operatiunile administrative.
In afard de elaborarea si emiterea actelor administrative — forma principala de activitate a

serviciului public, mai exista si alte forme de activitate: faptele materiale si operatiile
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administrative sau tehnico — materiale ale autoritatilor administratiei publice. Elaborarea actelor
administrative si realizarea sarcinilor administratiei publice este de neconceput fard efectuarea
unui numar impunator de fapte materiale si operatiuni administrative. De fapt, analizand
activitatea organelor administratiei publice, se poate constata cad cea mai mare parte din
activitatea acestora este alcatuita din fapte si operatiuni administrative, precum si din operatii
materiale[126, p. 384].

Inca prof. P. Negulescu scria: ,Dacd examinim activitatea functionarilor publici,
constatdm ca cea mai mare parte nu fac acte juridice, adica manifestari de vointa cu scop de a
produce efecte juridice. Un copist, o dactilografa, un factor postal, un inginer care supravegheaza
o lucrare de constructie nu fac acte juridice; ei fac acte materiale, activitati materiale, fapte, care
au drept caracter de a produce rezultate de fapt” [192, p. 297].

In literatura juridica s-au facut numeroase clasificari ale faptelor operatiilor si faptelor
administrative. Gheorghe T. Zaharia le sistematizeazd si le ierarhizeazd dupd ratiunea
importantei pentru administratie: ,, dupa acte, punem pe prim plan operatiunile tehnico-materiale
de care depinde elaborarea si executarea actelor administrative, si, in stransa legatura cu acestea
— faptele materiale administrative, cu atat mai mult, cu cat unele din acestea se prezintd ca
producatoare prin ele insele de efecte juridice, iar operatiile tehnico-administrative, tehnico-
materiale si tehnico-productive sunt in fond fapte: fie fapte de munca, de serviciu, fie fapte
personale, fie fapte ale functionarilor publici, fie fapte ale celorlalti salariati sau ale oamenilor in
general” [269, p. 191].

Pentru o analizd mai lesnicioasd vom purcede la examinarea separatd a faptelor
administrative si a operatiunilor administrative, incepand cu definirea lor.

a) Faptele administrative sunt actiuni si inactiuni licite ori ilicite, sdvarsite 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[219, p. 205; 223, p.269].

b) Operatiunile administrative sunt actiuni realizate de autoritatile administratiei publice
si de functionarii acestora prin care se ajunge la adoptarea (emiterea) sau la aplicarea actelor
administrative. Astfel de activitati desfasoara si functionarii celorlalte servicii publice (care
aparfin puterii legislative sau judecatoresti) fie pentru realizarea puterilor respective fie pentru
emiterea unor acte administrative (ca activitate complementara).

Din cele reflectate mai sus desprindem trasaturile faptelor juridice materiale si ale
operatiunilor administrative:

- ele nu concretizeaza o manifestare de vointd, deci sunt forme concrete, materiale, prin

care se actioneaza asupra realitatii existente;
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- faptele materiale si operatiunile administrative au ca trasatura dominanta scopul pentru
care se realizeaza, si care poate consta in mijlocirea emiterii (adoptarii) actelor administrative,
determinand si conditionand validitatea[258, p. 82], emiterea, sau acest scop poate consta in
realizarea celuilalt obiectiv al administratiei - executarea legii.

In literatura juridica, problema clasificarii faptelor administrative si a operatiunilor
administrative este intens mediatd. Unii autori precum V. Vedinas[258, p. 81-83], C. Manda[169,
p. 240-241], propun criterii de clasificare comune pentru ambele categorii, alti autori, precum V.
I. Prisacaru[223, p. 267-271], M. Orlova[202, p. 100], M. Preda[219, p. 205-20] supun categoriile
unei analize separate; o altd categorie de autori, precum A. lorgovan[132, p.15-17 ], I
Creanga[73, p. 238], D. Brezoianu[47, p. 95-98] analizeaza drept o categorie unica operatiunile
administrative in care sunt integrate si faptele materiale.

Criteriile unice de clasificare a faptelor administrative si a operatiunilor administrative
sunt: regimul juridic, consecintele produse si scopul propus.

a) Dupa regimul juridic, in care se realizeaza, deosebim:

- fapte si operatiuni de putere (prin care se realizeaza servicii publice);

- fapte si operatiuni care nu se incadreaza intr-un regim juridic de putere (in general
cele productive).

b) Dupa consecintele pe care le produc, intalnim:

- fapte si operatiuni producdtoare de efecte juridice;

- fapte si operatiuni ce produc efecte de altd natura, dar care au si o relevanta juridica.
Sustinem parerea prof. A. lorgovan care sustine ipoteza cd aceste fapte si operatiuni, desi nu
constituie elemente ale vointei juridice, ele reprezinta interes juridic[132, p. 12-19].

c) Dupa scopul lor, putem distinge:

- fapte si operatiuni prin care se realizeaza in mod direct misiunile administratiei
publice, si acestea sunt in general cele de prestare a serviciilor publice, sau cele legate de
emiterea sau punerea in executare a unor acte administrative;

- fapte si operatiuni prin care se mijloceste realizarea obiectivelor administratiei
publice, care au semnificatia unor operatiuni de birou sau de administratie internd, operatiunile
tehnico-administrative si actele cu caracter politic (de exemplu, mesajele Presedintelui
Republicii Moldova adresate Parlamentului);

- Fapte materiale de productie, care sunt prestate de toate categoriile de organe
administrative[258, p. 82].

In ce priveste clasificarea separati a faptelor administrative si a operatiunilor

administrative. Faptele administrative care nasc, modifica sau sting raporturi juridice de drept
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administrativ ori din alte ramuri ale dreptului se Tmpart in doud categorii: a) fapte administrative
licite, si b) fapte administrative ilicite[222, p. 14].

a) Faptele administrative licite pot fi savarsite atat de functionarii publici cat si de ceilalti
functionari dintr-un organ al administratiei publice centrale ori locale in pregatirea adoptarii sau
emiterii unui act administrativ ori in executarea unui act administrativ, cat si de persoanele fizice
sau juridice in executarea unui act administrativ[222, p. 1-15] (de exemplu desfiintarea,
evacuarea unui chiosc construit pe domeniul public al municipiului, in executarea unei hotarari a
Consiliului municipal prin care s-a dispus desfiintarea chioscului construit pe domeniul public
fara autorizatie).

b) Fapte administrative ilicite constituie acele fapte savarsite cu nerespectarea legilor si a
actelor administrative normative, pe care acestea le prevad si le sanctioneaza. Aceste actiuni sau
inactiuni[219, p. 206] constituie fapte administrative ilicite, in masura in care nu prezinta semnele
unei infractiuni si nu sunt pedepsite conform Codului Penal. Faptele administrative ilicite pot fi
savarsite de functionarii publici si de alti functionari din organele administratiei publice, si chiar
de persoanele fizice.

Daca actele administrative (de autoritate, de gestiune si cele cu caracter jurisdictional) pot
fi revocate sau anulate Tn conditiile legii, faptele administrativ licite dar si cele ilicite, nu pot fi
revocate §i nici anulate.

Operatiunile administrative pot interveni in diferite faze ale procesului de elaborare si de
executare a actelor administrative — in faza pregatirii, emiterii, executarii actului administrativ si
in cea a controlului executarii[47, p. 96]. Iata ratiunea care impune clasificarea operatiunilor
tehnico-administrative in: a) anterioare; b) concomitente, si ¢) posterioare, tuturor actelor juridice
ale autoritatilor administrative, ceea ce nu exclude insa ca unele din ele, indeosebi operatiunile
de putere (si cele de prestatie) sd fie realizate direct in baza dispozitiilor legii, avand valoarea
faptului juridic prin care se concretizeaza aplicarea legii[169, p. 241]. Majoritatea covarsitoare a
operatiunilor administrative din activitatea autoritatilor administratiei publice sunt cerute de lege
drept conditii de valabilitate a actelor administrative.

a) Operatiunile tehnico-materiale premergatoare adoptdrii sau emiterii actelor
administrative pot consta in: intocmirea proiectelor de acte juridice; avizarea proiectului inainte
de adoptarea acestuia; indeplinirea operatiilor cu ocazia votarii actului, printre care convocarea
organului colegial, transmiterea spre studiere a proiectului functionarilor publici sau persoanelor
care compun organul colegial, stabilirea ordinii de zi, intocmirea procesului-verbal al sedintei s.
a.; Indeplinirea diferitor operatiuni necesare formei actului, printre care stampilarea, datarea,

inregistrarea, traducerea intr-o alta limba (la anumite categorii de acte) etc.
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b) Operatiunile tehnico-materiale concomitente adoptarii sau emiterii actelor
administrative pot consta in: operatiuni de definitivare a proiectului de act administrativ,
manifestarea acordului functionarilor publici sau a persoanelor care compun organul colegial
competent sa-1 adopte, intrunit de cvorumul cerut de lege si de asemenea adoptat de cvorumul
prevazut de lege; eventuala redactilografiere (redactare) in forma finald definitiva a actului
administrativ si semnarea lui de catre conducatorul organului colegial care 1-a adoptat[223, p.
268]; la actele administrative de autoritate emise de un organ unipersonal aceste operatii constau
de reguld 1n lecturarea textului de functionarul public competent sa-1 emita, redactilografierea
(daca este cazul) si semnarea lui.

Dupa pérerea prof. D. Brezoianu, tot in faza de executare, in cazul neexecutarii de buna
voie a actelor administrative, pot fi aplicate o serie de masuri administrative coercitive, avand ca
scop obtinerea executarii actelor administrative. Astfel de operatii sunt: tratamentul medical
fortat, tinerea in carantind, retinerea persoanei pentru cercetari penale, confiscarea de bunuri,
aplicarea sechestrului, blocarea conturilor, etc. [47, p. 97]

¢) Operatiunile tehnico-materiale posterioare adoptarii sau emiterii actelor administrative
pot consta in: inregistrarea actului, mentionarea numarului sub care a fost Inregistrat, datarea si
punerea sigiliului (stampilarea actului), transmiterea spre publicare ori inmanarea directd sau
prin posta celor interesati[219, p. 207].

Spre a verifica modul cum au fost executate actele administrative, poate fi utilizatd o
gama variatd a operatiunilor administrative de control[47, p. 97]. Aceste operatiuni pot fi
indeplinite de catre organele administratiei publice ierarhic superioare celor controlate sau de
persoane si subdiviziuni din componenta aceluiasi organ. Totodata, controlul poate fi exercitat si
intre organe diferite, fara a exista relatii de subordonare intre ele (de exemplu, controlul sanitar
etc.). Ca operatii administrative de control sunt incadrate verificarile de acte, inventarierile,

expertizele.

2.6. Procedura emiterii sau adoptarii actelor administrative.

Din punct de vedere terminologic, autoritatile administrative unipersonale emit acte
normative (de exemplu, primarul emite dispozitii), iar autoritatile administrative colegiale adopta
acte administrative (de exemplu, consiliul municipal adopti hotarari). In literatura juridica,
majoritatea autorilor au cazut de acord asupra faptului cd 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 Tntocmeste de

organul emitent, pe cand un aviz sau un acord este emis de alt organ).
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Procedurile in administratia activa se prezinta sub diferite forme, ele sunt adesea simple,
alteori se prezinta ca foarte complexe. Ele nu sunt determinate, dupa cum se crede de ,,predilectia
gratuitd” pentru hartogarie si Incetineald. Existd si abuzuri ce trebuie evitate, dar in general,
procedurile prezintd o mare utilitate. Ele trebuie sd permitd informarea, reflexia, controlul,
continuitatea si presupun esentialmente folosirea formei scrise[2, p. 505]. Emiterea sau adoptarea
actelor administrative in forma si cu procedura prevazutd de lege reprezintd o conditie de
legalitate a acestora. Neindeplinirea duce la nulitatea actului. Procedura administrativa cuprinde
faze de pregatire, elaborare, emitere sau adoptare, aducere la cunostinta, punere in executare si
control al actelor si masurilor administrative[32, p. 84].

Autoritatea administrativa poate proceda si fard a fi obligatd sa respecte o procedura
prestabilita, libertatea ,,de miscare” se recunoaste uneori administratiei de stat, tinand seama de
varietatea sarcinilor ce-i revin[137, p. 41].

Spre regretul nostru, in Republica Moldova nu este adoptatd o lege organica cu privire la
procedura administrativa, care sd reglementeze ordinea emiterii §i intrarii In vigoare a actelor
administrative, fapt care ne sileste sa ne indreptam atentia asupra parerilor din literatura juridica
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[169, p. 254]). In dependentd de consecintele juridice ale acestor forme
procedurale, ele sunt clasificate de prof. V. Vedinas, in trei categorii: - care produc efecte
juridice prin ele insele, - care au implicatii asupra legalitatii actelor administrative; - care nu
afecteaza legalitatea actelor administrative[258, p. 97].

Procedura emiterii actelor administrative cuprinde mai multe activititi desfasurate de
functionarii autoritdtii publice care emite actul. Toate aceste activitifi (care sunt in esenta
operatiuni sau fapte materiale administrative) pot fi raportate la trei faze:

a) activitati ale fazei pregatitoare (pregatirea si elaborarea);

b) activitati concomitente emiterii actului (emiterea ori adoptarea);

c) activitati posterioare emiterii actului (aducerea la cunostintd, punerea in executare)
[201, p. 18].

a) Activitati ale fazei pregatitoare. Formele procedurale pregatitoare sunt, de regula,
activitati care nu produc prin ele insele efecte juridice, dar care premerg elaborarea actului
administrativ producétor de efecte juridice.

Fazele procedurii administrative se declangeaza in doud moduri:

- din oficiu; si,
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- prin executarea dreptului la petitionare.

In activitatea autoritatilor administratiei publice de organizare a executarii legii si de
executare in concret a acesteia, necesitatea adoptarii de acte administrative decurge in unele
situatii din insasi prevederile legii, legea stabilind ca pentru realizarea unor actiuni se vor adopta
acte administrative de citre autorititile administratiei publice. In alte cazuri, autoritatile
administratiei publice adoptd din oficiu si din proprie initiativa, ori la sesizarea altor organe
astfel de acte, fara sa existe o sarcind expresa in acest sens, cuprinsa intr-o dispozitie a legii[219,
p. 181].

Procedura administrativd din oficiu, este declansatda de persoana administrativd din
proprie inifiativa sau in temeiul dispozitiei organului ierarhic superior[32, p. 84], ce are ca obiect
emiterea / adoptarea actelor cu caracter normativ si / sau a celor cu caracter individual, ori luarea
unei masuri administrative in conditiile si cazurile legal prevazute[201, p. 19].

Procedura administrativa declansata prin exercitarea dreptului la petifionare se inifiaza
prin cerere, reclamatie, sesizare sau propunere formulatd in scris ori prin posta electronica
adresatd de cel interesat persoanei administrative competente, in vederea dobandirii,
recunoasterii, exercitarii, apardrii sau restabilirii unui drept, ori a unui interes legitim personal
sau public. Procedura datd se poate declansa atdt In urma recursului gratios cat si a celui
ierarhic[201, p. 19]. Conform dispozitiilor constitutionale[64, art.52] si celor cuprinse in Legea cu
privire la petitionare, exercitarea dreptului la petifionare se face prin petitii formulate in nume
propriu, cuprinse in scrisori, ori prezentate in audientd si consemnate in scris sau transmise prin
mijloace electronice, adresate de cei interesati persoanei administrative competente[150].

In ipoteza exercitarii dreptului de petitionare, procedura se initiazd prin cerere,
reclamatie, sesizare, propunere sau orice altd forma specifica dreptului de petifionare, adresata de
cel interesat persoanei administrative competente. Procedura se initiazd in nume propriu, iar
legea prevede un termen general in care trebuie emis / adoptat actul administrativ de inregistrare
a petitiei[32, p. 85].

Dupa enumerarea formelor pe care le poate imbraca o petitie se cer a fi facute unele
detalieri: prin cerere se solicitd recunoasterea sau realizarea unui drept subiectiv sau a unui
interes legitim cu caracter personal sau public; prin reclamatie se solicita restabilirea unui drept
subiectiv sau interes legitim cu caracter personal care a fost incalcat; prin sesizare se solicita
restabilirea unui drept sau interes legitim de ordin general incdlcat; propunerea urmareste
realizarea unor actiuni de interes general de catre persoana administrativa competenta.

Persoanele administrative au obligatia sd primeascd, sd examineze, sd verifice, s

solutioneze petitiile si sa comunice 1n scris raspunsurile In cel mai scurt timp, fara a depasi 30 de
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zile de la inregistrarea lor. Raspunsurile vor viza in mod obligatoriu pe solicitant, iar obiectul
petitiei va fi motivat legal.

Persoana administrativa este obligatd si primeasca si s inregistreze petitia de indati. In
cazul petitiilor depuse personal, se va elibera dovada inregistrarii lor. In anumite cazuri petitia
necesitd de a fi Insotitd de acte doveditoare in susfinerea ei, neprezentarea acestora duce la
suspendarea termenului de Inregistrare.

De regula petitia cuprinde urmatoarele elemente: - numele, prenumele / denumirea;
domiciliul / sediul; - obiectul detaliat al solicitarii si justificarea aceste solicitari (in functie de
caz); - imputernicirea data reprezentantului legal (daca este cazul); - semnatura petitionarului sau
a reprezentantului legal; - data intocmirii (solicitarii) petitiei.

Un principiu de drept administrativ stabileste ca situatiile negative nu se adeveresc si nu
se probeaza, cu exceptia situatiilor expres prevazute de lege. Practica administrativa
demonstreaza ca nerespectarea sa duce la amplificarea fenomenului de birocratie, in sensul
peiorativ al termenului. In cazul decesului petitionarului, actiunea administrativd introdusi poate
fi continuata de catre mostenitorii acestuia, iar, in cazul lichidarii, dizolvarii sau transformarii
persoanei juridice, de catre lichidatorii sau de cétre succesorii ei, in conditiile legii[32, p. 110].

Dintre operatiunile procedurale anterioare emiteri actului administrativ, o relevanta
deosebita prezintd avizul si acordul prealabil.

In limbajul juridic actual, termenul ,,aviz” este folosit cu trei intelesuri: - instiintare scrisa
cu caracter oficial; - parere (apreciere) competenta intr-un domeniu, emisa de cineva din exterior,
asupra unei probleme aflate in dezbatere sau in procesul decizional; - rezolutie a unei autoritati
competente. Dupa cum apreciaza R.-A. Lazar — toate acceptiunile pot fi utilizate in sfera actelor
administrative[144, p. 87].

Avizele reprezinta puncte de vedere pe care le solicitd altui organ autoritatea care
urmeaza sa emitd / adopte un act administrativ. Avizul nu produce el insusi efecte juridice, dar
fara el, atunci cand se cere, actul administrativ nu este valabil[200, p. 194].

Intr-o forma mai dezvoltata, ele sunt definite ca reprezentand opinii pe care un organ al
administratiei publice le solicitd altui organ al administratiei publice, intr-0 problema sau in mai
multe probleme, pentru a se informa si a decide in cunostinta de cauza[95, p. 126; 258, p.97].

In functie de natura lor juridicd avizele sunt clasificate in trei categorii: facultative,
consultative si conforme.

Avizele facultative se caracterizeaza prin faptul ca autoritatea care emite actul
administrativ este libera sa le ceara sau nu unei alte autoritati, iar daca le-a cerut, este libera sa li
se conformeze sau nu[169, p. 255]. Cu alte cuvinte este lasat intregul drept de apreciere la

latitudinea autoritatii care a solicitat avizul.
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Avizele consultative se caracterizeaza prin faptul ca autoritatea administratiei publice
competentd sd emitd un act administrativ este obligatd sa le ceara altei autoritati, determinate de
lege, dar nu este obligata sa se conformeze[169, p. 255] avizelor primite. Sunt tipul de avize
pentru care legea prevede obligativitatea obtinerii lor si facultatea de a le respecta sau nu[258, p.
98].

Avizele conforme se caracterizeaza prin faptul ca autoritatea administratiei publice
competente sd emitd actul administrativ este obligatd nu numai sa le ceard altei autoritati ale
administratiei publice, dar, si sa li se conformeze[169, p. 255]. Sunt avizele obligatorii atat din
punct de vedere al cererii, cat si din punctul de vedere al respectarii lor. Dupa parerea prof. V.
Vedinag, organul administrativ are obligatia sa ceard, sd astepte ca acest aviz sa fie emis, sa
depuna diligentele necesare emiterii lui si, in final, sa se conformeze continutului actului[258, p.
98]. Dupa parerea prof. T. Draganu, actul administrativ nu poate avea un continut contrar
indicatiilor avizului, iar in situatia cand autoritatea competenta sa emita actul nu este de acord cu
avizul, este liberd sa nu mai emita actul respectiv[95, p. 127].

Avizele pot proveni de la o autoritate subordonata, de la o autoritate plasatd pe acelasi
nivel al ierarhiei si de la o autoritate superioara. Avizele facultative sau consultative nu pot
niciodata sd emane de la un organ ierarhic superior, deoarece punctul de vedere al acestui organ
nu poate fi ,facultativ’ pentru organul din subordine, care este obligat ,,sa se conformeze”
acestui punct de vedere. De aceea un asemenea punct de vedere al organului ierarhic superior
imbraca forma unei ,,autorizari” pentru organul subordonat[219, p. 178]. Avizele, indiferent de
categorie nu produc efecte juridice, ele conditioneazd sau fundamenteazd manifestarea
unilaterala de vointd a organului administrativ, desi in lipsa lor, atunci cand sunt conforme, actul
administrativ nu este valabil[200, p. 194].

Acordul este o forma procedurald care reprezintda consimtamantul pe care il da un organ
public altui organ, in vederea emiterii de catre acesta din urmad a unui anumit act
administrativ[145, p. 135]. El reprezintd tot o manifestare de vointd a unei autoritati publice
determinate de lege, prin care aceasta isi exprima consimtamantul la emiterea unui act
administrativ de cétre o altd autoritate publica.

Dupa cum mentioneazd prof. A. lorgovan, aprobarea, acordul si confirmarea fiind
manifestari de vointd a unor organe de stat, prin care acestea consimt emiterea unor acte
administrative, conditioneaza caracterul executoriu al acestor acte, producand astfel, In mod
nemijlocit, efecte juridice, fara a crea ele insele noi raporturi juridice. [134, p. 309]

In dependenti de momentul in care intervine, acordul poate fi prealabil, concomitent sau

ulterior emiterii actului administrativ. In literatura juridica tot mai des sunt vehiculate pareri ca
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acordul si-a pierdut din prezentd in fazele concomitente si posterioare ale emiterii actelor
administrative, la modul practic raimanand doar acordul prealabil.

Acordul prealabil se deosebeste de un aviz conform prin faptul ca efectul juridic, in
cazul actului emis cu acordul prealabil al altui organ, este rezultatul manifestarii de vointa a mai
multor organe, lucru caracteristic pentru actele administrative complexe[201, p. 20].

Acordul posterior genereaza o situatie asemanatoare cu cea a aprobadrilor propriu-zise,
adicd a manifestarilor de vointa a unui organ superior, stabilit de lege, prin care aceste se declara
de acord cu actul emis de un organ inferior. De regula, organul a carui acord se cere se situeaza
pe o pozitie ierarhica superioara sau egala.

Putem identifica urmatoarele caracteristici ale regimului juridic a acordului, indiferent de
forma acestuia:

- reprezintd o manifestare de vointd cu caracter unilateral, emisd de un organ
administrativ;

- emiterea lui, atunci cand este prealabil, atrage adoptarea unui act administrativ care este
rezultatul manifestarii de vointa a doua organe, cel care a emis acordul si cel care a emis actul.
Dubla vointa juridicd exprimatd a determinat calificarea actelor emise in baza lui, ca acte
administrative complexe. In categoria actelor administrative complexe se inscriu si actele a caror
emitere presupune indeplinirea mai multor formalitd{i procedurale prealabile (de exemplu pentru
obtinerea autorizatiei de constructie se impune obtinerea unor acorduri, certificate si avize de la
diferite autoritati (de mediu, de urbanism etc.));

- acordul nu are ca consecintd obligarea organului administrativ emitent al actului la
emiterea acestui act. El condifioneaza numai valabilitatea unui act administrativ, care emis cu
incdlcarea sau in absenta acordului este nul[62, p. 114];

- acordul, desi conditioneaza legalitatea unui act administrativ, prin el insusi nu se pot
acoperi eventuale vicii de legalitate ale actului administrativ respectiv[204, p. 267];

- acordul, nu produce prin el insusi efecte juridice, el conditioneaza efectele juridice ale
actului administrativ pe care-1 fundamenteaza;

- acordul nu este act administrativ, si deci nu poate forma obiectul unei actiuni de sine
statatoare Tn contencios administrativ. El poate fi verificat, sub aspectul legalitatii sale, de catre
instanta de contencios administrativ, insa numai in cadrul actiunii formulate impotriva actului
administrativ pe care il fundamenteaza. [258, p. 99]

La etapa pregatirii emiterii deciziei administrative se efectueaza o serie de operatiuni
tehnico-materiale pe care le intreprind functionarii publici ai organului emitent. Acestea pot
imbraca o varietate de forme, de la proiecte de acte administrative, pana la propuneri, anchete

sociale, studii si certificate. Mai jos vom trece in revista principalele categorii:
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- Evidenta actelor juridice, normative si individuale, reprezintd o operatiune absolut
necesara si importantd pentru a stabili competenta organului ce trebuie s emita actul respectiv,
si, pentru a asigura celelalte conditii de legalitate si valabilitate a actului; [200, p. 191]

- Elaborarea proiectelor de acte administrative, care reprezinta variante asemanatoare
sau identice cu actul final, si care se intocmesc de subdiviziuni, compartimente de specialitate
din cadrul unei autorititi sau institutii publice competente sd adopte sau sd emitd un act
administrativ; [129, p. 411]

- Statistica, este o altd operatie de administratie, care se foloseste mai ales la emiterea
actelor cu caracter normativ, in aceste cazuri se utilizeaza statistici pentru a se vedea frecventa
anumitor fenomene, iar studiile si calculele statistice sunt efectuate de servicii speciale si chiar
organe de specialitate;

- Studiile, sunt operatiuni de administratie, folosite indeosebi la emiterea actelor juridice
de importanta sporitd (normative si individuale), In acest scop multe organe ale administratiei
publice au organizate directii sau servicii de studii si documentare;

- Propunerile, sunt masuri pregatitoare prin care un organ administrativ sesizeaza un alt
organ In vederea adoptarii / emiterii unui act administrativ, In sensul recomandarii facute de
autorul propunerii; [258, p. 100]

- Expertizele si unele procese-verbale sunt de asemenea operatiuni folosite in procedura
pregatitoare indeosebi a actelor cu caracter individual. Expertizele au de regulda un caracter
individual tehnic si se fac de catre servicii speciale compuse din specialisti tehnicieni pe
domenii. Procesele-verbale constatd anumite situatii de drept sau de fapt; [200, p. 191]

- Sesizarile, reprezinta forme procedurale prealabile, prin care autoritatea administrativa
1a cunostintd despre o situatie care impune interventia ei, in sensul emiterii / adoptarii actului
administrativ; [129, p. 409-410]

- Referatele, rapoartele, informairile si dirile de seami sunt operatiuni foarte mult
utilizate in pregatirea actelor administrative. Ele cuprind diferite date, aprecieri §i uneori
propuneri, care fiind utilizate in cunostinta de cauza, conduc la realizarea eficientd a scopului
trasat in actul administrativ;

- Verificarile, cercetarile si anchetele sunt de asemenea acte pregititoare care se
efectueaza in vederea emiterii actului administrativ, si au menire fundamentarii in fapt a
acestora. [200, p. 191]

Etapa pregatirii deciziei administrative se incheie cu elaborarea variantelor de rezolvare a
problemei. Decidentul nu trebuie insa s se limiteze numai la elaborarea variantelor de solutii, ci

trebuie ca, pe baza informatiilor de care dispune, sa evidentieze pentru fiecare varianta
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consecintele pe care acestea le va produce asupra functionarii domeniului de activitate respectiv.
[201, p. 21]

b) Activitati concomitente adoptirii sau emiterii actului administrativ. Aceste forme
procedurale se intdlnesc cu prioritate la organele colegiale si ele vizeaza functionarea legala si
adoptarea de acte juridice de catre aceste autoritati publice. In literatura juridica etapa adoptarii
sau emiterii propriu-zise a actului este denumita si faza deliberarii[201, p. 21].

Adoptarea actelor administrative de catre autoritdtile deliberative, colegiale se face in
urma analizei 1n cadrul sedintei de lucru, la care trebuie sa participe de regula, cel putin jumatate
plus unu din numirul membrilor acestei autorititi. In urma discutiilor si deliberarilor,
participantii se pot pune de acord cu proiectul, pot propune modificarea lui, sau il pot respinge.

Dintre conditiile procedurale concomitente o deosebitd importantd prezintd cvorumul,
majoritatea ceruta de lege pentru adoptarea actului, motivarea, redactarea, semnarea si dupa caz
contrasemnarea actului administrativ.

Prin cvorum, se intelege numarul de membri, raportat la totalul membrilor unei autoritati
colegiale (pluripersonale), care trebuie sa fie prezenti pentru asigurarea valabilitatii deliberarilor
acestei autoritati. Emiterea unui act administrativ de catre o autoritate unipersonala (de exemplu,
primarul) nu pune, In mod evident problema cvorumului sau a majoritatii necesare.

Cvorumul este obligatoriu intrucdt normele ce-1 reglementeaza sunt stabilite in legi
organice sau ordinare si in consecin{d, autoritatea trebuie sa le respecte si sa li se conformeze.
[169, p. 257] Alti autori il definesc laconic ca ,,majoritate cerutd de lege pentru functionarea
valabild a organului colegial”. [258, p. 101]

Majoritatea ceruti de lege pentru votarea actului, reprezinta numarul minim de voturi
favorabile necesar a fi exprimate pentru ca actul administrativ sa fie adoptat in mod valabil. [32,
p. 114] Majoritatea stabilitd de lege pentru adoptarea actului administrativ poate fi simpla,
absoluta si calificata.

Majoritatea simpld reprezintd adoptarea unui act administrativ cu votul majoritafii
membrilor autoritatii pluripersonale prezenti la sedinta, care este de fapt jumatate plus un vot din
numadrul membrilor prezenti. Majoritatea absoluta reprezinta adoptarea unui act administrativ cu
votul majoritatii membrilor autoritatii pluripersonale, care este un numar mai mare decat
jumatate din numarul total al membrilor care constituie autoritatea. [169, p. 257] Majoritatea
calificatd impune ca pentru adoptarea unui act administrativ sa voteze favorabil un numar legal
determinat din membrii organului colegial. [32, p. 116] La modul cel mai concret se cer a fi
intrunite 2/3 sau 3/5 de voturi.

Prof. E. Bélan apreciaza ca dispozitiile privind cvorumul si majoritatea de vot dobandesc

aplicabilitate efectiva in momentul adoptarii actelor juridice. Fiind forme procedurale impuse de
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lege, incalcarea lor atrage nulitatea absolutd a actului administrativ. Insa prof. R.-A. Lazarl145][,
p. 139] si V. Vedinas[258, p. 101] impun o specificatie - cvorumul se referd la numarul de
membri necesar ca un organ sa lucreze valabil, iar majoritatea se referd la numarul de voturi
necesare ca un act sa fie legal adoptat.

Motivarea este operatiunea administrativa prin care se expun considerentele de fapt si de
drept care justifica ori impun adoptarea actului administrativ. Problema motivarii a fost pusa in
discutie la momentul trecerii in revista a cerintelor de forma pentru actul administrativ.

In conditiile unui stat de drept, democratic, si pentru realizarea unei administratii viabile,
este imperios necesar ca decizia administrativa sa nu constituie expresia unei executari automate
si rigide a vointei puterii legislative, ci a unei administratii, care permitand initiativa, creeaza
cadrul propice de alegere a celor mai eficiente solutii, in executarea deciziei politice. [2, p. 486]
Tocmai pentru sporirea increderii in autoritati, pentru a diminua impactul negativ al arbitrariului
administrativ si abuzurilor functionarilor, pentru decongestionarea sistemului judecatoresc de
eventuale actiuni si cdi de atac ce au ca scop protejarea drepturilor si intereselor legitime ale
cetatenilor, se cere motivarea actului administrativ.

Trebuie facuta distinctia intre motivarea actelor administrative normative si a celor
individuale. In cazul actelor administrative normative, motivarea trebuie sa se refere la cerintele
care justificd adoptarea actului, principiile de baza si finalitatea reglementarii propuse, efectele
de ordin social, economic, politic, cultural, urmarile, implicatiile asupra reglementarii in vigoare,
precum si fazele parcurse in emiterea sau adoptarea actului. [160] In cazul actelor individuale,
motivarea se referd, in principal, la cauzele de fapt si de drept care au impus adoptarea actului.
[258, p. 102]

Cu parere de rau, situatia in Republica Moldova, la capitolul ,,motivarea actelor
administrative” lasa de dorit, fiind influentata de lipsa unui cod de procedurd administrativa care
prin norme imperative ar consacra obligativitatea acestei operatiuni.

Redactarea reprezinta operatiunea de intocmire a unui inscris (document, act) care sa
reflecte deplin si concordant manifestarea de vointd exprimatd. Momentul redactarii poate
coincide cu insdsi adoptarea actului juridic sau imediat dupd adoptarea acestuia, dar in stransa
legatura cu ea.

Stilul si limbajul (concis, clar, neechivoc) actelor administrative, au fost si ele analizate la
cerintele de forma. Vom adauga doar cd la exprimarea continutului normativ, textul trebuie sa
aibad un caracter dispozitiv, sa prezinte norma instituitd fara explicatii sau justificari. Structura
actului administrativ este cea prevazuta de normele de tehnica legislativa si cuprinde de regula
urmatoarele parti constitutive: titlul, formula introductiva, partea dispozitiva, formula de

atestarea a autenticitatii actului. [32, p. 116-117]
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Semnarea actului administrativ se face dupa caz, de conducatorul autoritatii
administrative ori, de imputernicitii acestuia, dupa care are loc inregistrarea, numerotarea,
datarea si stampilarea actului. Semnatura consacra transformarea unui proiect intr-un adevarat
act juridic. [127, p. 406]

Semnarea actelor administrative este conditia de forma obligatorie prin care se atesta
autenticitatea acestora. Lipsa semndturii atrage inexistenta actelor administrative emise de
organele unipersonale. [201, p. 22] In mod teoretic, refuzul persoanelor competente de a semna
actul adoptat in mod valabil de persoane cu caracter colegial poate fi acoperit prin semnarea
acestuia de catre inlocuitori desemnati de catre organul emitent, cu exceptia cazurilor cand legea
dispune altfel. [32, p. 117]

Procedura emiterii actului administrativ de catre o singurd persoane este mai simpla decat
in cazul organelor colegiale, dar include totusi luarea avizelor necesare, de care trebuie sd ia
cunostintd si sa tina cont organul colegial. [200, p. 196]

Daca semnarea unui act administrativ este o operatiune care este efectuatd de organul de
la care actul emana, contrasemnarea reprezinta operatiunea prin care un alt organ administrativ
sau o structurd din interiorul acestuia isi depune semnatura pe actul administrativ, dupa
semnatura organului emitent, [258, p. 101] in semn de acord si cu asumarea a executarii ori a
legalitatii actului administrativ respectiv. [1, p. 56]

Prof. V.I. Prisacaru[223, p. 203] include in procedura concomitenta actului si stampilarea,
datarea cu un numar de ordine, mentionarea datei — zilei, lunii, anului.

Atunci cand este cazul actelor emise de Guvern (organ colegial), Prof. M. Preda[219, p.
187] vede ca facand parte din procedura concomitenta actului anuntul primului ministru privind
adoptarea, amanarea, respingerea sau retragerea actului. La fel in privinta actelor emise de
guvern sau a autoritdtilor administratiei publice locale, prof. V. Vedinas[258, p. 102],
completeazd procedura concomitentd cu Incheierea unei minute, in care sd fie consemnate
punctele de vedere exprimate cu ocazia sedintelor si includerea voturilor, cu exceptia cazului
cand votul este secret.

Decretele prezidentiale si hotararile Guvernului, ca acte ce emand de la o autoritate
publica, prin natura lor sint acte administrative de autoritate. Ele sint emise (adoptate) in baza si
in vederea executarii legii pentru nasterea, modificarea sau stingerea unor raporturi juridice.
Executarea lor este asigurata de autoritatea publica prin sanctionarea celor in culpa. Altfel spus,
aceste acte sint emise (adoptate) pentru aplicarea §i executarea unei legi existente, ce produce
efecte numai pentru viitor.

Referitor la contrasemnare, ca element esential de procedurd, Curtea Constitufionalad

retine urmatoarele. [118]
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Astfel, institutia contrasemnarii decretelor emise de Presedintele Republicii Moldova si a
hotararilor adoptate de Guvern poate fi analizata si apreciatd din perspectiva regimului separatiei
si echilibrului puterilor in stat, evaluat prin prisma limitelor autonomiei lor functionale. De
mentionat ca aceste limite sunt nu numai de ordin constitutional, dar si de ordin legislativ.
Aceasta interdependenta este ghidatd de regula fundamentald a guvernarii democratice, potrivit
careia executivul, prin contrasemnarea de catre Primul-ministru a actelor Presedintelui, isi
asuma raspunderea politica pentru ele, iar prin contrasemnarea hotararilor Guvernului de catre un
ministru, ultimul isi asuma responsabilitatea pentru executarea hotararii adoptate.

Contrasemnarea actelor emise de seful statului, in cazurile prevazute expres de art. 94
alin. (2), are o dubla semnificatie. O laturd a ei rezida in autentificarea actului (decretului) care i
confera forma legald. Autentificarea se exprima prin certificarea semnaturii sefului statului si
constatarea ca actul este emis conform regulilor stabilite pentru activitatea sa. Ea este o garantie
ca seful statului nu isi depaseste competentele atribuite prin Constitutie si lege. Cealalta latura a
contrasemnarii este determinata de caracterul regimului politic al statului, unde Primul-ministru,
contrasemnand decretul prezidential, isi asuma responsabilitatea politica pentru acest act, oferd o
garantie a responsabilitatii politice a Guvernului fata de Parlament.

Aceastd procedurd confera prerogativelor sefului statului o valoare semnificativa,
constituind o modalitate suplimentara de a influenta prin puterea de reglementare activitatea
guvernamentala. In cazul necontrasemnirii actului acesta devine nul. In fapt, contrasemnarea
atrage si raspunderea juridica a Primului-ministru.

Dupa cum s-a mentionat, Guvernul, potrivit dispozitiilor constitutionale, adoptd hotarari
si dispozitii. Hotararile se emit pentru organizarea executarii legilor. Deci actele Guvernului,
normele cuprinse in ele nu pot avea un caracter primar, ele sunt acte complementare, ce dezvolta
si concretizeazd dispozitiile legii. Latura tehnicd a adoptarii hotdrarilor executivului este
reglementatd de norme legislative.

In temeiul art. 102 alin. (3) din Constitutie si art. 30 alin. (4) din Legea nr. 64-XI1 din
31.0590 "Cu privire la Guvern", in conditiile legii, unele hotarari ale Guvernului se
contrasemneaza de ministrii care au obligatia punerii lor in aplicare, iar art. 30 alin. (2) din
aceeasi lege stipuleazd cd hotdrarile Guvernului se adoptd cu votul majoritatii membrilor
Guvernului. Textul dispozitiilor citate este clar si complet. Contrasemnarea angajeaza
raspunderea ministrului respectiv pentru aplicarea corecta si eficientd a hotararii Guvernului.

Hotararile adoptate de executiv se contrasemneaza de unul sau de mai multi ministri.
Adoptarea hotararilor la sedintele Guvernului asigurd informarea tuturor membrilor Guvernului,
ceea ce face contrasemnarea mai putin formald. Potrivit art. 102 alin. (3) din Constitutie,

procedura contrasemnarii este obligatorie si presupune o listd a contrasemnatarilor. Insa lipsa
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unei reglementari a acestei formalitati ar putea duce la tergiversarea semnarii hotararii, publicarii
si punerii ei in aplicare.

¢) Activitati ulterioare emiterii actului administrativ. Etapa ulterioara adoptarii sau
emiterii actelor administrative cuprinde anumite activitati necesare intrarii in vigoare a actului
administrativ si producerii de efecte juridice.

Prof. M. Preda[219, p. 187] vede ca fiind incluse in aceastd categorie numerotarea,
definitivarea, semnarea si contrasemnarea actului — pérere pe care de altfel nu o impartasim,
deoarece etapa ,,ulterioara” adoptarii sau emiterii actului este marcata de producerea efectelor
juridice, iar producerea efectelor juridice este strans legata de realizarea principiului publicitatii,
adica de comunicarea sau publicarea actului administrativ.

Sustinem parerea exprimata de Prof. M. Orlov, si consideram caracteristice acestei faze
urmatoarele activitati: aprobarea sau ratificarea, confirmarea, comunicarea ori aducerea la
cunostinta generald a actelor normative si la cunostinta celor interesati, in cazul actelor
individuale, rectificarea, reconstituirea si arhivarea. [200, p. 196-197]

Aprobarea sau ratificarea reprezinta incuviintarea data de o persoand administrativa
ierarhic superioard cu privire la un act administrativ emis / adoptat in mod valabil de catre o
persoand administrativa. Procedura se aplicd numai in cazurile expres prevazute de lege, iar lipsa
acesteia anuleaza efectele juridice ale actului

Prof. R. N. Petrescu face deosebire intre aprobari ,,propriu zise”, aprobari substitutive si
aprobari improprii[205, p. 299]. Aprobarile nu adauga nimic la efectele juridice ale actelor
aprobate, ci doar constituie conditii de forma, [169, p. 261] fard de care actele administrative ale
autoritatii ierarhic inferioare nu sunt valabile.

Confirmarea reprezinta actiunea de validare a unui act administrativ, realizat in scopul
de a-i intari forta juridicd, de ai acoperi eventuale vicii de fond sau de forma, ori in vederea
repunerii sale in executare. Actele administrative supuse confirmarii produc efecte juridice
numai de la data confirmarii lor. [200, p. 197] Confirmarea are mai multe intelesuri.

Intr-un prim sens, confirmarea poate fi de fapt o aprobare dati de autoritatea
administrativa superioara, fara de care, potrivit legii, un act administrativ anterior nu poate fi pus
in executare. [95, p. 107] Aceasta forma de confirmare nu produce si nu adauga efecte juridice
noi actului confirmat. Insa, actul administrativ emis in prealabil de autoritatea inferioard nu poate
fi pus 1n executare fara aceasta confirmare.

In al doilea sens, prin confirmare se poate intelege actul prin care o autoritate
administrativd informeaza subiectul de drept interesat ca intelege sd-si mentind un act
administrativ anterior. Aceasta manifestare de vointa nu produce nici un efect juridic fata de

actul confirmat, iar acesta nu dobandeste caracter complex[169, p. 261]. De fapt, intr-0 asemenea
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ipoteza, confirmarea nu poate fi calificatd nici macar o forma procedurala necesara emiterii
actului, cu atat mai putin un act complementar. [201, p. 22]

In al treilea sens, prin confirmare, o autoritate administrativd urmireste si acopere un
viciu de care este lovit propriul sdu act emis anterior, sau un viciu al actului emis de o instanta
inferioard. In acest sens, confirmarea este un act administrativ distinct de cel confirmat, care
contribuie la valabilitatea acestuia. [134, p. 312]

Actul de confirmare, ca si orice act juridic, va produce efecte juridice numai pentru viitor,
el va produce efecte retroactive numai dacd legea nu interzice emiterea unui act cu asemenea
efecte. Daca viciul care afecteaza actul autoritatii inferioare consta in faptul ca emiterea sa era de
competenta autoritafii superioare care a confirmat actul, actiunea in anulare, potrivit legii, va
trebui introdusa impotriva autoritatii ierarhic superioare. [95, p. 136]

Comunicarea este operatiunea prin care actul administrativ este transmis persoanei sau
organului interesat. Necesitatea comunicdrii se referda mai mult la actele individuale, deoarece
anume din momentul comunicarii se nasc anumite drepturi si obligatii. [200, p. 197]

Prof . R. N. Petrescu defineste comunicarea ca operatiunea prin care organul
administrativ emitent aduce la cunostintd celui interesat un act administrativ, fie prin predare
directd acestuia, fie prin afisare la domiciliul sau sediul lui, sau prin alte mijloace. [204, p. 306]

In cazul actelor cu caracter normativ, legea prevede obligatia publicarii in Monitorul
Oficial sau afisarii intr-un loc public, sau difuzarea acestuia prin alte mijloace (mass-media).

Publicarea vizeaza, de regula, actele administrative cu caracter normativ, dar si unele
acte cu caracter individual (spre exemplu: decretele Presedintelui republicii Moldova cu privire
la acordarea sau retragerea cetateniei). Prof. T. Draganu o defineste ca operatiunea materiala prin
care un act administrativ este adus la cunostinta cetatenilor fie prin imprimare, fie prin afisare
intr-un loc public sau prin alte mijloace de difuzare scrisa. [95, p. 136]

Rectificarea este o operatiune de indreptare a erorilor materiale din 1inscrisurile
administrative; rectificarea poate avea ca obiect erori materiale, omisiuni sau mentiuni gresite
din inscrisuri administrative. [201, p. 23] Reconstituirea reprezintd operatiunca de refacere a
unui inscris administrativ. Arhivarea reprezinta un complex de evidenta, inventariere,
selectionare, pastrare si folosire a Inscrisurilor administrative create sau detinute de persoanele

administrative.

2.7. Legalitatea si oportunitatea actelor administrative
Activitatea executiv-administrativa este subordonata viziunilor si aspiratiilor politice ale
legislativului, materializate in normele juridice elaborate si adoptate de Parlament, ceea ce

presupune ca activitatea executivului sa se desfasoare doar in limitele legii. Actele administrative
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au o anumita forta juridica, prin care se intelege eficienta efectelor juridice pe care le produc.
Aceastad forta juridicd nu trebuie analizatd la general, abstract, ci numai in mod particular, in
concret prin raportarea fortei juridice a unui act la forta juridica a altor acte[47, p. 90].

Legea fundamentald a Republicii Moldova, in art.1, alin (3), prevede: ,,Republica
Moldova este un stat de drept, democratic, in care demnitatea omului, drepturile si libertatile lui,
libera dezvoltare a personalitatii umane, dreptatea si pluralismul politic reprezinta valori supreme
si sunt garantate”. Legalitatea este o dimensiune a statului de drept, si majoritatea autorilor
califica legalitatea drept un principiu fundamental care sta la baza fenomenului administrativ si
caruia i se subordoneaza actiunea administratiei publice, [31, p. 26] precum si elementul central
al regimului juridic al actelor administrative[132, p. 41].

Principiul legalitatii semnifica, intr-o dihotomie bine cunoscuta epocii contemporane[258,
p. 90]: - pe de o parte, suprematia legii, toate subiectele de drept public sau de drept privat avand
obligatia sa se supuna legii, incepand cu prevederile constitutionale, prevederile legilor organice
si ordinare si prevederilor actelor normative subordonate legii; - pe de altd parte, principiul
legalitatii semnifica baza legala, in sensul ca actiunea acestor subiecte de drept trebuie sd se
incadreze in limitele stabilite prin normele de drept.

Principiul legalitatii trece ca un fir rosu prin intreg sistemul de drept, legalitatea nu este
doar starea de ordine care se instaureazd in urma respectarii legii, este si atitudinea, caracterul
obligatoriu al normelor juridice atat pentru persoana privata cat si pentru autoritatea publica,
organul sau structurd de stat. Legalitatea actului administrativ poate fi definitd drept
conformitatea actului respectiv cu textul Constitutiei, cu legile organice §i ordinare, cu actele
normative subordonate legii dar care au forta juridica superioara (in raport cu actul
administrativ).

Prof. V. Vedinas in lucrarea sa ,,Drept administrativ”,, trateazd principiul legalitatii in
stransa legaturd cu principiul egalitatii, pe care-l vede producand doua efecte[258, p. 90]: -
legalitatea in continut al legii (semnifica faptul ca normele juridice nu trebuie sa contind un
tratament diferit pentru doua cazuri identice); si — egalitatea in fata legii (ceea ce inseamna ca in
procesul aplicarii legii, administratia nu trebuie sa trateze de o manierd identicd doud cazuri
diferite si invers).

Oportunitatea actului administrativ deriva din capacitatea pe care o are organul care
emite actul de a alege, dintre mai multe solutii posibile §i 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 determinata in timp si In spatiu. Daca legalitatea face trimitere la litera legii, apoi

oportunitatea urmareste corespunderea cu spiritul legii.
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Corelatia dintre legalitate si oportunitate a fost supusa unor cercetari minutioase, astfel
incat putem identifica doud puncte de vedere:

- Prima parere, sustine legalitatea si oportunitatea ca doud conditii distincte de validitate
a actelor administrative, exponentii acestei pareri i1 vom gasi in cadrul reprezentantilor Scolii de
la Cluj;

- Parerea a doua, sustine ideea legalitatii ca o suma a tuturor conditiilor de validitate a
actului administrativ, oportunitatea apare ca un element component al legalitétii, nu ca o conditie
de sine statatoare de validitate, este parerea reprezentantilor Scolii de la Bucuresti.

Subscriem primului rationament, deoarece ne putem pomeni in situatia cand un act
administrativ perfect legal poate fi inoportun. Un exemplul in acest sens este dat de prof. D.
Brezoianu in lucrarea sa ,,Drept administrativ roman” [47, p. 83], in legaturda cu un act
administrativ legal impecabil dar care-si pierde oportunitatea astfel creandu-se necesitatea
retragerii acestuia.

La rindul sau prof. Tudor Draganu, in lucrarea sa “Drept constitutional si institutii
politice. Tratat elementar”, invoca faptul ca legalitatea si oportunitatea sunt cauze de valabilitate
diferite putem concluziona si din analiza procesului de control judecétoresc la care sunt supuse
actele administrative, instanta examinand doar legalitatea acestora, nu si oportunitatea; doar
organele administratiei publice verificd simultan legalitatea si oportunitatea actelor
administrative[97, p. 335-341].

Autorii autohtoni Gheorghe Avornic, Boris Negru, Elena Arama, Ruslan Costas, in
lucrarea comund ,,Teoria generald a dreptului”, ajung la opinia ca si efectele juridice ale
legalitatii si oportunitatii sunt diferite. In caz de ilegalitate, efectele juridice inceteaza retroactiv,
chiar din momentul emiterii actului administrativ ilegal, pe cdnd in caz de neoportunitate,
efectele juridice inceteaza sd se mai producd, dar, numai pentru viitor, adicd din momentul in
care actele administrative in cauza nu mai sunt oportune, ca urmare a schimbarii imprejurarilor,
pastrandu-se efectele juridice produse pana in acel moment, deci anterior retragerii actului. Din
aceastd perspectiva, neoportunitatea se aseamana mai degraba cu caderea in desuetudine[23, p.
265] a actelor normative.

In doctrina juridicd, in cea mai mare parte, se considera ca notiunea de legalitate
presupune calitatea de a fi in conformitate cu legea [69, p. 100].

Esenta acestei categorii o regasim explicata la cercetatorii Gh. Costachi si P. Hlipca, care
sustin cd legalitatea nu inseamnd doar existenta legilor, totalitatea lor sau conducerea societatii
cu ajutorul legilor, chiar dacd exista tangente intre aceste categorii. E destul de clar ca daca nu
existd legi, atunci nu poate fi vorba nici de legalitate, legile constituind astfel fundamentul

legalitatii. Guvernarea societatii prin intermediul emiterii de legi, care contin reguli generale de
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comportament, obligatorii pentru executare, constituie alfa si omega legalitatii, dar, in acelasi
timp, e de necontestat faptul ca legalitatea nu se reduce numai la aceste adevaruri, esenta sa e cu
mult mai profunda [70, p. 71]].

In continuare, cercetitorii releva faptul ci, in general, aparitia legalititii coincide cu
procesele de formare a dreptului si statului, iar natura ei are legatura nemijlocita cu activitatea de
legiferare. Desi legalitatea intotdeauna a insemnat respectarea si executarea normelor dreptului,
continutul acesteia este foarte diferit in conditiile dispozitiilor orientale, democratiei sclavagiste
ateniene, absolutismului feudal, regimurilor totalitare sau democratice contemporane. Mai mult
ca atat, cercetatorul roman C. Ionescu sustine ca, practic, fiecare stat care si-a intemeiat
organizarea sociala pe respectul legii a conferit principiului legalitatii conotatii distincte [128, p.
275].

In viziunea autorului V. V. Lazarev [292, p. 219], continutul diferit al legalitatii este
determinat de particularitatile laturilor ei: obiect (ceea ce trebuie si corespundd normelor de
drept); subiect (subiectii asupra carora se rasfrange obligatia de a respecta dispozitiile legii si
dreptul de a cere 0 asemenea respectare de la altii); normativul (dispozitiile obligatorii pentru
executare). Modificarea acestor laturi ale legalitatii influenteazd volumul continutului ei in
conditii istorice concrete, sporeste sau reduce rolul ei in societate.

Prin prisma trecutului sovietic al statului nostru, se poate observa ca sistemul totalitar era
dominat de mitul legalitdfii socialiste (sovietice), care, prin esentd, exprima interesele elitei ce
detinea puterea si conducea statul si societatea. In virtutea acestui fapt, legalitatea era conceputi
ca executarea strictd §i ferma a legilor de catre toate organele de stat, organizatiile obstesti,
functionarii publici si cetateni. Asadar, elementul initial al legalitatii constituia obligativitatea
legii, executarea ei ,,0arba” (strictd si ferma) de catre absolut toti subiectii relatiilor sociale.

O asemenea acceptiune a legalitatii era caracteristica regimului totalitar, in cadrul caruia
statul realiza un control total asupra societatii si a cetatenilor. Astfel, se considera ca statul, prin
intermediul legilor, oferea cetdtenilor anumite drepturi (suficiente in viziunea partidului de
guvernamant), stabilea limitele libertdtii si formele de raspundere pentru incdlcarea legii.
Cetatenilor, asociatiilor acestora, functionarilor publici le revenea doar obligatia de a le executa,
fapt ce crea o anumita ordine de drept in societate — regimul legalitatii socialiste [294, p. 27].

Dupa cum se poate observa, in timp ce se accentua obligativitatea executarii normelor de
drept, se neglija total importanta continutului lor. Prin esentd, anume acest aspect fundamenteaza
diferenta majord a continutului legalitatii din diferite perioade istorice, inclusiv cea
contemporand. Prin urmare, prabusirea regimului totalitar a determinat reconsiderarea

conceptului legalitatii, fapt ce nu presupune negarea obligativitatii respectarii legii ca element al
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legalitatii, deoarece, in lipsa acesteia, devine imposibild ordinea de drept, iar insdsi notiunea de
legalitate 1si pierde sensul [70, p. 86-87].

In acest sens, cercetitorul N. S. Malein noteazi ci elementul nominalizat, fiind
obligatoriu totusi, este insuficient pentru definirea legalitatii, deoarece el se refera doar la sfera
executarii legii, in timp ce legalitatea ¢ necesara si in sfera crearii dreptului. Respectiv, este
necesard nu numai pentru cei care executd legea, ci si pentru cei care o creeaza [294, p. 28].

Pornind de la aceste momente, Gh. Costachi conchide ca, actualmente, esenta si
particularitatile statului de drept confera legalitatii un continut cu mult mai complex,
multiaspectual, ce depaseste semnificativ limitele conceptuale traditionale ale acestei categorii
[68, p. 205].

In general, legalitatea se proclami si adesea se consfinteste in legislatie sub forma de
principiu, ea se realizeaza ca metoda de activitate a tuturor subiectilor ce dispun de drepturi si
obligatii si devine astfel un regim de viatd sociald, a carui esenta consta in respectarea si in
executarea dispozitiilor dreptului de catre majoritatea participantilor la relatiile sociale [70, p. 74]

Din aceasta perspectiva, cercetatorul V. V. Lazarev [292, p. 218] determina legalitatea ca
fiind un principiu, o metoda si un regim de respectare §i de executare strictd §i riguroasd a
normelor de drept de cétre toti participantii relatiilor sociale (stat, organele acestuia, organizatiile
obstesti, colectivele de munca, persoanele cu functii de raspundere, cetateni — toti fara exceptie).

La rindul sau, N. V. Vitruk sustine ca legalitatea este un principiu de edificare si de
functionare a statului de drept democratic, o cerintd ce priveste activitatea organelor de stat, a
asociatiilor obstesti, a functionarilor publici, o metoda (mijloc) de exercitare a puterii de stat, un
regim al vietii sociale si de stat.

Potrivit lut T. V. Parsina, legalitatea este un principiu, o metodd, un regim bazat pe
respectarea §i pe executarea strictd de catre toti subiectii de drept a actelor juridice in vigoare pe
intreg teritoriul statului [298, p. 24].

In acelasi timp, merita atentie si V. N. Kudreavtev[289, p. 4], care sustine ci legalitatea
presupune un anumit regim al vietii obstesti, o metoda a conducerii de stat, ce constd in
organizarea relatiilor sociale prin intermediul edictarii si executdrii stricte a legilor si a altor acte
normative. Concomitent, legalitatea este privitd ca un principiu central al dreptului, de la care
deriva toate celelalte principii. In sens mai larg, autorul citat percepe legalitatea ca fiind
principiul general al organizarii statului democratic contemporan, baza asigurdrii $i protectiei
drepturilor persoanei i mentinerii ordinii de drept in stat. Legalitatea este o temelie a
functionarii normale a intregului sistem social.

O asemenea abordare a legalitatii poate fi intalnita si in literatura juridica autohtona. In

acest sens, autorul B. Negru [189, p. 264-265]; recunoaste legalitatea ca fiind: un principiu — 0
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idee diriguitoare, un element fundamental si primordial in conduita tuturor subiectelor de drept;
0 metoda — un procedeu folosit, aplicat in procesul de transpunere in viatd a prevederilor
normelor juridice; un regim — un sistem de organizare si de conducere a vietii economice,
politice, sociale a statului, ca o forma de guvernamant unde nu regele e lege, ci legea e rege.

De asemenea, autorul Gh. Avornic defineste legalitatea ca fiind un principiu, o metoda si
un regim al respectdrii stricte, neclintite si al executdrii normelor juridice de catre toti
participantii la relatiile sociale [23, p. 474];.

In baza acestor definitii si aprecieri, Gh. Costachi conchide ci esenta legalitatii cuprinde
totalitatea acestor valenfe, si anume in consecutivitatea data. Astfel, In lipsa recunoasterii si
consfintirii ca principiu, legalitatea este doar o idee abstractid, care nu poate genera
obligativitatea aplicarii sale sub formd de metoda, cu atit mai mult de regim de viata. Pe de alta
parte, nefiind aplicata, utilizatd ca metoda, legalitatea ramine a fi doar un principiu declarat, o
legalitate formald. Si doar o consfintire si o realizare consecventa a legalitdtii ca principiu si
metoda poate genera un regim de viata dominat de legalitate, regim propriu statului de drept [70,
p. 90].

Cu toate ca aceste momente sunt apreciate ca fiind deosebit de importante, totusi unii
cercetdtori considerd cd ele nu permit realizarea unei distinctii intre legalitatea caracteristica
regimurilor totalitare si cea a celor democratice. Sub acest aspect, deosebit de valoros este
continutul atribuit sau recunoscut acestei categorii [227, p. 21-24].

Referitor la continutul legalitatii, in literatura juridica [302, p. 459] se afirma ca aceasta
reprezintd un sistem de cerinte obiective, inaintate fatd de toti subiectii participanti la viata
sociala.

Unii autori sustin ca principiul legalitatii se exprima prin doua cerinte: - ordonarea
normelor juridice intr-un sistem unic si unitar, armonios si ierarhizat; - respectarea regulilor de
drept de citre toate subiectele: autoritati publice, persoane fizice si juridice [53, p. 1419-1420];
Continutul dat al legalitdtii este extins de cercetatorul A. Arsene, potrivit caruia principiul
cuprinde si alte doua cerinte: - adoptarea legii de catre organul competent si dupa o procedura
prestabilita de Constitutie; - exigentele fata de lege [16, p. 175].

In contextul dat, S. S. Alexeev[275, p. 38] caracterizeaza legalitatea ca fiind un regim al
vietii social-politice exprimat in o serie de cerinte inaintate intregii societati, tuturor subiectilor,
intregului sistem politic. Astfel, odata cu respectarea si executarea strictd si riguroasd a normelor
dreptului pozitiv, in viziunea domniei sale, legalitatea presupune: a) suprematia legii; b)
egalitatea tuturor 1n fata legii; c) asigurarea tuturor subiectilor cu realizarea completa si reald a

drepturilor subiective; d) existenta unei justitii independente si eficiente; e) eficienta activitagii
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tuturor organelor de ocrotire a normelor de drept. In acest sens, legalitatea se prezinta drept un
element al democratiei ca regim politic.

Evaludnd opiniile mai multor cercetatori, Gh. Costachi afirmd cad legalitatea este
determinatd de conexiunea armonioasa a urmatoarelor momente: reglementarea prin lege a
tuturor relatiilor sociale din stat; existenta si respectarea unei ierarhii a normelor juridice;
suprematia legii In cadrul sistemului normativ si caracterul general obligatoriu al acesteia;
continutul de drept al legii (adica Intruchiparea ideilor de dreptate, echitate, libertate, umanism,
drepturi si libertati inalienabile ale omului); executarea si respectarea legii de drept [68, p. 222].

In aceeasi ordine de idei, in doctrina [294, p. 27-28]; poate fi atestatd teza conform careia
legalitatea presupune unitatea a doud elemente: extern — obligatia de a executa dispozitiile legilor
si a actelor normativ-juridice subordonate acestora de citre organele de stat, functionarii publici,
cetateni, diferite asociatii; si intern — existenta unor legi fundamentate stiintific, corespunzatoare
dreptului, deci calitatea legilor. Intr-o altd opinie, legalitatea presupune existenta unui volum
suficient de norme juridice de calitate si respectarea strictd a acestora de catre tofi subiectii de
drept [287, p. 426].

Din perspectiva data, sustinand opiniile cercetdtorilor enuntati anterior, consideram ca
unul dintre elementele determinante ale legalitatii, mai ales in perioada contemporana, este
continutul legii.

In cea mai mare parte, calitatea legii poate fi apreciati cu ajutorul unei asemenea
categorii cum este legitimitatea legii, care In literatura juridica este determinata ca fiind
atitudinea pozitivda a membrilor societdtii fatd de lege, sustinerea ei de catre cetdteni. Si,
viceversa, atitudinea negativa a oamenilor fata de lege, neacceptarea ei inseamna ca legea nu este
legitima [293, p. 18].

Legitimitatea poate fi de doua tipuri: formala si de fapt. Legea este considerata a fi formal
legitimd in cazul in care este adoptata de catre un organ special abilitat si potrivit unei proceduri
speciale reglementate juridic. Cu toate acestea, trebuie sa recunoastem ca realitatea demonstreaza
destul de frecvent ca legile imperfecte, fiind formal legitime, nu sunt acceptate si susfinute de
citre cetiteni, fiind de fapt nelegitime. In acest sens, se consideri ci anume activitatea de
aplicare a dreptului oferd cel mai complet raspuns la intrebarea despre legitimitatea legii, anume
ea dovedeste diferenta dintre legitimitatea formala si cea de fapt [70, p. 102-103].

Prin urmare, legitimitatea legii depinde, in cea mai mare parte, de continutul acesteia,
deoarece acesta determind atitudinea oamenilor fata de lege. Daca legea este perceputd pozitiv,
este acceptatd si sustinutd de oameni, atunci ea este transpusd in viatd si devine legitima de

fapt[293, p. 18-19]. De aici, necesitatea ca legitimitatea formala a legii sa fie corelatd cu
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legitimitatea ei de fapt. O asemenea corespundere asigurd, in mare parte, realizarea eficienta a
legilor, In caz contrar realizarea acestora intampina dificultati.

De obicei, legile sunt acceptate de cetateni atunci cand sunt patrunse de ideea
umanismului, a dreptatii, a echitatii, a libertatii, a drepturilor omului etc. Prin urmare,
transpunerea dreptului natural in continutul legilor asigura legitimitatea de fapt a acestora, mai
mult ca atat, realizarea si respectarea practica, eficienta legilor. Din cele expuse, devine clarad
importanta covarsitoare a continutului legii, care astfel se prezinta ca un element-cheie al
principiului legalitatii si, respectiv, al statului de drept [68, p. 216].

In aceastd ordine de idei, destul de obiectiv apreciaza autorul N. V. Vitruk[296, p. 524]
faptul ca continutul legalitatii este format nu din legislatie (chiar daca e perfecta din punctul de
vedere al tehnicii juridice), dar din o asemenea legislatie care intruchipeaza adecvat principiile
dreptului, idealurile si valorile general-umane, necesitatile si interesele vitale ale omului,
tendintele obiective ale progresului social.

In doctrina juridica se accentueaza suficient de justificat ci esenta statului de drept rezida
anume 1n caracterul legilor, in corespunderea acestora cu natura de drept a lucrurilor, in
orientarea spre asigurarea drepturilor si libertatilor omului[270, p. 93]. Prin urmare, legalitatea
necesita ca odatd cu reglementarea printr-o formula universala a relatiilor sociale, continutul legii
sd fie determinat de continutul valorilor sociale general recunoscute (drepturile naturale, care
sunt prin esenta lor inalienabile). Legile ce contravin acestor valori §i practica discriminatorie de
aplicare a lor nu constituie elemente ale legalitdfii, mai mult ca atit ele sunt in masurd sa o
lichideze de facto. Respectiv, realizarea legilor, ce corespund cerintelor principiilor elaborate de
omenire (dreptate, echitate, ajutor reciproc, libertate si demnitate umana, egalitate etc.) constituie
partea reald a regimului legalitatii[306, p. 3].

In acest context, unii cercetatori sustin ca statul are nevoie de o legalitate de drept, care,
prin esentd, nu presupune doar o simpld imbinare a notiunilor de legalitate si de drept.
Legalitatea de drept Inseamna ca in societatea, in care se consolideaza o civilizatie contemporana
liberala, se introneaza strict domnia legii, in acelasi timp, insasi legea nu mai este deja un produs
al puterii, al vointei i samavolniciei acesteia, dar o expresie a valorilor supreme ale dreptului
natural, in primul rind, a drepturilor si libertatilor fundamentale inerente fiintei umane, bazate pe
demnitatea fiecarei persoane[280, p. 757].

Asadar, pentru statul de drept, desigur e necesar, dar nu e si suficient, ca inclusiv toti,
statul, si respecte legile. In acelasi timp, e imperativ ca aceste legi si corespunda dreptului, sa fie
in concordanta cu cerintele acestuia in calitatea sa de forma si de norma generald si necesard a
libertatii individului. Prin urmare, este vorba de un asemenea stat care 1si fundamenteaza intreaga

sa activitate pe principiile dreptului, mai ales in procesul de edictare a legilor, a transpunerii lor
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in viata si, in general, in realizarea tuturor functiilor sale[299, p. 677]. Toate acestea sunt posibile
numai In cazul in care Intregul sistem al puterii politice este organizat in baza principiilor
dreptului si corespunde intru totul cerintelor acestuia[70, p. 105].

Legalitatea constituie un atribut indispensabil existentei si dezvoltarii unei societati
democratice. Ea este necesara pentru asigurarea libertatii si realizarea drepturilor cetdfenilor,
pentru exercitarea democratiei, pentru formarea si functionarea societatii civile, pentru
organizarea fundamentata stiintific si functionarea rationala a aparatului de stat. Legalitatea este
obligatorie pentru toate elementele mecanismului de stat (organelor de stat, organizatiilor de stat,
functionarilor publici), a societatii civile (organizatiilor obstesti, religioase, institutiilor de
informare in masa independente, asociatiilor neformale etc.) si pentru toti cetatenii [288, p. 47-
54].

Legalitatea poate fi privitd ca un principiu al activitdtii statului, a carui esenta rezida in
obligatia organelor statului, a persoanelor fizice si juridice sa actioneze in corespundere cu cerintele
legii. Continutul material al legalitatii constd in totalitatea regulilor, obligatiilor, permisiunilor si
interdictiilor, reglementate de catre stat. Ele instituie o asemenea situatie 1n care viaga sociald, toate
tipurile de activitate statald sunt supuse actiunii stricte a dreptului. Cu ajutorul legalitatii, se obtine o
activitate coerentd, organizatd si ordonata, adica disciplina la nivelul activitatii statului.

Daca e sa privim principiul legalitdfii din punctul de vedere al aplicarii sale, atunci
legalitatea presupune faptul ca orice hotdrire a organelor statale si nestatale, a persoanelor
imputernicite de a le emite nu trebuie sa contravina legislatiei in vigoare; trebuie sd fie adoptata
in limitele competentelor organului sau ale persoanei cu functii de raspundere care o emite; in
termenul stabilit de actele normative; cu respectarea procedurii necesare; trebuie sa contribuie la
crearea, la consolidarea si dezvoltarea unor relatii sociale utile pentru societate [288, p. 48].

Din cele enuntate se poate conchide ca legalitatea in statul de drept nu constituie un scop
in sine, menirea sa rezida in respectarea legilor in numele triumfului libertatii si a dreptatii.
Aceasta deoarece continutul legalitatii presupune o totalitate de cerinte referitoare in principal la
adoptarea, la continutul si executarea legilor. De aici deriva faptul ca legalitatea este proprie si
activitatii aparatului (functionarilor) de stat, iar respectarea ei in aceastd sferd determina
caracterul democratic si esenta de drept a statului

Principiul legalitatii reprezintd unul dintre principiile fundamentale ale oricarui sistem
modern de drept administrativ, care sta la baza organizarii si functionarii sistemelor nationale de
administratie publica, specifice statelor democratice si de drept din a caror familie face parte si

Republica Moldova [87, p. 43-48].

79



Potrivit lui C. C. Manda, principiul legalitatii, constanta a sistemului modern al dreptului
administrativ, reprezintd la ora actuald principiul fundamental al organizérii si functionarii
administratiei publice 1n orice stat democratic si de drept[167, p. 47]].

In literatura de specialitate, principiul legalititii administratiei este considerat si analizat
ca un pilon esential al statului de drept (un principiu fundamental)[68, p. 203-222], care,
impreund cu separarea structurald a puterii statale in cele trei puteri, trebuie sd garanteze
libertatea cetateanului contra interventiei fara limita si a abuzului de putere al executivului [239,
p. 219]. In mod corespunzator, majoritatea sistemelor constitutionale ale statelor europene se
fondeaza pe conceptul de stat de drept, in calitate de principiu director al organizarii statale.
Indiferent de maniera in care acest concept este definit sau desemnat, actiunea puterii statului
este, peste tot, limitata prin drept, intr-o maniera in care drepturile si libertatile individuale sa fie
protejate[87, p. 43-48].

In viziunea cercetitoarei D. Apostol Tofan, principiul legalitatii semnifici faptul ca
autoritatile administrative sunt finute, prin deciziile pe care le iau, si se conformeze legii sau,
mai exact, legalitatii, adica unui ansamblu de reguli de drept, dintre care majoritatea sunt
continute in legi formale. Acest principiu priveste toate activitatile autoritatilor administrative: in
primul rind, deciziile administrative individuale, pentru care el prezintd semnificatia ca orice
masura particulard trebuie sa fie conforma regulilor generale prestabilite, dar, in egala masura, si
actele administrative regulamentare care, la rindul lor, trebuie sa respecte legalitatea [12, p. 35].
Totodata, principiul legalitdtii aplicat administratiei exprima regula potrivit careia administratia
trebuie sa actioneze conform dreptului, dar avind intotdeauna in vedere interesul public [14, p.
42].

In aceeasi maniera opineazi si Al. Negoitd, care considera ci principiul legalitatii
administratiei publice presupune cd ,,toate actiunile care compun administratia ca activitate si
toate formele de organizare a sistemului prin care sunt Infaptuite aceste actiuni trebuie sa se
intemeieze pe lege. Din acest punct de vedere, sistemul administratiei publice este expresia legii
si instrumentul acesteia” [184, p. 27]. Respectiv, principiul legalitatii reprezinta pilonul pe care se
sprijind si se edifica intregul sistem administrativ al unui stat de drept.

In acest context consideram necesar a accentua faptul ci regimul legalitatii este necesar in
toate sferele vietii sociale, insd o importantd deosebita respectarea legalitatii o are in sfera
administrarii publice. In acest sens, in literatura juridica [273, p. 230] se confirma faptul ca
nivelul legalitatii in cadrul statului, mai intii de toate, depinde de nivelul acesteia in sfera
executiva. In cazul in care in aceasti sfera nivelul legalititii este diminuat, chiar daci in celelalte
ramuri ale mecanismului de stat dispozitiile normelor juridice se respecta cu strictete, totusi sunt

destule temeiuri pentru a considera regimul legalitatii distrus sau aflat in criza. Daca exista
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numeroase probe ce dovedesc ca colaboratorii politiei retin ilegal cetatenii, le confisca ilegal
bunurile, ca activitatea de licentiere nu se desfasoara fara mita, ca repartizarea spatiilor locative
se realizeaza cu eludarea procedurii legale etc., atunci chiar dacd legea va fi strict respectata in
procesul realizarii justitiei, In activitatea de supravegere a procurorului nu va influenta
substantial tabloul general al relatiilor dintre putere si cetatean si organizatiile nestatale. Acestea
vor fi doar niste insule ale legalitatii Tn imensul ocean al samavolniciei. De aceea legalitatea
activitatii executive a statului constituie pilonul intregului regim al legalitatii din cadrul
statului[288, p. 49].

In opinia mai multor cercetitori, acest fapt este determinat de mai multe conditii
importante[277, p. 293-294]:

In primul rind, administratia cuprinde cea mai mare parte din sfera activitatii statului si a
organelor administratiei publice locale. Ea cuprinde activitatea de administrare a economiei, a
consolidarii sferei social-culturale si politico-administrative. Respectarea strictd a legalitatii
constituie conditia cea mai importanta pentru functionarea eficienta a tuturor verigilor sistemului
administrativ, pentru realizarea cu succes a sarcinilor administrarii.

In al doilea rand, subiectii administratiei, exercitindu-si functiile si competentele, prin
esentd aplica dreptul. Activitatea de aplicare a dreptului este insotitd de luarea unor hotariri
administrative sub forma de acte de aplicare a dreptului. Concretizand prevederile generale ale
normelor juridice, aceste acte determind generarea, modificarea si stingerea raporturilor juridice
concrete din cadrul diferitor ramuri ale dreptului.

In al treilea rand, administrarea este realizata de o multime de subiecti (organe ale puterii
executive, functionari publici etc.), cu care, de fapt, cetdtenii si diferitele organizatii sociale intra
in contact. De activitatea lor corectad si coerentd in strictd conformitate cu legea si a actelor
normative subordonate legii, Indeplinirea strictd a atributiilor lor, in mare parte depinde
solutionarea corectd, obiectiva si operativa a problemelor legate de viata cotidiand a cetdtenilor si
a organizatiilor acestora.

In al patrulea rand, organele administratiei publice desfisoara si o ampld activitate
normativa, care cuprinde o sfera suficient de extinsa si diversificata a vietii publice.

Elaborarea actelor normative de catre organele administratiei publice se bazeaza pe
principiul legalitafii, in sensul ca ele trebuie sa corespunda legilor, sa se bazeze pe acestea.
Respectarea legalitafii in activitatea de elaborare a actelor normative este importantad si din
considerentul ca prevederile pe care le contin acestea adeseori aduc atingere drepturilor si
intereselor legale ale cetatenilor, intreprinderilor, institutiilor si organizatiilor. Exercitarea
activitatii normative in conditiile legalitatii este de naturd sa consolideze garantiile respectarii

acestor valori.
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In al cincilea rand, organele administratiei publice sunt investite cu largi competente de
aplicare a masurilor de constrangere juridico-statala. Exercitand jurisdictia administrativa, ele de
sine statator solutioneaza conflictele, influenteaza persoanele ce incalca legea, aplicdnd masurile
de constrangere.

In teoria dreptului se sustine ca legalitatea in administratia publica se caracterizeaza prin
cateva trasaturi [274, p. 205]:

a) caracterul general obligatoriu al legilor pentru toti cetitenii fara exceptie, pentru
organizatii, pentru functionari publici. Este vorba de suprematia si generalitatea prevederilor
legii, forta lor juridica suprema. Nimeni nu dispune de privilegiul de a nu indeplini legea, de a o
evita, de a fi superior legii. Nici statutul functiei detinute, nici meritele si succesele deosebite
obtinute nu pot servi ca baza pentru neconformarea si nerespectarea normelor de comportament
si obligatiile fatd de societate si stat.

b) caracterul unitar al legalitdtii, care asigurd perceperea si aplicarea uniformd a
legilor pe intreg teritoriul tarii.

C) inadmisibilitatea de a opune legalitatea si oportunitatea, adicd de a publica orice
act juridic si, respectiv, a realiza actiuni de implementare a acestuia contrar legii, sub pretextul
oportunitatii. Legea insisi este nivelul cel mai inalt de manifestare al oportunitatii. Intelegerea
acestei cerinte de catre functionarii administratiei publice este deosebit de importanta, care sunt
chemati sa transpuna 1n viata legile si actele normative elaborate in baza acestora.

Aplicarea normelor de drept in activitatea functionarilor publici este nu numai
incompatibild cu substituirea legalitdtii prin oportunitate, ci si cu formalismul, atitudinea aspra
fata de cetateni. Legea necesitd o aplicare creativa. Dat fiind faptul ca legea reglementeaza relatii
dificile si1 diversificate dintre oameni, legiuitorul ofera executorului normei juridice un anumit
spatiu, de obicei propunand cateva variante de solutii concrete pe care executorul ar putea sa le
aplice la propria apreciere. Important e ca oricare dintre variante de aplicare a legii sd fie
obligatoriu realizata in baza si in limitele normelor dreptului[288, p. 47-54].

d) in contextul oricarei actiuni si decizii administrative, legalitatea trebuie sa fie in
concordantd cu dreptatea. Numai impreuna ele pot atinge scopul reglementarii juridice si
realizarii eficiente a puterii executive. Lipsa dreptatii (justetei) reduce la zero insasi legalitatea.

e) legalitatea in cadrul administratiei publice triumfeaza doar in cazul in care
incdlcarea ei conditioneaza inevitabilitatea raspunderii sau a altei reactii din partea statului fata
de fapta ilicita.

Din cele expuse, se poate conchide cd legalitatea cuprinde un spectru larg de activitati

administrative, asigura intelegerea si aplicarea uniforma a normelor juridice atat de catre
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guvernanti, cat si de guvernati. Ea constituie o condifie obiectivd a eficientei administrarii
statului si societatii[288, p. 47-54].

In acelasi timp, eficienta administrarii depinde nu numai de nivelul legalititii, dar si de
disciplina participantilor la procesul de administrare (guvernare). Ea presupune executarea stricta
a legilor si a altor acte normative a organelor ierarhic superioare de catre tofi functionarii
aparatului de stat, precum si de persoanele implicate nemijlocit in sfera de producere materiala si
deservire social-culturala a populatiei[286, p. 309].

Alti autori considera ca, prin disciplina de stat, se intelege supunerea constienta a tuturor
cetatenilor ordinii si regulilor stabilite de stat si de functionarii acestuia, respectarea stricta a
normelor de comportament, o anumita consecventa in actiuni, indeplinirea de catre functionari a
obligatiilor generale si functionale si a dispozitiilor conducatorilor. Masurile, ce asigurd
legalitatea, contribuie la consolidarea disciplinei[297, p. 325].

Legalitatea si disciplina sunt, astfel, conditii principale pentru existenta oricarui stat
democratic, sunt caracteristici inerente acestuia. Ele sunt categorii inseparabile. Legalitatea e
posibila doar in conditiile respectarii stricte a disciplinei de catre toate persoanele fizice si
juridice, iar disciplina, la randul sau, este determinata de limitele legii.

Prin esentd, principiul legalitétii, ca principiu esential al administratiei publice, semnifica
supunerea acesteia ierarhiei normelor juridice. Altfel spus, actiunea administratiei publice nu este
libera, ci este subordonata unui set de reguli, ce decurg din lege, care stabilesc procedurile de
urmat, fixeaza conditiile de fond ale actiunii administrative si, in special, definesc drepturile
celor administrati[182].

Aceasta realitate, constituind fundamentul constructiei dreptului administrativ, nu s-a
impus, din punct de vedere istoric, cu usurinta. Statul a manifestat o reala si prelungita reticenta
fatd de subordonarea sa regulilor dreptului si a controlului judecatoresc sau al celor administrati.
In acest sens, exista si astizi zone de non-drept, cum sunt actele de conducere ale guvernului sau
masurile de ordine interioard, in care acestea raspund imperfect exigentelor normelor legale si nu
sunt supuse controlului judecatoresc.

Instituirea legalitatii, ca principiu de bazd al organizarii §i functionarii administratiei
statului, s-a realizat destul de tarziu, odata cu transformarile social-politice profunde ce au avut
loc pe continentul european la sfarsitul sec. al XVIII-lea. Revolutia franceza din 1789 si
adoptarea Declaratiei drepturilor omului §i cetdteanului au marcat tranzitia de la statul
politienesc la un stat bazat pe reguli de drept, punandu-se pentru prima data bazele crearii unui
sistem modern de drept administrativ, in cadrul cdruia administratia de stat se supune regulilor

dreptului[4, p. 32].
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Supunerea administratiei legii a fost marcatd de-a lungul vremii de dezvoltarea unor
principii ale dreptului, precum egalitatea cetatenilor in fata legii, siguranta juridica si protectia
drepturilor individuale prin tribunale independente[12, p. 36].

Printre doctrinari, este unanim recunoscuta corelatia intrinseca intre aparitia dreptului
administrativ si principiul legalitatii, intrucat Tnsasi existenta dreptului administrativ presupune
evidentierea faptului ca administratia este supusa regulilor de drept[19, p. 281].

In forma sa initiali, semnificatia principiului era foarte limitati, el exprimand clasica
constatare a supunerii administratiei fatd de anumite reguli de drept ce emanau fie de la
administratia insasi, fie de la organul care o conducea. Era vorba, in fond, de o expresie a
birocratiei ierarhizate, care presupunea in mod necesar supunerea agentilor publici fatd de
regulile formulate de catre superiori[19, p. 201].

In statul absolutist politienesc, caracterizat prin exercitarea celor trei functii ale statului de
catre una si aceeasi persoand, administratorii actionau conform ordinelor conducatorului absolut,
iar daca acestea lipseau — dupa cum credeau ei ca era spre binele statului [11, p.10]. Prin esenta,
administratia actiona in mod arbitrar, in baza principiului suveranitatii si pentru binele statului,
particularul neavand nici o posibilitate legala de a se apara contra arbitrarului administrativ[89, p.
43-48].

Spre deosebire de statul polifienesc, in statul de drept, caracterizat prin existenta unei
puteri de reglementare autonome, principiul legalitatii presupune necesitatea unui raport strict de
conformitate a actelor administrative cu legea, astfel incat legea ar trebui sa fie nu doar limita
activitatii executive, dar si conditia ei, organele administrative marginindu-se doar la executarea
ei[11, p. 240].

In concret, in centrul raporturilor sale de drept administrativ cu cetdtenii sta principiul
potrivit caruia diferitele organe ale statului nu pot actiona decat in virtutea unei abilitdri speciale
prevazutd in normele juridice de drept administrativ. Administraia publicd nu poate, de
exemplu, sd foloseascad forta decat in situatiile, in limitele si in modalitatile strict prevazute de
lege. Din acest punct de vedere, puterea se transforma intr-o competenta instituita, incadrata si
limitatd in precepte strict legale.

Aceasta regula, in statul de drept, presupune doud caracteristici (trasaturi) esentiale:

- jurisdictia raporturilor dintre administratie si administrati: presupune necondifionat ca
sd respecte legea, normele dreptului. Astfel, In afara recursului gratios, cetdtenii trebuie sa aiba
posibilitatea de a se adresa unui judecdtor independent, in toate cazurile de abuz din partea

administratiei;
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- extrancitatea normelor aplicabile administratiei publice: normele aplicabile
administratiei publice nu trebuie sa aiba ca sursa exclusiva puterea publica. Ele trebuie sa emane
de la autoritati exterioare administratiei: parlamentul, tratatele internationale, practica judiciara
interna si internationala. Acest model de constructie si de actiune administrativa este intalnit in
majoritatea statelor dezvoltate din lume.

In epoca contemporani, situatia principiului legalititii este reflectatd de noile relatii
stabilite intre executiv si legislativ, administratia depasind puterea executiva, devenind ea insasi
un autor important al regulilor de drept. Din acest punct de vedere, principiul legalitatii nu se mai
reduce doar la continutul legislativ, el ingloband numeroase acte juridice ce emand de la
administratia insasi, cu obligatia acesteia ca la emiterea lor sd respecte strict regulile de drept
care 1i sunt exterioare si superioare [80, p. 333].

Ca urmare a acestei evolutii, principiul legalitatii desemneaza supunerea administratiei
fatd de numeroasele reguli juridice, nationale sau internationale, scrise sau nescrise, imanente sau

exterioare administratiei, ce se constituie in conceptul de surse de legalitate [87, p. 43-48].

2.8. Concluzii la capitolul 2

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

Actele administrative sunt elaborate si emise in baza actelor normative, pentru ca ele sa-si
indeplineasca menirea, rolul de punere in 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 legalitdfii si oportunitatii actelor administrative.
Drept consecintd, a incélcarii lor, actele vor fi nule sau anulabile. Incalcarea cerintelor
neesentiale, stabilite doar cu scopul stimuldrii operativitatii activitatii administratiei sau
imbunatatirii calitafii 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.

In Republica Moldova legea nr.317 din 18.07.2004 privind actele normative ale
Guvernului si ale altor autoritati ale administratiei publice reglementeaza categoriile de acte
normative adoptate sau emise de organele administratiei publice centrale sau locale. Modul 1n
care este reglementatd procedura de elaborare a actelor administrative Tn baza legi date nu este

completd de multe ori este interpretativa, fapt care ne sileste sa ne indreptdm atentia asupra
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parerilor din literatura juridica autohtond si strdina care dezvoltd ideea adoptarii unui cod de

procedura administrativa.
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3. EFECTELE JURIDICE ALE ACTELOR ADMINISTRATIVE

3.1. Intrarea in vigoare, executarea, intinderea efectelor si iesirea din vigoare a
actelor administrative.

Conform celor expuse la Inceputul tezei, actele administrative sunt emise in scopul de a
produce efecte juridice, adica in vederea crearii, modificarii sau stingerii anumitor raporturi
juridice. Dupa prezentarea caracteristicilor generale, al conditiilor generale de validitate si
procedurii de emitere sau elaborare a actelor administrative, este firesc sa punem in discutie forta
juridica si efectele actelor administrative.

De altfel, insasi titulatura de ,,efecte” este dezbatuta continuu in literatura juridica, unii
autori vorbesc despre ,.eficienta actelor administrative” [137, p. 52], altii vorbesc despre
»consecintele actului administrativ”’, ca o notiune mai largd in care sunt incluse consecinte
juridice, economice, sociale, culturale etc. [258, p. 105]

In ceea ce priveste efectele juridice ale actelor administrative, trebuie analizate 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.

a) Intrarea in vigoare a actelor administrative.

Sustinem parere majoritara[137, p. 52; 204, p.318; 201, p.23; 169, p.265; 219, p.189-190;
32, p.136], in conformitate cu care momentul producerii efectelor juridice este acela al
comunicarii actelor administrative individuale si al publicarii actelor administrative normative.
Numai din acel moment subiectele iau cunostintd de continutul actului administrativ si drept
urmare li se poate pretinde o anumitd conduita.

Comunicarea si publicarea actului administrativ sunt de fapt doua modalitati ale aceleiasi
operatiuni — aducerea la cunostinta a actului administrativ.

Pentru celelalte subiecte de drept, si anume pentru cei care cad sub incidenta actului,
trebuie facuta distinctia intre felul actului — normativ sau individual.

Asadar, din momentul intrarii lor In vigoare, actele administrative isi produc efectele
juridice avute 1n vedere de emitent. In continuare, ne propunem sd determindm care este acest
moment: vom stabili deci mai intdi regula (1), atat in situatia actelor normative, cat si a celor
individuale. Apoi vom analiza situatiile - aparent bizare - de inversare a regulii intre cele doua
cazuri (a actului individual si a celui normativ) (2). in fine, vom stabili si exceptiile de la regula,
adica acele situatii in care actele administrative intra in vigoare la un alt moment decat acela al
publicarii sau comunicdrii lor (3).

Daca ar trebui sa formulam o singura regula, aplicabila atat actelor normative, cat si celor

individuale, aceasta nu poate fi decat una: actul administrativ intrd in vigoare in momentul
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aducerii lui la cunostintd in modalitatea prevazuta de lege. Traditional, aducerea la cunostinta
(comunicarea, divulgarea) a actelor administrative normative se numeste publicare (sau aducerea
actului la cunostintd publicd), iar a celor individuale comunicare (sau aducerea la cunostinta
persoanei interesate - ori vizate - de actul in cauza) [214, p. 39-40].

Momentul si modalitatea aducerii la cunostinta a unui act administrativ difera, in functie
de natura actului si de organul emitent al acestuia. Actele administrative individuale se aduc la
cunostinta printr-o notificare, care este o instiintare scrisa, prin care cei interesati iau cunostinta
de existenta actului si de obligatia de a-l executa, in functie de continutul sau. [47, p. 85]

Actele administrative cu caracter normativ sunt aduse la cunostinta de reguld prin
publicare in Monitorul Oficial (in cazul hotararilor de Guvern cu caracter normativ, a ordinelor
ministerelor si departamentelor, a actelor cu caracter normativ ale organelor centrale ale
administratiei publice de specialitate etc.); nepublicarea lor constituie o cauza de nevalabilitate
pentru asemenea acte, ele fiind considerate ca inexistente, si in acest caz nu mai exista nici o
obligatie de a le executa.

Nu existd o anumitd modalitate de aducere la cunostinta a actelor cu caracter normativ
emise de organele locale ale administratiei publice locale. Organul emitent al actului are deplina
libertate de alegere a modalitatii, optdnd pentru cea mai adecvatd, in functie de conditii,
imprejurari, loc si timp. De regula se recurge la afisarea actului la sediul organului emitent sau in
locurile mai des frecventate de membrii colectivitatii locale.

Este foarte clar cand intrd in vigoare un act normativ pentru care exista o prevedere legala
expresd In acest sens. Cand intrd nsd in vigoare un act administrativ normativ in lipsa oricarui
text legal care sa reglementeze acest lucru, avand in vedere ca, dupd cunostintele noastre, nu
existd un text de lege care sa stipuleze cu valoare de principiu cd ,,actele normative intrd in
vigoare la data (...), daca legea nu prevede altfel”?

Cand actul se adreseaza unui numar mai mare de persoane, aducerea la cunostinta se face
de reguld, printr-un anunt, care se afiseaza sau este publicat in presa locala, ori este difuzat la
posturile locale de radio si televiziune.

Fara indoiala ca acest moment nu poate fi altul decat acela al publicarii. Si aceasta, pentru
ca nu existd niciun motiv pentru care intrarea in vigoare a unui act administrativ sa fie intarziata
dupa acest moment, fard ca un text legal ori actul Tnsusi sa prevada expres acest lucru. Doua
observatii insa se impun a fi facute.

Prima, ca dispozitiile constitutionale de la art. 78 Constitutia Romaniei sau art.76
Constitutia Republicii Moldova , nu pot fi aplicate prin analogie la actele administrative. Astfel,
este de observat ca legiuitorul constitutional nu a mentionat acest termen de 3 zile (RM data

publicarii In MO) nici macar in situatia actelor administrative pe care le trateazd expres:
88



hotararile de Guvern si decretele prezidentiale. De unde rezultd ca, In materia actelor
administrative, termenul de 3 zile (RM data publicarii in MO) nu a dobandit valoare
constitutionald, fiind abandonat legiuitorului ordinar. Or, acesta nu a transat problema printr-un
singur text-regula, ci prin doua care se referd la cele doua mari categorii de acte administrative
dupa un criteriu organic (actele administragiei publice centrale si cele ale administratiei locale).
Ambele aceste prevederi - art. 11 alin. (3) din Legea Romaniei nr. 24/2000 privind normele de
tehnica legislativa pentru elaborarea actelor normative si art. 49 alin. (1) din Legea Romaniei nr.
215/2001 a administratiei publice locale - determina ca punct de pornire pentru efectele unui act
normativ publicarea acestuia.

A doua, ca aceastd ipoteza (a intrdrii in vigoare a unui act administrativ Incd de la
publicare) nu este recomandatd. Astfel, in conditiile actuale, caracterizate printr-o abundenta
exageratad de reglementari secundum legem, a aplica unui particular principiul nemo censetur
ignorare legem a doua zi dupa publicarea unui act administrativ apare ca inechitabil. Fara
indoiald cd acesta, proband faptul cd a fost in imposibilitate obiectivd de a cunoaste noua
reglementare, poate invoca eroarea de drept. Tocmai pentru a evita asemenea situatii, este
recomandat, pe de o parte, ca intrarea n vigoare a actului normativ sd fie amanata, iar, pe de alta,
formele de publicitate sa fie variate si eficiente.

In cazul actelor individuale, regula este simpli: ele isi produc efectele specifice
(drepturile si obligatiile urmarite de emitent) in momentul comunicarii catre destinatar. Daca
sunt mai mulfi asemenea destinatari, fatd de fiecare dintre acestia isi produce efectele la
momentul comunicarii corespunzdtoare. Per ansamblu privit insd, actul intra in vigoare la data
primei comunicari. in fine, ar mai fi de remarcat aici si faptul ca, daca legea impune comunicarea
unui act individual cdtre o anumitd autoritate publicd, aceasta nu duce la intrarea in vigoare a
actului in cauza, jucand doar rolul de informare si facilitarea unui eventual control asupra
legalitatii actului in cauza[154, art.48 alin.2].

In general, limita dintre publicare si comunicare se suprapune peste aceea dintre actul
normativ si cel individual: se poate presupune ca actul cu destinatari nedeterminati intereseaza o
sfera largd de persoane; tocmai de aceea, continutul lui trebuie sd fie cat mai accesibil. Se
recurge astfel la publicarea lui, utilizdndu-se mijloace diverse. Dimpotriva, actul care isi
cunoaste destinatarii se presupune ca ii intereseaza numai pe acestia; se recurge astfel la o
comunicare privatd a actului, caci aceasta pare a fi suficientd. Cele doua prezumtii, privite mai
atent, sunt relative: existd acte normative care urmaresc un interes general, dar care nu ar trebui
sd fie cunoscute de intreaga societate, din cauza caracterului particular (secret) al acestui interes
public. Existd, de asemenea, acte individuale care, chiar un singur destinatar avand, intereseaza

intreaga societate in considerarea importantei lor. Sa le analizam pe rand.
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Potrivit art. 108 alin. (4) teza a I1l-a din Constitutia Romaniei, hotararile (de Guvern) care
au caracter militar se comunica numai institutiilor interesate, lata deci ca, in considerarea unor
interese superioare de stat, de naturd militara, actele in cauza, chiar normative fiind, nu sunt
aduse la cunostintd publica. Se ridica astfel, In mod firesc, intrebarea: daca asemenea acte
lezeaza particularii, cum le pot ataca acestia in contencios administrativ, de vreme ce nu le
cunosc nici macar existenta, cu atat mai pugin continutul?

In primul rand, credem ci asemenea acte numai arareori pot leza particulari, cici fie au
caracter individual, fie vizeaza doar persoane (chiar nedeterminate) din cadrul fortelor armate.
Totusi, ipoteza nu este exclusa de plano. insa, nici in aceasta situatie, actul nu va fi comunicat
public (nici chiar in fata instantei de contencios administrativ), pentru simplul fapt ca, fiind un
act de comandament cu caracter militar, este exclus de la controlul contencios prin dispozitia
constitutionala de la art. 126 alin. (6). in consecinta, particularul nu are decat un contencios in
daune contra administratiei prin care, dovedind prejudiciul cauzat prin aplicarea (executarea)
actului in cauza, privita ca un fapt juridic prejudiciabil, poate obtine repararea acestei daune, dar
fara ca actul prejudiciabil sa poata fi anulat.

Tot Constitutia Romaniei dispune, la art. 100 alin. (1) si art. 108 alin. (4), si art. 94 alin
(1) si art 102 alin (4) Constitutia republicii Moldova, ca decretele prezidentiale si hotararile de
Guvern, indiferent de natura acestora (normative ori individuale), se publica in Monitorul Oficial
al Romaniei. De pilda, numirea ori revocarea (eliberarea) din functic a unui ministru sau
judecitor (prin decret individual) ori trecerea unui spital din administrarea unei autoritati publice
centrale in cea a uneia judetene (prin hotarare de Guvern individuald) sunt prezumate a prezenta
interes pentru Intreaga societate i, in consecinta, trebuie publicate Tn Monitorul Oficial. Situatia
ridicd insa cel putin doua intrebari:

Prima, daca asemenea acte individuale, pe langd publicare, mai impun §i o comunicare
catre destinatar. in opinia noastra, nu. Persoana direct vizata de act va lua la cunostintd continutul
actului direct din Monitor, in mdsura in care nu il cunoaste pe altd cale. Totusi, poate cd in
anumite cazuri o instiintare din partea emitentului adresatd destinatarului actului, in sensul ca un
act care il vizeaza direct a fost publicai in Monitorul Oficial, nu ar fi lipsitd de interes.

A doua, de cand produce efecte juridice fatd de destinatar un act administrativ individual
publicat in Monitorul Oficial si, totodatd, comunicat acestuia? Un raspuns complet presupune
doua ipoteze diferite:

- daca actul a fost mai intai publicat si ulterior comunicat destinatarului, ca principiu isi
produce efectele de la data publicarii, dar, in masura in care este vorba despre un act defavorabil

destinatarului sau, acesta ar putea invoca necunoasterea lui obiectiva (cu consecinta ca termenele
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de contencios administrativ nu curg impotriva sa), daca se afla intr-o atare situatie. in cazul unui
act favorabil, acesta isi produce efectele intotdeauna de la publicare;

- daca actul a fost mai intdi comunicat destinatarului si abia apoi a fost publicat in
Monitorul Oficial, comunicarea este lipsitd de orice efect juridic raportat la dispozitiile
constitutionale potrivii carora lipsa publicarii atrage inexistenta actului. in consecinta, abia de la
publicare incep sa curga orice termene de atacare a acestui act in instanta de contencios
administrativ.

Pe langa aceste situatii in care insasi legea noastra fundamentald prevede obligativitatea
publicarii unor acte individuale ca o conditie esentiala pentru intrarea lor In vigoare, exista si alte
cazuri cand, din ratiuni exclusiv de ordin practic (imposibilitatea comunicarii tuturor
destinatarilor), actele administrative individuale se publica, in special prin procedeul afisarii: este
vorba despre actele individuale cu un numir mare de destinatari - listele cu candidatii
admisi/respinsi la un concurs, listele electorale etc. Aceastd modalitate de publicitate este
suficientd, intrucat destinatarii cunosc dinainte modul in care pot lua efectiv la cunostinta
continutul actului.

Situatiile de exceptie reprezintd acele cazuri In care un act administrativ intra in vigoare
la un alt moment decat acela al publicarii (comunicarii). Or, cronologic vorbind, acest moment
poate fi ante-decalat, caz in care vom vorbi despre o intrare in vigoare retroactiva a actelor
administrative, respectiv post-decalat, caz in care suntem in prezenta amanarii intrarii in vigoare
a lor. Vom analiza aceste situatii pe rand.

a) Intrarea 1in vigoare anterioard momentului-reguld. Retroactivitatea actelor
administrative

Fara indoiala ca o asemenea situatie trebui tratatd cu multa rezerva. Caci retroactivitatea,
in fond nimic altceva decat o fictiune juridica, poate leza grav drepturile dobandite ale
particularilor si securitatea raporturilor juridice. Tocmai de aceea, in sistemul francez de drept se
vorbeste despre principiul neretroactivitatii actelor administrative, intemeiat pe o simpla regulad
de logica juridica: efectele nu pot fi anterioare actului care reprezinta cauza lor. in analiza acestei
ipoteze de exceptie vom distinge din nou actele normative de cele individuale, avand in vedere
textul art. 15 din Constitutia Romaniei , care nu se aplica actelor individuale.

- Actele normative si interdictia constitutionald de la art. 15 alin. (2). Potrivit acestui text,
»Legea dispune numai pentru viitor, cu excepfia legii penale sau contraventionale mai
favorabile”. Si, desi textul se refera expres la ,,lege”, nu este de conceput sd admitem ca alte acte
normative pot infrange acest principiu extrem de important al vietii juridice: neretroactivitatea
normelor de drept. Or, plecand de la acest text si tindnd si cont de faptul ca, potrivit art. 73 alin.

(3) lit. h), infractiunile, pedepsele si regimul executarii acestora sunt reglementate exclusiv prin
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lege organica, ar rezulta ca singura exceptie permisa (in cazul altor acte normative decat legea)
de la principiul neretroactivititii o Intdlnim in ipoteza actelor normative de reglementare
contraventionald. Ipoteza este, de altfel, confirmata de art. 12 alin. (1) si alin. (2) teza I din O.G.
nr. 2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor, potrivit carora ,,Daca printr-un act normativ
fapta nu mai este considerata contraventie, ea nu se mai sanctioneaza, chiar daca a fost savarsita
inainte de data intrdrii in vigoare a noului act normativ”’; ,,Daca sanctiunea prevazuta in noul act
normativ este mai usoara se va aplica aceasta” [210, p. 82]. Este important insa de remarcat ca
intrarea in vigoare (si aplicarea) retroactivd a normei contraventionale mai favorabile nu este
absoluta si totald; astfel, ea nu se aplica tuturor raporturilor juridice de aceasta natura care ar
ajunge sub incidenta sa, ci numai acelor raporturi juridice care nu s-au epuizai pana in momentul
intrarii in vigoare a noii norme, mai favorabile. Este vorba deci despre situatiile in care fapta
savarsita sub imperiul normei vechi fie inca nu a fost sanctionata contraventional, fie, daca a fost
sanctionata, incd nu a fost executata[83]. Ar crea o insecuritate perpetui posibilitatea ca, ori de
cate ori intrd in vigoare o norma noud, particularul sa aiba posibilitatea de a obtine desfiintarea
retroactiva a sanctiunilor deja executate.

Doctrina noastra vorbeste, aproape in unanimitate, si despre o altd situatie de
retroactivitate a actelor administrative normative: normele interpretative[11, p. 46; 97, p.339; 137,
p.53]. in ceea ce ne priveste, nu impartasim aceasta idee, din cel putin doua considerente:

Primul este de ordin legal: o atare opinie incalca flagrant dispozitiile art. 15 alin. (2) din
Constitutie. Un act normativ nu poate retroactiva, chiar dacd se margineste sd interpreteze un
altul, decat daca este emis In materie contraventionala (si, bineinteles, noua interpretare creeaza
o situatie mai favorabild contravenientului decit cea dinaintea intrarii sale in vigoare). in
realitate, aga cum s-a aratat in doctrina noastra de drept penal[241, p. 224-225], dupa intrarea in
vigoare a noii Constitutii, in 1991, nu se mai poate vorbi despre caracterul retroactiv al normelor
interpretative. Astfel, pana la intrarea In vigoare a normei interpretative, interpretarea se face
jurisprudential; daca administratia intelege sa intervina ulterior cu privire la aceasta interpretare,
doua situatii sunt posibile:

- dacd norma de interpretare urmareste doar consolidarea vechii interpretari
jurisprudentiale, nu are niciun sens sa vorbim despre retroactivitatea normei interpretative, caci
pana la intrarea ei In vigoare aceasta interpretare s-a facut pur si simplu de catre jurisprudenta;

- dacd norma de interpretare urmareste schimbarea acesteia (sau cel putin unificarea ei,
jurisprudenta fiind divizatd), atunci cu sigurantd nu putem recunoaste normei interpretative efect
retroactiv. Astfel, sa nu uitam ca, lasdnd la o parte materia penald ori contraventionald,
majoritatea raporturilor zise ,,civile” (in sens larg) se nasc intre particulari - diverse persoane

fizice ori juridice. Or, interventia retroactiva a unei norme interpretative intr-un asemenea raport,
92



creand uneia dintre parti o situatie mai favorabild, are si un revers, cdci inevitabil creeaza
celeilalte parti din raport o situatie mai defavorabild decat cea dinainte, fapt ce nu poate fi decat
contrar regulii constitutionale de la art. 15 alin. (2).

Al doilea este de ordin practic (jurisprudential) si este strans legat de ideea precedenta.
Astfel, este evident ca importanta practica a interpretarii unei norme este evidentiata in situatii
litigioase. Or, instantele noastre civile refuza sa aplice norma interpretativa unui raport juridic
nascut mai inainte de intrarea in vigoare a acesteia, chiar daca litigiul este - evident - ulterior
intrarii n vigoare.

In ceea ce ne priveste, credem cid mai poate fi identificat inci un caz de aplicare
retroactiva (deci de intrare in vigoare anterior momentului publicarii) a unui act normativ, chiar
daca, strict tehnic, ar Incdlca art. 15 alin. (2) din Constitutie: este vorba despre acele norme care
creeaza exclusiv drepturi In favoarea particularilor (si, corelativ, obligatii in sarcina autoritatilor).
Astfel, avand in vedere ca norma constitutionald a fost edictata pentru a apara drepturile
dobandite ale particularilor Tmpotriva autoritatilor statului, nimic nu impiedicd statul ca, prin
organele sale competente, sa ,,renunte" la regula neretroactivitatii si sa confere particularilor mai
multe drepturi decat ar fi putut obtine in mod normal.

Actele individuale. in principiu, acestora nu li se aplica art. 15 alin. (2) din Constitutie,
insd nu este mai pufin adevdrat ca si emiterea lor trebuie sd respecte principiul securitatii
raporturilor juridice. In consecintd, ele ar fi valabil emise numai dacd creeazi drepturi in
favoarea particularilor, nu i dacd impun sarcini.

Doctrina noastrd vorbeste, Tn aceastd materie, despre actele de revocare retroactiva
(anulare) [11, p. 46]. Suntem de acord cu aceasta categorie de acte retroactive, insa trebuie facuta
precizarea cd o asemenea revocare va fi valabila numai in anumite conditii, cdci altfel ar incélca
drepturile dobandite ale particularilor, putand fi anulate de catre instantele de contencios
administrativ.

O alta categorie de acte administrative cu caracter retroactiv amintite Tn doctrind sunt si
actele administrativ jurisdictionale. Suntem de aceeasi parere, cu precizarea ca, in stadiul actual
al legislatiei noastre, ele nu reprezinta altceva decat o aplicatie particulara a exceptiei precedente
(un act de anulare). Astfel, de reguld, particularul se adreseaza unui organ administrativ-
jurisdictional cu actiune in anularea unui act emis de administratia activa. Or, decizia de anulare
(actul administrativ-jurisdictional) produce efecte retroactive nu fiindca este jurisdictional (deci
special din aceasta perspectiva), ci fiindca anuleaza.

Ipoteza nu pare a pune niciun fel de probleme teoretice. Actul administrativ intrd in
vigoare la o datd posterioarda momentului-regula dacad este afectat fie de un termen suspensiv

(care poate fi stabilit printr-un act normativ cu forta juridica superioara ori prin chiar intentia
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organului emitent, care isi amana astfel forta juridicd a propriei vointe), fie de o conditie
suspensiva (care poate fi si o aprobare ori o confirmare, depunerea unui juramant etc.).

Exemplul tip oferit pentru aceasta situatie este cel reglementat de art. 4 din O.G. nr.
2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor, potrivit caruia actele de reglementare
contravengionald intrd n vigoare la 30 de zile de la publicarea lor (ori, in cazuri urgente, la 10
zile de la acest moment). Cum se calculeaza acest termen? In opinia noastrd, se aplici prin
analogie modul de calcul prevazut de art. 11 alin. (1) teza a Il-a din Legea nr. 24/2000 privind
normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor normative in ceea ce priveste termenul
de 3 zile reglementat in materia legilor si a ordonantelor Guvernului: asadar, termenul se
calculeaza pe zile calendaristice, incepe sa curga la data publicarii actului normativ si expira la
ora 24.00 a celei de-a treizecia zi de la publicare.

Pornind de la aceasta ipotezd, vom observa cd materia contraventionald ne-a furnizat
exemple pentru ambele situatii de intrare In vigoare atipice: atit cea retroactiva, cat si cea
ulterioara publicarii. in consecinta, combinandu-le, s-ar putea naste o intrebare provocatoare: in
ce moment intrd in vigoare actele de reglementare contraventionald mai favorabile? Se poate
sustine ca acesta este totodata anterior si posterior publicarii?

Fard indoiald cd nu. Odatd publicat, un asemenea act intrd in vigoare la 30 de zile de la
aceastd data. Odata intrat in vigoare insd, el se poate aplica, din acest moment, si raporturilor
juridice nascute inainte de intrarea sa in vigoare (daca acestea nu s-au epuizat sub imperiul vechii
reglementari). Fictiunea creeaza o iluzie optica.

Cu riscul de a ne repeta, mentiondm ca actele administrative produc efecte pentru viitor,
sunt deci active si nu retroactive. [134, p. 318] Fundamentul principiului neretroactivitatii il
gasim in Constitutia republicii Moldova[64, art.22] si in alte legi organice[156]. De la aceasta
reguld fac exceptie: a) actele administrative care prevad o datd ulterioard de la care intrd 1n
vigoare cele normative sau de la care produc efecte lele individuale; b) actele administrative cu
caracter retroactiv, respectiv actele care constatd existenta sau intinderea unor drepturi si
obligatii care au luat nastere anterior (acte declarative sau recognitive) ori inexistenta lor. [169, p.
266]

Din categoria actelor administrative cu caracter retroactiv fac parte actele ce prevad
producerea efectelor juridice la o data anterioara publicarii lor, actele de revocare (anulare), care
produc efecte juridice de la data intrarii in vigoare a actului desfiintat sau de la data emiterii
actului desfiintare; actele interpretative care emand de la aceeasi autoritate care a emis actul
interpretat[121, p. 125] sau de catre o autoritate ierarhic superioara si produc efect retroactiv de la
data aplicarii actului interpretat; actele administrative jurisdictionale, care au efect retroactiv,

intrucét se recunosc partilor situatii juridice preexistente emiterii actului. [137, p. 53; 201, p.23]
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b) Executarea actelor administrative. Odata intrat in vigoare, actul administrativ
trebuie executat. Este o concluzie logicd si fireascd ce decurge din necesitatea realizarii
legalitatii, din insdsi ratiunea de a fi a administratiei publice, care in esentd este o activitate
executiva. [47, p. 87] Actele administrative sunt puse in executie de cei carora li se adreseaza
datorita valorii juridice pe care o au aceste acte, care sunt emise pe baza si in vederea executarii
legii.

Executarea actelor administrative de catre administratia publicad se face folosindu-se
caracteristica specifica a actelor administrative — ele sunt executorii din oficiu. [185, p. 77] Dupa
cum am ardatat mai nainte, actele administrative produc efecte juridice fara a fi nevoie de
consimtamantul celor carora li se adreseaza. Este suficient ca actul sa fie emis cu respectarea
conditiilor stabilite de lege pentru legalitatea sa.

in majoritatea covarsitoare a cazurilor, actele administrative, ca de altfel toate actele
organelor statului, sunt executate de buna voie de catre cei obligati sd le execute. Exista si
imprejurari, cand executarea actelor administrative nu se face de buna voie, iar mijloacele de
convingere, avand ca scop obtinerea executarii, nu au dat rezultate, adicd actul administrativ in
cauzd nu a fost executat. Intr-o astfel de situatie, executarea actelor administrative trebuie si se
faca pe cale silita.

Prof. Al. Negoitd considera executarea silitd este o masurd extrema, la care se poate
recurge numai dupd ce au fost epuizate celelalte cadi posibile si necesare pentru obtinerea
executarii actului. [184, p. 134] Executarea silitd, asa cum rezulta si din denumire, consta pur si
simplu in silirea celor obligati la executare de a-si realiza aceasta obligatie, fard ca pentru aceasta
sa li se aplice o pedeapsa. [2, p. 490] Aceasta nu inseamna ca executarea silitd nu poate fi o
consecintd a aplicarii unei sanctiuni. Dimpotriva, de cele mai multe ori faptele materiale de
executare silitd se produc tocmai pentru a traduce in viata sanctiunea (de exemplu, confiscarea
unor bunuri in vederea executdrii unei hotarari judecatoresti).

Executarea silita poate fi realizatd direct, asupra persoanei subiectului pasiv al obligatiei
de executare (de exemplu arestul persoane in baza unei hotarari judecatoresti ce stabileste drept
sanctiune arestul administrativ), fie indirect, asupra bunurilor acestei persoane (cum este cazul
confiscdrii unor bunuri). De apreciat este si faptul ca executarea silitd este superioara, ca
eficienta, sanctiunilor administrative, deoarece prin ea se obtine executarea in naturd a
obligatiilor rezultand din actele administrative, in situatia in care acestea nu sunt executate si
respectate de buna voie. Astfel, instituirea carantinei este 0 masurd de executare silitd adoptata
fatd de persoanele care sufera de anumite boli, masurd destinatd sd garanteze executarea
obligatiei acestor persoane (prevazuta de diferite norme juridice) de a se izola n scopul evitarii

unor epidemii. In cazul in care, prin incilcarea obligatiei de izolare, raspandirea bolii s-a produs,
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chiar daca se aplicd sanctiuni administrative, acestea nu vor avea efect asupra procesului de
transmitere a bolii, deci asupra obiectivului principal al normelor juridice amintite. [2, p. 491]

Din exemplul ,,clasic”, de mai sus, rezultd cd masura executarii silite nu poate fi aplicata
in orice situatie si In orice moment. Anumite obligatii juridice, datoritd specificului, odata
nerespectate nu mai pot fi executate, iar constrangerea nu mai poate interveni decat sub forma
aplicarii unor sanctiuni.

Punerea 1n executare a actelor administrative se realizeazd de catre persoana
administrativa emitenta, prin structurile organizatorice ale acesteia, precum si de subiectele de
drept legal obligate carora le este destinat actul. Impotriva modului de executare se poate
exercita calea de atac in fata persoanei administrative emitente, a celei ierarhic superioare sau a
altor autoritati competente, in conditiile legii. In executarea ciilor de atac este obligatorie
respectarea principiului ierarhiei administrative. [32, p. 137]

Procesul executarii actelor administrative implica indeplinirea unor forme procedurale
cerute de lege. De exemplu, In executarea actelor administrativ fiscale vom intalni forme
procedurale precum: avizul de plata a obligatiei fiscale, [58, art.191] ridicarea mijloacelor
banesti, [58, art. 198] sechestru asigurator (ca modalitate de asigurare a executdrii silite a
obligatiei fiscale) [58, art.200] etc.

In literatura juridicd romana[2, p. 490] se apreciazi cd procesul de executare a actului
administrativ este influentat de un sir de factori, cum ar fi:

- capacitatea autoritatii administrative de a mobiliza forta de muncd si mijloacele
materiale necesare;

- capacitatea administratiei de a asigura o bund organizare, intelegand prin aceasta
stabilirea stiintifica a inceperii actiunii; fixarea unor ritmuri rationale; stabilirea exacta a
metodologiei de coordonare si control;

- capacitatea personalului chemat sd execute actul administrativ, motivarea acestuia in
vederea unei executii de calitate.

In literatura juridica ucraineani, metodele aducerii la indeplinirea actului administrativ
sunt clasificate in doud mari grupe: metode directe (actiuni nemijlocite cu scopul asigurarii
executarii actului) si metode indirecte (crearea unui cadru favorabil din punct de vedere
economic, politic, etc.). [282, p. 167]

In ceea ce priveste intinderea efectelor actelor administrative, prof. V. Vedinas soliciti a
se face distinctia intre actele administrative cu caracter normativ si cele cu caracter individual.
Actele cu caracter normativ produc efecte juridice pentru dreptul administrativ dar si pentru
celelalte ramuri de drept, cu exceptia dreptului penal (in cadrul caruia opereaza un sir de

principii speciale, printre care cel al legalitatii incriminarii etc.). Actele cu caracter individual,
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sunt apreciate ca izvoare de drept pentru dreptul administrativ, dar si pentru celelalte ramuri de
drept, fard vre-o exceptie (de exemplu, actele de stare civild produc efecte juridice si in sfera
civilului. Si a muncii, si a familiei etc.). [258, p. 107]

¢) incetarea efectelor juridice ale actelor administrative. Actele administrative produc
efecte juridice pana la momentul iesirii lor din vigoare, care se face fie prin interventia unui act
juridic emis in acest scop, fie a unor fapte materiale prevazute de lege care lipsesc de efecte
juridice aceste acte. [169, p. 266]

Prof. A. Iorgovan si V. Vedinas fac distinctie intre incetarea producerii de efecte juridice
in general, si incetarea producerii unor efecte determinate (de exemplu, in cazul obligatiei de
executare care se produce prin faptul material al aducerii la indeplinire). [258, p. 107]

Prof. V. L. Prisacaru vede urmatoarele cauze de incetare a actelor administrative: [223, p.
219-225]

- suspendarea sau modificarea actelor administrative;

- revocarea si anularea actelor administrative;

- s-au produs efectele pentru care au fost emise (de exemplu autorizatia unei constructii,
odata cu finalizarea edificarii imobilului autorizatia nu mai produce efecte juridice);

- a expirat perioada de timp pentru care a fost emis actul (de exemplu aplicarea unor
restrictii vamale temporare determinate de perioada de carantind);

- au fost inlaturate cauzele care au determinat adoptarea sau emiterea actului (de
exemplu, o Hotardre de Guvern privind lichidarea urmadrilor unor calamitati naturale sau
tehnogene, inceteaza sa produca efecte dupa inlaturarea consecintelor);

- organul care l-a adoptat sau emis a dispus incetarea aplicabilitatii actului respectiv;

- cel in favoarea cdruia a fost emis actul a renuntat la el sau a decedat (de exemplu, o
autorizatie emisa de organul administratiei publice locale, prin care se dd dreptul de a desfasura
anumite activitati, de a presta anumite servicii, si care inceteaza sd produca efecte in momentul
cand beneficiarul renunta, fie la data decesului acestuia).

Fatd de acest ultim caz din enumerare — incetarea efectelor actului administrativ, ca
urmare a renuntdrii beneficiarului — au fost formulate opinii contrare de catre un sir de autori.
Astfel, 1. Tovanas[137, p. 53-54] sustine ca incetarea efectelor actelor administrative prin acte
juridice, este posibila numai prin acte de putere si nu prin renunfarea beneficiarului dreptului
conferit de actul administrativ, pentru ca acesta este o manifestare unilaterala a actului
administrativ. Prof. D. Brezoianu, [47, p. 89] mentioneaza de asemenea ca renuntarea din partea
beneficiarului la unele drepturi stabilite printr-un act administrativ nu este o modalitate de

incetare a efectelor acestuia. Pentru ca sa nu mai produca efecte juridice, acel act trebuie anulat
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de catre organul competent. Desi beneficiarul a renuntat la drepturile ce i s-au acordat, actul
administrativ in cauza continud sd rdimana in vigoare pana in momentul anularii sale.

Dupa opinia prof. V. Vedinas, [258, p. 108] scoaterea din vigoare a unui act administrativ
poate avea loc In urmatoarele moduri:

- prin anulare, de instanta de judecata;

- prin retractare, de organul care I-a emis;

- prin abrogare; care se poate dispune de organul emitent, organul ierarhic superior sau
Parlament (ca unica autoritate legiuitoare a statului) [64, art. 60];

- incetarea efectelor prin interventia unui fapt material, de exemplu decesul persoanei
sau executarea obligatiei materiale;

- prescriptia efectelor actului administrativ.

In cele ce urmeaza propunem unei analize detaliate abrogarea, anularea, revocarea,

suspendarea, modificarea, completarea si prorogarea actelor administrative.

3.2. Anularea actelor administrative.

In doctrina juridici, anularea, este definiti ca operatiunea juridici ce consti intr-o
manifestare de vointd cu scopul de a determina, in mod direct, desfiintarea actului si deci
incetarea definitiva a efectelor juridice produse de acesta. [262, p. 293-294]

Din punct de vedere a naturii sale, nulitatea unui act juridic, deci si a actului
administrativ, reprezintd o sanctiune care intervine atunci cand actul este lovit de unele vicii de
legalitate. [258, p. 114] O definire in acest sens gasim la prof. M. Orlov[201, p. 24] care considera
anularea ca o sanctiune aplicatd actelor administrative emise/adoptate cu incélcarea legii si
consta 1n lipsirea acestora de efectele juridice in vederea carora au fost emise/adoptate.

Anularea este o forma specificd de Incetare a efectelor juridice ale actelor administrative,
ea nu poate fi aplicatd faptelor juridice materiale care produc transformari in lumea materiala
pentru ca bunul transformat printr-un fapt material nu poate fi readus in starea initiald printr-un
act de anulare, ci eventual, tot printr-un fapt juridico — material. Dimpotriva, actul juridic fiind o
manifestare de vointa va putea fi desfiintat in efectele lui juridice tot printr-0 manifestare de
vointa. [169, p. 267]

Viciile de ilegalitate care afecteaza un act juridic pot fi mai mult sau mai putin grave.
Uneori ele pun in cauza interese generale, alteori nu aduc atingere decat intereselor personale.
Uneori ilegalitatea este atit de evidenta incat manifestarea de vointd nu are nici macar aparenta
unui act juridic, alteori actul prezintd semne exterioare ale unei manifestdri valabile de vointa,

desi este realizat cu incalcarea unor dispozitii legale.
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Inca reputatul prof. roman P. Negulescu[192, p. 426] recunostea urmaitoarele categorii de
nulitati:

a) acte inexistente, care nu au nevoie de nici o constatare;

b) act nule de drept, care au aparentd legala, dar sunt lovite de un viciu de o asemenea
profunzime incat acesta poate fi constatat oricand, neputand fi acoperit prin trecerea timpului;

c) acte anulabile, cand actul prezintd doar unele vicii de forma, care pot fi invocate Intr-
un interval de timp determinat si numai de acele subiecte de drept, autoritati sau persoane fizice
care au un interes direct si personal.

In analiza nulitatii actului administrativ trebuie de pornit de la conditiile de fond si de
forma pe care legiuitorul le stabileste, de la cercetarea influentei nerespectdrii unei conditii
asupra validitatii actului, cine si in ce termen poate invoca viciul respectiv. Prof. V. Vedinag[258,
p. 115] deosebeste trei categorii de interese, de care legea trebuie sa tina cont si sa le concilieze: -
interese generale, adica interesele colectivitatii reprezentate prin stat; - interese locale,
reprezentate prin unitatile administrativ-teritoriale; - interese individuale, respectiv al
particularilor, al administratiilor.

In doctrind se admite ideea cd in materia actelor administrative opereaza nulitatea
absoluta si nulitatea relativa in functie de interesul ocrotit de norma legala incélcatd prin actul
administrativ ilegal, de gravitatea viciilor de ilegalitate sau de opozitia care exista intre legile
imperative si cele dispozitive. [134, p. 321]

Cu privire la aceste nulitdti au fost sustinute doud opinii: opinia bipartitd si opinia
tripartita. [169, p. 267]

Adeptii teoriei bipartite sustin ca actele administrative pot fi nule si anulabile. Actul
anulabil se caracterizeaza prin faptul ca viciul de ilegalitate nu afecteaza prezumtia de legalitate
de care se bucura in general actele administrative, iar actul in cauza continud sa producd efecte
juridice pand cand este anulat de autoritatea competenta. Actul nul este lovit de un viciu atat de
grav incat prezumftia de legalitate nu poate opera in favoarea lui si drept urmare acest act nu mai
poate produce nici un moment vre-un efect juridic. [10, p. 10-11]

Adeptii teoriei tripartite, sustin cd actele administrative pot fi lovite de nulitate absoluta,
pot fi lovite de nulitate relativa sau pot fi inexistente. Caracteristica comuna a actelor lovite de
nulitate absolutd si relativa este faptul cd ele se bucurd de prezumtia de legalitate pana in
momentul cand aceste nulitati sunt constatate sau declarate de autoritatea competenta. [169, p.
268] Cat timp deci actele nu au fost anulate, acestea se considerd obligatorii, doar in cazul
inexistentei actului nu exista conditia constatarii viciului, pentru a-l1 lipsi de efecte juridice.
Personal ne raliem la aceastda opinie care prezintd fidel situatiile de anulare a efectelor actului

administrativ.
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In Republica Moldova, prevederi privind anularea actelor administrative gisim in textul
Constitutiei:,,Persoana vatimatd intr-un drept al sdu de o autoritate publica, printr-un act
administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, este indreptatitd sa obtina
recunoasterea dreptului pretins, anularea actului si repararea pagubei”. Prevederi mai detaliate
gasim in Legea contenciosului administrativ: [148, Art.1 alin (2)] ,,Orice persoand care se
considera vatamatd Intr-un drept al sdu, recunoscut de lege, de catre o autoritate publica, printr-
un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, se poate adresa
instantei de contencios administrativ competente pentru a obtine anularea actului, recunoasterea
dreptului pretins si repararea pagubei ce i-a fost cauzata”.

Nulitatea absoluta are ca specific faptul cd sanctioneaza nerespectarea, la incheierea
actului juridic, a unei norme care ocroteste un interes general, obstesc. [258, p. 116] Intervine
atunci cand sunt incélcate unele conditii de fond referitoare la continutul actului, [169, p. 268]
conditii esentiale pentru validitatea actului. In acest caz nulitatea este priviti ca o sanctiune, si
poate fi invocata de orice persoana interesata sau din oficiu. [73, p. 237]

Nulitatea relativa sanctioneaza nerespectarea, la incheierea actului juridic, a normelor
care ocrotesc un interes particular, individual ori personal. [258, p. 216] Intervine pentru a
sanctiona nerespectarea unor conditii de forma. In aceste cazuri nulitatea poate fi invocati numai
de persoana ale caror drepturi sunt lezate prin act sau din oficiu.

Exista situatii cand legea stabileste ca nerespectarea anumitor forme procedurale atrage
nulitatea absolutd a actului. Este cazul art. 445 al Codului Contraventional, care stabileste
nulitatea procesului-verbal cu privire la contraventie in cazul neconsemnarii unor date si fapte.
Aceste date se refera la:

a) data (ziua, luna, anul) si locul incheierii procesului-verbal;

b) calitatea, numele si prenumele agentului constatator, denumirea autoritatii pe care o
reprezinta;

¢) numele, prenumele, domiciliul, ocupatia contravenientului, datele din buletinul lui de
identitate, iar Tn cazul persoanei juridice, denumirea, sediul, codul ei fiscal, datele persoanei
fizice care o reprezintd;

d) fapta contraventionald, locul si timpul savarsirii ei, circumstantele cauzei care au
importanta pentru stabilirea faptelor si consecintelor lor juridice, evaluarea eventualelor pagube
cauzate de contraventie;

e) incadrarea juridicd a faptei, norma materiald contraventionala si indiciile calificative
ale elementelor constitutive ale contraventiei;

f) aducerea la cunostinta contravenientului si a victimei a drepturilor si obligatiilor lor

prevazute la art.384 s1 387,
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g) obiectiile si probele pe care contravenientul le aduce in apararea sa, precum si
obiectiile i probele victimei. [57, art.443]

Literatura juridice de specialitate a subliniat cd existd o distinctie practic redusa ca
importanta intre nulitatea absoluta si relativa, avand in vedere regimul lor juridic asemanator si
in situatia cand nulitatea se hotaraste de autoritatile administrative.

In sustinerea parerii despre similitudinea regimului juridic, vine si norma legali, - actul
administrativ contestat poate fi anulat, in tot sau in parte, In cazul 1n care:

a) este ilegal in fond ca fiind emis contrar prevederilor legii;

b) este ilegal ca fiind emis cu incdlcarea competentei;

c) este ilegal ca fiind emis cu incalcarea procedurii stabilite.

Anularea partiald a unui act administrativ este In principiu posibild, dar numai daca
»partea” din act care a fost anulatd nu are o legatura organica si intrisecd cu celelalte dispozitii
din act, care pot avea o existentd de sine statatoare si se pot adopta chiar in lipsa dispozitiilor
care au fost anulate. Organul competent trebuie sd ia masura anuldrii totale a actului
administrativ, ori aceastd masura intervine implicit, prin imposibilitatea aplicarii partii din act
care nu a fost anulata expres. [219, p. 192]

Indiferent daca actul administrativ a incalcat o norma ce ocroteste un interes general sau
personal, aceste autoritati pot sa anuleze din oficiu actul ilegal.

Anularea actului administrativ, ca sanctiune poate fi dispusa de organul ierarhic superior
(in virtutea raportului de subordonare ierarhicd) sau de instanta de judecatd (in baza art.6 din
Legea contenciosului administrativ). Procedura anuldrii va fi diferitd in functie de organul care
dispune anularea. In cazul anularii dispuse de organul ierarhic superior, instrumentul juridic prin
care se dispune anularea va fi actul administrativ, ceea ce inseamnd cd procedura va fi cea
specifica emiterii unui act administrativ. In cazul in care instanta judecitoreasci decide anularea
actului, procedura va fi cea instituitd prin cap. IV din Legea contenciosului administrativ.

In ceea ce priveste efectele anulirii, anularea unui act administrativ de regula acestea
produc efecte ex tunc, adica pentru trecut — retroactive. in cazul in care actul a fost anulat pentru
motivul ca este ilegal, efectele se produc numai pentru viitor (ex nunc) dar si pentru trecut (ex
tunc), respectiv din momentul emiterii sale, - actul este desfiintat ca si cum el nu ar fi existat. [95,
p. 247] Totusi, asa cum se subliniaza in doctrina, numai efectele juridice ale actului anulat sunt
desfiintate, deoarece consecintele materiale, care de fapt sunt o realitate care s-a produs in trecut
si care nu poate fi ignora. [169, p. 270]

Prof. R. lonescu[127, p. 283] apreciaza ca, atunci cand anularea se dispune din motive de
neoportunitate efectele juridice produse sunt ex nunc, adica pentru viitor, - parere pe care de

altfel, o impartasesc majoritatea autorilor. [32, p. 139; 73, p. 238; 258, p.117] Cu alte cuvinte,
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actul de anulare produce efecte doar de la data emiterii, pastrandu-se efectele produse inainte de
anulare.

Prof. A. lTorgovan dezvolta principiul dreptului quod nullum est, nullum producit efectum
si propune a se retine o reguld ce fine de regimul juridic al anuldrii actului administrativ, si
anume: ,,anularea unui act administrativ atrage dupad sine anularea tuturor actelor a caror
legalitate este conditionatd de legalitatea actului administrativ anulat”. [135, p. 82]

De asemenea 1n categoria efectelor trebuie sa trecem si Incetarea prezumtiei de legalitate
in momentul constatarii ilegalitatii actului administrativ.

Inexistenta actelor administrative. Teoria actelor inexistente este elaborata din perioada
interbelica de autori francezi si romani, iar practica judecatoreasca din aceste state a consacrat
categoria actelor administrative inexistente.

Inexistenta presupune ca actul emis, n-a respectat anumite cerinte legale, de forma, de
continut, de procedura etc. si are ca urmare lipsa unei forte juridice cu care trebuie sa fie investit
in mod normal. Asemenea acte nu pot fi luate in consideratie, cu atat mai mult ele nu pot fi
executate. Comportamentul fatd de aceste acte trebuie sa fie ca fatd de ceva ce nu a existat vre-0
data. [73, p. 236]

Inexistenta intervine in cazurile in care incalcarea conditiilor este atat de grava, incat nu
se pot aplica principiile sanctiondrii efectelor actului administrativ, urmand a 1 se aplica
sanctiunea inexistentei. [188, p. 169] Sunt inexistente actele administrative care se caracterizeaza
prin lipsa elementelor esentiale referitoare la natura si obiectul sau, fard de care el nu poate fi
conceput, [179, p. 269] care au fost elaborate sau emise cu incalcarea competentei materiale sau
teritoriale (de exemplu, primarul unei localitdti pronuntd un divort, sau, consiliul local
reglementeazd conduita cetatenilor dintr-o altd localitate; sau chiar elaborarea unui act de o
persoani care nici nu are calitatea de functionar public). Incilcarea legii in atare situatie este atat
de evidenta incat nu mai este necesard invocarea ilegalitatii actului si pronuntarea nulitatii lui.
[86]

Opinia d-lui E. Demciuc vine in accentuarea parerii prof. P. Negulescu: [192, p. 425]
»actele administrative inexistente nu prezintd nici mdacar aparenta de legalitate, intrucat
incdlcarea legii este atit de evidenta Incat oricine o poate sesiza, §i ca atare, nu mai au nevoie de
nici o constatare”.

Fundamentele legale actuale ale inexistentei actului administrativ se afla in doua
dispozitii constitutionale exprese care transformda aceasta institugie intr-una de rang
constitutional. Este vorba despre art. 94 alin. (1), care reglementeazd actele Presedintelui,
respectiv decretele, a caror publicare obligatoric in Monitorul Oficial o impune textul

constitutional respectiv. De asemenea este cazul si art. 102 alin. (4) care spune: ,,Hotararile si
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ordonantele adoptate de Guvern se semneaza de Prim-ministru, se contrasemneaza de ministrii
care au obligatia punerii lor in executare si se publicd In Monitorul Oficial al Republicii
Moldova. Nepublicarea atrage inexistenta hotararii sau ordonantei.”

Putem identifica deci urmatoarele dimensiuni[258, p. 119] ale regimului juridic al actelor
inexistente:

a) Actele administrative inexistente nu se mai bucurd de prezumtia de legalitate a actului
administrativ;

b) Subiectele de drept destinatare ale actului sau care cad sub incidenta lui, au dreptul de
a se prevala de inexistenta actului si deci de a refuza indeplinirea obligatiilor care rezulta din act.
Deseori, in literatura juridica, ambele teze sunt reunite sub una singurd — in cazul actelor
inexistente nu mai opereaza prezumtia de legalitate si nimeni nu poate fi tinut sd se supuna
prescriptiilor exprimate in astfel de acte. [7, p. 281]

c) Se naste obligatia (corelativa, fatd de dreptul subiectelor) celorlalte subiecte de drept si
mai ales a autoritatilor publice, de lua act de inexistenta intervenita, ceea ce inseamna ca ele nu
vor proceda, In baza actului, la executarea din oficiu si la impunerea fortei de coercitie a statului,
pentru ca actul nu mai este prezumat a fi legal si deci el nu mai constituie titlu executoriu, nu se
mai bucura de caracteristica executio ex officio.

d) Institutia inexistentei actului administrativ, datoritd importantei, se bucurd de atentia
legiuitorului si are o consacrare constitufionald expresa.

In literatura juridica franceza se face deosebirea intre inexistentd si nulitate prim prisma
momentului de retragerii: [233, p. 114] actul inexistent poate fi retras in orice moment de catre
administratie, in timp ce actul nul poate fi retras numai in interiorul termenului de recurs.

3.3. Revocarea actelor administrative.

Abordand problema revocarii actelor administrative, prof. A. Teodorescu arata ca fiind
destinate prin Insdsi natura lor sa asigure si sa inlesneasca aplicare legilor, acele administrative
sun revocabile. De exemplu, executivul fiind chemat prin Constitutie sa aduca la indeplinire
legile, este organul Tn masura sa cunoasca in tot momentul greutatile ce se ivesc, ca si piedicile
ce 1 se opun, si ca atare, sa hotarascd masurile cele mai nimerite pentru a le inlatura. De aici,
rezulta cd actul administrativ trebuie sa fie revocabil prin Tnsdsi natura sa, pentru cd imprejurdrile
de fapt I-ar face altfel, mai curand sau mai tarziu, neaplicabil. [244, p. 398-399]

Revocarea (retractarea) actelor administrative de autoritate apare in acele cazuri in care
organul, care l-a adoptat sau emis, constata ca actul respectiv este ilegal sau nu mai este oportun,
adica a fost emis cu respectarea prevederilor legii sau a actelor administrative de autoritate de

rang superior, sau aplicarea lui — producerea efectelor sale juridice — nu mai este oportuna pentru
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ca s-au schimbat conditiile economico-sociale care au fost avute in vedere la adoptarea /
emiterea actului. [222, p. 117]

Dupa parerea noastra, revocarea actelor administrative constituie un mod de incetare a
efectelor juridice a acestor acte. Ea apare ca un caz particular al nulitatii lor (la unii autori — 0
»Specie a nulitatii”), si, in acelasi timp, un principiu al regimului juridic al actelor administrative.

Revocarea este definitd de majoritatea autorilor ca fiind operatiunea juridicad prin
intermediul careia organul emitent sau organul ierarhic superior acestuia desfiinteaza (scoate din
vigoare, retrage, retracteaza) un act. [137, p. 55; 132, p.83; 223, p.222; 169, p. 271; 32, p. 140]

Cauzele care determina revocarea pot fi analizate din doua puncte de vedere:

a) din punct de vedere al caracterului (continutului) cauzei, si deosebim:

- revocarea intervenitd pentru ilegalitatea actului;

- revocare care intervine pentru cauze de inoportunitate a actului.

b) din punct de vedere al momentului in care intervin fatd de emiterea actului, cauzele
revocarii (indiferent daca vizeaza ilegalitatea sau inoportunitatea actului), pot fi:

- cauze anterioare emiterii actului, care determinad ca efectele juridice ale revocarii sa fie
ex tunc, deci pentru trecut;

- cauze concomitente cu emiterea actului, de asemenea determina efecte juridice ex tunc;

- cauze ulterioare emiterii actului, care produc efecte juridice ex nunc (pentru viitor).

Revocarea se deosebeste atat de suspendare, de anulare cét si de abrogare prin mai multe
momente: [201, p. 25]

a) revocarea si suspendarea: - revocarea este ca reguld, pe cand suspendarea ca exceptie; -
suspendarea se hotaraste cand exista un dubiu 1n privinta legalitdtii sau al oportunitétii actului, pe
cand revocarea se dispune cand existd certitudinea ca acesta este ilegal sau inoportun; -
revocarea duce la Incetarea definitiva a efectelor actelor administrative, pe cand suspendarea la
incetarea temporara;

b) revocarea si anularea: - revocarea se deosebeste de anulare pentru cd intervine nu
numai pentru ilegalitatea, dar si pentru inoportunitatea actului administrativ; - revocarea poate fi
dispusa numai de organul emitent i de organul ierarhic superior, pe cand anularea poate fi
dispusa de organul ierarhic superior sau de instanta de judecatd; - revocate pot fi atat actele
ilegale cat si cele legale, anulate pot fi doar actele ilegale;

c revocarea si abrogarea: - revocarea se deosebeste de abrogare prin faptul ca poate avea
ca obiect acte individuale si normative, pe cand abrogate pot fi doar actele normative; -
revocarea produce efecte pentru trecut si pentru viitor (€X tunc si ex nunc), pe cand abrogarea

produce intotdeauna efecte pentru viitor (€x nunc).
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Nu putem trece cu vederea parerea exprimatd de prof. A. lorgovan despre principiul
revocabilitatii actelor administrative, care apare ca un efect firesc al trasaturilor administratiei
publice, care trebuie sd dea dovadd de receptivitate fatd de legea care-i formuleazad sarcina,
obiectivul, cat si fata de social, de viata reala; [132, p. 85] cu alte cuvinte administratia publica
trebuie sa dea dovada de elasticitate si nu de inchistare. [201, p. 25]

De la principiul revocabilitatii actelor administrative, exista exceptii care privesc exclusiv
actele administrative cu caracter individual, deoarece actele administrative normative sunt
oricand revocabile. Aceste exceptii sunt deduse fie din natura actului, fie din efectele pe care le-
au produs, fie din vointa legiuitorului. [132, p. 85-86] Generalizand opiniile si ideile din doctrina,
identificam urmatoarele categorii de exceptii:

a) Actele administrative declarate irevocabile printr-o dispozitie a legii, - legiuitorul
decide ca anumite acte administrative nu pot fi revocabile (de exemplu, actele exclusiv politice
ale Parlamentului, Presedintelui Republicii Moldova si Guvernului, precum si actele
administrative cu caracter individual, emise de Parlament, de Presedintele Republicii Moldova si
de Guvern in exercitiul atributiilor prevazute expres de normele constitutionale sau legislative, ce
tin de alegerea, numirea si destituirea din functiile publice a persoanelor oficiale de stat,
exponente ale unui interes politic sau public deosebit etc.) [148, art.14, lit a)]

b) Actele administrative care au generat drepturi subiective garantate de lege sub aspectul
stabilitatii, [137, p. 59] in aceasta ipoteza decizia legiuitorului vizeaza anumite categorii de
raporturi juridice pe care le garanteazd sub aspectul stabilitatii. [258, p. 113] Drept exemplu
pentru drepturi subiective garantate de lege sub aspectul stabilitatii, ne pot servi drepturile
dobandite de persoand ca urmare a dobandirii diplomei de absolvire a unei institutii de
invatamant. Totusi, dacd se face dovada ca aceste drepturi au fost dobandite ca urmare a fraudarii
legii, respectivele acte administrative sunt revocabile.

Solutia are o dubld impunere — in principiul simetriei juridice (din cadrul in tehnicii
legislative) si in principiul general al responsabilitdtii — ambele ,,rddacini” impun ca un act
juridic sa fie desfiintat printr-un alt act juridic de aceiasi forta juridica sau cu forta juridica
superioard si persoana care a obtinut un drept prin frauda trebuie sd suporte consecintele faptei
proprii.

Este necesara precizarea ca legiuitorul nu garanteaza actul administrativ, ci raportul
juridic care se naste din act.

C) Actele administrative jurisdictionale, [7, p. 93] - sunt emise dupa o procedura speciala,
cu respectarea principiilor si normelor procedurale, ele intervin atunci cand existd un litigiu in
domeniul administratiei active care se impune a fi solutionat. Dupa ce au fost adoptate, organul

emitent se desesizeaza si deci nu mai poate interveni asupra acelui act. Cu toate acestea,
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impotriva lor se pot exercita caile de atac, in urma carora va fi dispusd o eventuald modificare
sau anulare.

Dupa opinia prof. M. Preda, caracterul irevocabil al actelor administrative jurisdictionale
se datoreaza caracteristicilor acestora — emiterea cu respectarea principiului contradictorialitatii,
motivarea actului, un grad sporit de stabilitate a actului. [219, p. 191]

d) Actele administrative de aplicare a sanctiunilor corespunzatoare formelor raspunderii
in dreptul administrativ, (la unii autori — ,,acte de sanctionare”) [137, p. 61], sunt actele prin care
se aplica sanctiunile specifice celor trei forme de raspundere existente in dreptul administrativ —
contraventionald, administrativ-disciplinara si administrativ-patrimoniala. Ele nu pot fi revocate
de organul care le-a emis sau de cel ierarhic superior, ci de autoritdti speciale si numai cu
respectarea procedurilor special stabilite. Aceste acte pot fi insd atacate, si, daca este admisa
contestatia, actele respective pot fi anulate sau modificate, dupd caz. In ceea ce priveste
contraventiile administrative, sunt prevazute expres caile de atac impotriva proceselor-verbale
de aplicare a sanctiunilor contraventionale.

¢) Actele administrative de punere in executare a actelor procedurale penale. [201, p. 25;
169, p.272]

f) Actele administrative care au dat nastere la contracte civile (in sensul larg al
termenului), - ratiunea care impune aceasta exceptie este asigurarea §i ocrotirea stabilitatii
juridice. [137, p. 57] Actul administrativ care precede un asemenea contract, in conditiile in care
contractul s-a incheiat deja, devine o parte componenta a acestuia, un ,,instrument juridic” [95, p.
219] de care depinde insdsi executarea contractului, ceea ce inseamna ca daca s-ar admite
revocarea actului administrativ, acest fapt ar determina rezilierea contractului, ceea ce nu este
admis a se realiza de organul administrativ, ci doar de instanta de judecata. [258, p. 112] De
exemplu, in baza unui ordin de repartizare a fost incheiat un contract de inchiriere. Pentru
ocrotirea stabilitatii raporturilor juridice, ordinul de repartizare nu mai poate fi revocat, el intrand
in sfera circuitului civil.

g) Actele administrative care sunt emise ca urmare a existentei unor contracte civile. [201,
p. 25; 169, p.272]

h) Actele administrative ce au fost executate material, sunt exceptate de la principiul
revocabilitatii din ratiuni care tin de efectele materiale, economice pe care le-au produs si de
ineficienta pe care ar avea-o un act de revocare in conditiile in care realizarea materiald a actului
s-a produs deja. [258, p. 119] in opinia prof. I. Tovanas, ratiunea exceptirii acestei categorii de
acte consta in faptul ca prin revocarea lor nu se poate restabili situatia materiala anterioara[137,
p. 60] (de exemplu, actul prin care s-a dispus demolarea unei constructii: din momentul in care

acea constructie a fost demolata, anularea actului de demolare devine inutila, intrucat efectele
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juridice si materiale ale acelui act s-au produs, asa incat, prin executarea sa sub aspect material
actul respectiv de demolare devine irevocabil, iar revocarea sa nu ar mai avea nici un efect
juridic privind constructia in cauza — fiind demolata deja).

Sustinem parerea exprimata in doctrind, in conformitate cu care orice act administrativ
exceptat de la principiul revocabilitatii care a fost obtinut prin manopere dolosive si frauduloase
nu se mai bucura de acest caracter irevocabil. [95, p. 244] Dar si de la aceasta ,,axioma” ar face
exceptie actele administrative jurisdictionale s$i cele executate material, pentru care
irevocabilitatea subzistd, din rafiuni care tin de insdsi exceptarea lor de la principiul
revocabilitatii. [258, p. 119] De asemenea irevocabilitatea actelor administrative din categoriile
exceptate de la principiul revocabilitatii nu mai poate fi invocata daca ne gasim in prezenta unor

acte inexistente. [206, p. 221]

3.4. Suspendarea actelor administrative.

Definire. In literatura de specialitate existd cdteva variatiuni la notiunea suspendarii
actelor administrative. Consideram drept cea mai reusitd, definitia propusa de prof. M. Orlov:
»Suspendarea este operatiuneca de intrerupere temporarda a efectelor juridice ale actului
administrativ ca o garantie a legalitatii”. [201, p. 26] Desi se vorbeste despre suspendare ca
despre ,,0 incetare temporara a efectelor actelor administrative” [137, p. 54] sau ,,0 situatie in care
un act administrativ fara a fi desfiintat, nu se aplica in mod temporar si provizoriu”. [219, p. 190]

Prof. V. Vedinas considera ca trebuie facuta distinctia intre suspendarea unui act juridic,
care Inseamnd intreruperea producerii oricarui efect de catre actul respectiv, si, suspendarea
efectelor sale juridice, care semnifica intreruperea efectelor cu acest caracter ale actului
respectiv.

Cauze. Suspendarea unui act administrativ poate fi determinata de mai multe motive:

a) contestarea legalitatii de catre un cetdtean, o organizatie nestatalad sau de catre o
autoritate publicd (de exemplu in cazul actelor de sanctionare contraventionald sau in ordinea
contenciosului administrativ);

b) schimbarea conditiilor de fapt dupa emiterea actului si punerea sub semnul Intrebarii
valabilitatii actului din considerentul nerespectarii oportunitatii actului administrativ;

c) necesitatea de a pune de acord actul administrativ cu actele autoritatilor ierarhice
superioare, de reguld emise ulterior;

d) clarificarea unor indoieli asupra legalitatii actului constatat din oficiu de catre

organului emitent.
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Efecte. Asa cum am vazut, actele administrative pot fi suspendate la cerere sau din oficiu.
Ea intervine in cazuri exceptionale, cand exista indoieli cu privire la legalitatea si oportunitatea
actelor administrative, precum si obligatoriu, in cazurile expres stabilite de lege.

Efectele juridice ale suspendarii actului administrativ au ca o notd dominanta faptul ca se
produce o intrerupere a efectelor actului, o incetare vremelnica a producerii lor. Dupa incetarea
cauzelor care au determinat interventia suspendarii, se va produce fie repunerea in vigoare a
actului suspendat, fie scoaterea lui din vigoare prin caile prevazute de lege, [258, p. 109] de
reguld este vorba de revocare sau anularea actului. Si in situatia in care cazurile nu se confirma,
actul administrativ va fi pus in vigoare sau in executare, dupa caz. [32, p. 140]

In legitura cu cele enuntate, vom sistematiza situatiile de incetare a suspendirii actelor
administrative:

- in momentul in care actul administrativ suspendat este revocat de autoritatile
competente ca urmare a constatdrii caracterului sau legal sau inoportun prin intermediul unui act
administrativ de revocare; [95, p. 294]

- ca urmare a repunerii n vigoare a actului administrativ, dat fiind ca s-a constatat ca este
ilegal, aparand necesara interventia unui act administrativ; [169, p. 274]

- in cazurile in care imprejurdrile de fapt care au determinat suspendarea actului
administrativ pe motiv de inoportunitate, au disparut. In opinia prof. T. Driganu, este incetarea
,,de drept” a suspendatrii; [95, p. 296]

- solutionarea actiunii de contencios administrativ, dacd suspendarea executarii actului
administrativ a fost hotaratd de instanta de judecatd in baza art.21 din Legea contenciosului
administrativ.

In ceea ce priveste organele care pot dispune suspendarea, putem intalni una din
urmatoarele situatii:

- suspendarea se dispune de organul emitent al actului;

- suspendarea dispusd de organul ierarhic superior. Organul emitent si cel ierarhic
superior au si drept de revocare, nu doar de suspendare a actului (conform principiului qui potest
majus, potest et minus — cine poate mai mult, poate si mai putin);

- suspendarea dispusd de instanta de judecatd, in conditiile Legii contenciosului
administrativ;

Tipuri. In doctrind sunt analizate doua tipuri (categorii) de suspendare:

- suspendarea de drept, sau legald, care intervine in baza unui text de lege, (opereaza
ope legis);

- suspendarea dispusd de anumite autoritati publice; fie de instantele judecatoresti, fie

de alte autoritati publice.
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3.5. Modificarea, completarea si prorogarea actelor administrative.

Modificarea reprezinta operatiunea juridica prin care se schimba partial continutul unui
act administrativ. Aceasta poate fi determinata, dupa caz, de schimbarea starii de drept sau a
starii de fapt avute in vedere la emiterea sau adoptarea actului. [32, p. 159] Efectele juridice ale
modificirii se produc, de regula, pentru viitor. In practica insi, sunt cazuri in care modificarile se
incorporeaza actului astfel incat ele produc efecte de la data adoptarii sau emiterii acestuia. La
data intrarii In vigoare a actului modificator, dispozitiile acestuia se integreaza in actul vizat,
inlocuind dispozitiile schimbate.

Modificarea unui act normativ se face de reguld de catre emitentul acestuia. Actul poate fi
modificat si printr-un act cu fortd juridici superioard, conform unei proceduri specifice. In
conformitate cu principiile si normele de tehnica legislativa vom deosebi modificare expresa sau
tacitd. In cazul modificarii exprese, noul act juridic exprima in mod explicit vointa de a schimba
un act administrativ din vigoare. Modificarea actului administrativ este tacitd atunci cand rezulta
numai din continutul diferit al reglementarilor din cele doua acte.

Modificarile nu pot fi facute de organul ierarhic superior sau de un organ din afara, in
cazul In care emiterea actului administrativ este Tn competenta exclusiva a organului emitent.
[201, p. 26] De exemplu, deciziile adoptate de consiliile locale pot fi modificate exclusiv de
acestea.

De asemenea nu pot fi modificate acte administrative cu caracter individual, daca au
intrat 1n circuitul civil, actele administrative care produc efecte garantate de lege sub aspectul
stabilitatii, actele administrative jurisdictionale, actele administrative care au fost executate
material si orice alte acte a caror modificare este interzisa de lege. [32, p. 139]

Dupa parerea prof. V.I. Prisacaru, la modificarea actelor administrative de autoritate
(normative si individuale, deopotrivd), trebuie sd se tind seama de ,principiul drepturilor
castigate”, [223, p. 220] astfel incat dupa modificare sa nu se creeze o situatic mai rea celui
pentru care a fost adoptat sau emis actul modificat.

Completarea actelor administrative constd in introducerea unor dispozitii noi,
cuprinzand solutii normative si ipoteze suplimentare, exprimate In texte, care se adauga
elementelor structurale existente. [201, p. 26] Completarea se efectueaza de organul emitent,
printr-un act cu forta juridica egala cu cea a actului modificat.

Prorogarea este dreptul organului administratiei publice, centrale sau locale, care a
adoptat un act administrativ de autoritate normativ sau individual, cu o anumitd duratd de

valabilitate — care sa produca efecte juridice intr-o anumitd perioada de timp — de a dispune
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printr-un act administrativ de autoritate ca efectele acelui act administrativ de autoritate sa se
produca in continuare sau numai inca o perioada de timp determinata. [222, p. 125]

Organele administratiei publice nu sunt consecvente in a folosi aceastd notiune, de cele
mai multe ori in loc de prorogare se foloseste cuvantul prelungire. Desi ambele notiuni, de
prorogare in locul celei de prelungire, sunt folosite In acelasi sens, in ceea ce ne priveste
consideram cd termenul de prorogare este cel corect, in timp ce termenul prelungire vine ca un
inlocuitor nespecific sistemului de drept cu origine in cadrul limbajului uzual.

Cuvantul a proroga 1si are originea in verbul latin prorogo, care in traducere directa
inseamna a prelungi. Nu consideram gresita nici utilizarea termenului de ,,prelungire”, dor ca
apreciem drept mai potrivita utilizarea termenului ,,prorogare” din dorinta evitarii confuziilor si

situatiilor ambigue.

3.6. Concluzii la capitolul 3

Reiesind din cele expuse la inceputul capitolului, actele administrative produc efecte
juridice, in vederea credrii, modificarii sau stingerii anumitor raporturi juridice numai tinand cont
de urmatoarele aspecte: Actele administrative sunt susceptibile de executare si producere de
efecte juridice de la data intrarii lor in vigoare. Punerea lor in executare se face de la data
aducerii la cunostintd prin comunicare - in cazul actelor individuale - sau prin publicare - in
cazul actelor normative.

Desigur ca problema iesirii din vigoare a actului administrativ este una mult mai
interesanta. In ceea ce priveste manifestarea de vointa contrard, am facut distinctie intre revocare
(vointa administratiei) si anularea contencioasa. Fara indoiald ca problematica revocarii actelor
administrative reprezinta una dintre cele mai complexe pentru dreptul administrativ. Ne-am
permis sd punem la indoiala Tnsasi existenta principiului revocabilitatii actelor administrative. Nu
existd un asemenea principiu, decat in materia actelor normative. in cazul celor individuale, pe
de o parte, mai degraba vorbim despre un principiu al stabilitatii raporturilor juridice. Pe de alta,
revocabilitatea unui act administrativ trebuie apreciatd in concret, fiindu-i aplicabild una dintre
multiplele reguli de revocare, in functie de catalogarea actului ca fiind legal ori ilegal, creator de
drepturi ori de obligatii. Am analizat, de asemenea, influenta jurisprudentei celor doud instante
europene asupra institutiei revocarii actelor administrative.

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

Printre faptele juridice extinctive care merita atengie este si caducitatea. Desi identificata

separat in sistemul nostru de drept, ascunsa sub diferite denumiri (expirare, incetarea de drept a
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efectelor etc.), ea are un fundament unic: disparifia 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 si, in consecinta, viabilitatea actelor administrative
sunt regizate de principiul legalitatii. In ultimul timp insa, legalitatea este privitd mult mai suplu,
regulile sale stricte fiind adesea recartate de un principiu nou, modelat de reguli europene:
Principiul stabilitatii raporturilor juridice si-a facut deja simtitd prezenta, facand sia se
inmulteasca situatiile in care regulile nulitagii nu sunt aplicabile.

Ramane, desigur, sa vedem ce ne rezerva viitorul si incotro se indreapta intreg dreptul

administrativ...
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4. Controlul legalitatii actelor si faptelor administrative

4.1 Necesitatea, rolul, scopul si motivatia controlului.

Necesitatea. Intre puterea politica si societatea civild pe care o deserveste, administratia
publica, ca activitate indispensabild in procesul realizarii valorilor politice, are menirea de a
realiza anumite valori politice pentru satisfacerea necesitatilor societatii, fiind din aceasta cauza
o activitate subordonatd acestor valori. Realizarea efectiva a sarcinilor si misiunilor ce revin
administratiei publice presupune desfasurarea unui amplu proces administrativ, in deplind
concordantd cu cerinfele si necesitatile societafii in cadrul careia este organizatd, imbracand ca
principale activitati, organizarea executirii si executarea in concret a legii. In acest context,
pentru a asigura conformitatea activitatii organelor administratiei publice cu exigentele stabilite
de forurile politice, este nevoie de instituirea unui vast si complex control asupra acestei
activitati. [183, p. 203]

In conditiile unui stat democratic, in cadrul unei societiti care incearca edificarea statului
de drept, creste importanta respectarii principiilor legalitatii, separatiei puterilor,
responsabilitatii, etc. In cadrul unui veritabil stat de drept (care se pretinde a fi Republica
Moldova, potrivit art. 1 din Constitutie), administratia trebuie sa respecte normele de drept la fel
ca si particularii. Raporturile dintre acestia sunt supuse acelorasi exigente de legalitate ca si
raporturile dintre doi particulari. Dupa cum o persoana particulard isi poate apdra drepturile
incalcate de un alt particular, cei administrati pot sa se apere la fel in cazul incélcarii drepturilor
lor de catre administratie. [201, p. 50]

Cand am analizat activitatea desfasuratd de autoritdtile administratiei publice pentru
organizarea realizarii §i realizarea in concret a legii si a celorlalte acte bazate pe aceasta am
subliniat caracterul deosebit de complex al acestei activitdfi, care cuprinde toate sectoarele vietii,
la toate nivelele. Odatd ce forma principald de activitate a autoritatilor administrative o constituie
actul administrativ si faptele si operatiunile tehnico-administrative, controlul se va exercita
primordial asupra acestora.

Dupa cum apreciaza prof. D. A. Tofan, controlul este un barometru care indicd modul in
care actioneaza cel chemat sa aplice decizia , precum si gradul in care decizia corespunde
scopului pentru care a fost emisa. [246, p. 266] In opinia prof. I. Iovanas, parghiile de control
trebuie sa reprezinte modalitati prin care sd se constate modul de executare a unor activitati, de
transpunere 1n practicd a unor acte normative, rezultatele aplicarii actului decizional, pozitive sau
negative, in egala masura. lar in functie de aceste constatari trebuie realizata o analiza obiectiva
pentru a stabili masurile necesare pentru imbunatatirea activitatii. [137, p. 95]

Practica demonstreaza clar obligativitatea controlului de a insuma doua laturi foarte

importante: legalitatea si oportunitatea, precum si necesitatea de a se integra omogen in
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activitatea de conducere; sa devind factorul principal de reflectare a realitatii modului de
executare a deciziei administrative; sa determine, in ultima instanta, noile decizii administrative
ce se impun a fi luate, sa modifice pe cele existente. [2, p. 510]

Asadar, necesitatea instituirii controlului asupra sistemului global al administratiei
publice rezida, in principal, din insasi ratiunea organizarii si functionarii acesteia in cadrul
statului, si anume din misiunea de realizare in concret a valorilor politice exprimate in lege. [169,
p. 293] Insdsi subordonarea administratiei publice fati de puterea politicid care ii prescrie
conduita si 1i stabileste scopurile, 1i furnizeaza mijloacele necesare si adecvate, determina
interventia unor forme de control din partea respectivelor autoritati publice.

Sustinem parerea, prof. M. Preda, care intentionat propune cercetarea rolului controlului
in stransa concordantd cu scopul controlului; si anume consta in a preveni erorile in aplicarea
deciziilor, de a le inlatura cand acestea exista, de a asigura imbunatatirea permanenta a activitatii,
pentru ca aceasta sa corespunda cAt mai bine nevoilor sociale intr-o etapa data. In aceeasi ordine
de idei se expune prof. I. Alexandru[2, p. 511]: ,,Activitatea de control constituie un complex
investit sa opereze verificarea si adaptarea masurilor ce se impun nu numai pentru verificare
legalitdtii, ci si spre obtinerea unei activitdti optime a autoritatilor publice”.

Relevanta rolului creste in masura in care se reuseste o mai bund (deplina, fideld)
concordanta a activitatilor acestor autoritati cu cerintele si obiectivele sociale exprimate de legi,
a cdror realizare este pusa in sarcina autoritatilor administratiei publice. Prin control se asigura
unitatea de scop si actiune in intregul sistem al administratiei publice, si In final executarea
intocmai a legii. [219, p. 226]

Individualizarea acestor forme de control asupra actelor administrative si in general,
asupra structurii de ansamblu a administratiei publice deriva din localizarea si rolul acestora in
cadrul statului, respectiv din pozitia sa intermediara intre autoritatile puterii legislative, ale celei
executive si populatie, ale caror nevoi trebuie satisfacute; nevoi de diferitd natura si importanta,
cu a caror satisfacere sunt preocupate serviciile publice, uzitand de mijloacele si tehnicile care
legal le stau la dispozitie.

In opinia juristilor francezi, scopul unic al controlului administrativ este o buni activitate
a administratiei. Motivatia controlului 1nsa, poate fi diferitd in dependentd de regimul politic si
forma de guvernamant al statului. Pentru statele cu regim politic democratic, aceastd motivatie
poate consta intr-o bund activitate a administratiei pentru protectia drepturilor si libertagilor
fundamentale ale particularilor. Pentru statele cu regim politic nedemocratic, motivatia
controlului administrativ se axeaza pe suprematia aparatului de stat, pe nazuinta puterii politice

de a conserva si a perpetua puterea. [235, p. 51]
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Prof. L. Duguit face deosebire intre legalitate din punct de vedere material, si din punct
de vedere formal. Principiul legalitatii, din punct de vedere material, ar Tnsemna ca toate
dispozitiile pe care le ia statul, trebuie sa fie date pe cale generala si impersonala, iar dispozitiile
ulterioare trebuie sd fie conforme cu cele anterioare emise in aceleasi conditii (generale si
impersonale). Din punct de vedere formal, principiul legalititii este analizat prin prisma
organului de la care emana actul administrativ. Conform acestui principiu, orice dispozitie cu
prevederi generale trebuie sa emane de la un organ anumit, altul decat acela care actioneaza pe
cale individuala. [100, p. 151-152]

Unii autori, vorbesc despre elementele componente ale controlului[183, p. 191], din
care fac parte: baza de referintd a controlului, obiectul controlului si operatiunile de control
propriu-zise.

in ,baza de referintd” sunt incluse acele elemente care trebuie urmarite in cadrul
controlului, de exemplu: obiectivele pe care trebuie sd le realizeze diferite autoritati ale
administratiei publice, elementele privitoare la mijloacele folosite pentru atingerea obiectivelor
propuse (folosirea personalului, a mijloacelor materiale si a celor financiare ce stau la indemana
autoritatilor administragiei publice), procedee utilizate pentru realizarea obiectivelor propuse,
reglementarile prohibitive sau onerative (date de obicei sub forma actelor normative sau a actelor
administrative de autoritate) elaborate / emise, si de care sunt tinute activitatile autoritatilor
publice.

Obiectul controlului este circumscris la totalitatea mijloacelor umane, materiale
financiare, precum si la mijloacele si procedeele folosite de organele administratiei publice
pentru exercitarea atributiilor cu care sunt investite prin lege. Mijloacele materiale si financiare
sunt supuse controlului atat sub aspectul existentei lor, ct si al felului in care sunt folosite; la fel
si personalul supus controlului, care poate fi apreciat atat din punct de vedere al insusirilor
profesionale pe care trebuie sa le aiba, cat si modului in care este folosit pentru realizarea
sarcinilor administratiei publice. [219, p. 227]

Prof. M. Orlov reusit sintetizeaza nu obiectul ci obiectivele pe care trebuie sa le
urmareasca controlului: [201, p. 62]

- Respectarea legii in activitatea autoritatilor administratiei publice. Realizarea
competentei unui organ al administratiei publice, presupune ca esenta transpunerea in practica a
dispozitiilor legii, sau, dupa caz, prestarea diverselor servicii publice in limitele permise de lege;

- Verificarea mijloacelor folosite pentru realizarea scopului legii. Mijloacele materiale si
financiare sunt supuse controlului atat sub aspectul existentei lor cat si felului in care au fost

folosite;
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- Constatarea rezultatelor pozitive si a abaterilor de la normele prescrise. In constatarea
rezultatelor trebuie sa se pund un accent deosebit pe desprinderea cauzelor si conditiilor care au
determinat neajunsurile depistate, in caz contrar ele se vor repeta;

- Stabilirea masurilor pentru inlaturarea deficientelor evidente ca o conditie necesara a
imbunatatirii activitatii administrative.

In ce priveste al treilea element al controlului — operatiunile de control propriu-zise —
acesta are in vedere conformitatea obiectului controlului cu elementele cuprinse in baza de
referintd a acestuia. Din aceastd perspectiva, unele actiuni de control sunt foarte simple (de
exemplu, controlul existentei in gestiune a unor bunuri), in timp ce controlul legalitatii actelor
administrative este o activitate mai complexa, intrucat presupune cunoasterea reglementarilor
legale privitoare la activitatea controlata, particularitatile specifice organului controlat, etc. Si
mai complexa este activitatea de control al oportunitatii actelor administrative, Intrucat
aprecierea organului de control trebuie sd aibd in vedere elemente cum sunt rentabilitatea,
eficienta, functionalitatea, operativitatea etc.

Indiferent de gradul de complexitate al operatiunilor de control, ce depind in ultima
instantd de elementele din baza de referinta, de libertatea de apreciere si tehnicitatea autorului
controlului, acestea presupun existenta a cel putin doud subiecte: subiectul activ (care efectueaza
controlul) si subiectul pasiv (cel controlat). Anume actiunea subiectului activ asupra celui pasiv
are ca obiect general in cadrul controlului, verificarea legalitatii, inclusiv pe considerente de
oportunitate, a intregii activitati desfasurate de cel controlat. [133, p. 157]

Dacd ne-am imagina un sistem de administratie publicd ideald, in cadrul acestuia,
actiunea controlului administrativ ar da satisfactie, rezumandu-se la a constata doar ca totul
decurge normal, insa, in planul realitatii, este imposibil sa admitem absenta unei supervizari a
activitatii administrative, intrucat diferentele dintre masurile luate si sistemul de referinta sunt
pronuntate. [21, p. 694] Cerinta interventiei controlului asupra structurii de administratie publica
este cu atat mai pregnantd in raport cu imperativul asigurdrii unitdfii i coerentei acestuia,
activitatea de control incluzand in mod firesc si indrumarea, orientarea si corectarea actiunii
organelor administratiei publice in vederea realizarii politicii de stat. [183, p. 205]

Asadar, controlul ca fenomen semnificativ al activitatii administrative, are menirea de a
masura rezultatele actiunii administrative in aplicarea deciziilor politice si de a reprograma
activitatile, creand conditiile necesare, determinidnd o intensificare a realizarii actiunii

administrative de naturd a asigura Indeplinirea functiilor administratiei publice.
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4.2. Criterii de clasificare si formele de control aplicate.

Luand in consideratie complexitatea deosebitd a activitatii pe care o desfasoara
autoritatile administratiei publice, atat la nivel central dar si local, care cuprinde toate sectoarele
vietii economico-sociale, formele de control pot fi foarte diferite. Variatia formelor mai este
determinata si de gradul de liberalism politic, deschidere si orientare spre guvernare democratica,
specificul gandirii juridice si traditiile juridice concrete ale statului.

Vom trece in revista principalele criterii de clasificare a formelor de control:

a) Dupi natura juridica a autorititii[169, p. 294] care exercita controlul administratiei
publice, distingem:

- controlul exercitat de autoritatea legislativa,

- controlul exercitat de autoritdtile judecatoresti si de organele cu activitate
jurisdictional;

- controlul exercitat de Guvern si de autoritatile administratiei publice, precum si de catre
structurile din sistemul acestora.

Privire detaliatd asupra acestor categorii, dar si altor criteriilor de clasificare a formelor
de control va vom oferim mai jos.

b) Dupi pozitia organului de control fata de cel controlat, controlul poate fi:

- controlul administrativ intern, care se exercitd de functionarii publici cu functii de
conducere, din interiorul organului, asupra celora din subordinea lor, sau de anumite
compartimente / subdiviziuni ale acestui organ;

- controlul administrativ extern, care se exercita de autoritdti din afara administratiei
publice. Acest control poate fi exercitat fie de organe din sistemul autoritatii legislative, fie ale
cele executive, fie ale autoritatii judecatoresti. [219, p. 228]

c) Dupi regimul juridic al controlului, acesta poate fi:

- controlul jurisdictional, exercitat de instantele judecatoresti si de autoritatile
administrative jurisdictionale;

- controlul nejurisdictional, exercitat de toate celelalte autoritati de control.

d) Dupa sfera de cuprindere, controlul poate fi:

- specializat (tematic), intelegadnd prin aceasta controlul efectuat pe o anumitd tema,
problema, directie sau domeniu de activitate;

- complex sau general, care priveste mai multe sectoare de activitate, ori toate atributiile
celui controlat.

Revenind la primul criteriu de clasificare (dupa natura juridicd a autoritatii), prezentdm

specificatii asupra formelor de control politic, administrativ si judecatoresc.
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A. Controlul politic. Parlamentul exercitd controlul asupra activitatii Presedintelui
Republicii Moldova, asupra activitatii Guvernului, a unor servicii publice care nu fac parte din
structurile Guvernului si asupra activitatii administratiei publice locale. [201, p. 54]

Reputatul profesor T. Draganu, apreciaza caracterul politic al acestei forme de control[96,
p. 170], din mai multe considerente. In primul rand, caracterul politic al controlului este conferit
de modul de formare a Parlamentului (ales din cadrul corpului electoral fara nici o deosebire in
functie de studii si profesie), membrii cdruia nu au o calificare speciald pentru a verifica
legalitatea actelor administrative, si face ca aprecierile acestui organ sa fie inevitabil inspirate de
motivatii politice, si in orice caz, sa nu ofere garanfia unor hotarari bazate exclusiv pe
considerente de ordin juridic. In al doilea rand, ca organ politic, Parlamentul poate si verifice
atat legalitatea cat si oportunitatea actelor administrative, bineinteles in limitele in care
constitutia recunoaste aceastd competentd. Datorita faptului ca este un organ prin excelenta
politic, Parlamentul nu poate sanctiona ilegalitatea unui act administrativ decat prin mijloace
politice. Autorul concluzioneaza asupra faptului ca un astfel de control nu va putea satisface in
totalitate interesele indivizilor, care sunt dornici sd-si vada aparate drepturile si interesele lor
legitime cu obiectivitate si eficacitate maxima.

Controlul politic, in modul concret se exercitd sub urmatoarele aspecte:

- controlul exercitat de Parlament asupra activitatii Presedintelui Republicii;

- controlul Parlamentului asupra activitatii Guvernului;

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

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

Controlul exercitat de Parlament asupra activitatii Presedintelui Republicii
Moldova, urmareste respectarea principiului separatiei si colaborarii puterilor in stat, si se
realizeaza prin trei modalitati: [201, p. 54]

- Controlul de plind competentd asupra masurilor luate de Presedintele Republicii
Moldova in caz de agresiune armata indreptatd impotriva tarii; [64, art.87 alin. 3)] Presedintele
poate declara, cu aprobarea prealabild a Parlamentului, mobilizarea partiala sau generald. [64,
art.87, alin.2] El ia masurile pentru respingerea agresiunii si le aduce, neintarziat la cunostinta
Parlamentului. Daca Parlamentul nu se afla in sesiune, el se convoaca de drept in timp de 24 ore
de la declansarea agresiunii, inclusiv pentru a se pronunta asupra masurilor luate de Presedinte.

- Controlul de sesizare, urmand ca decizia finala sa fie luatd de corpul electoral sau de
justitie, dupa caz. Astfel, in cazul savarsirii unor fapte prin care incalcad prevederile Constitutiei,
Presedintele Republicii Moldova poate fi demis de catre Parlament cu votul a doud treimi din

numarul deputatilor alesi. [64, art.89 alin1)] Propunerca de demitere poate fi initiata de cel putin o
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treime din deputati si se aduce neintarziat la cunostinta Presedintelui. Presedintele poate da
Parlamentului si Curtii Constitutionale explicatii cu privire la faptele ce i se imputa.

Parlamentul poate hotari punerea sub acuzare a Presedintelui, cu votul a cel putin doua
treimi din numarul deputatilor alesi, in cazul in care savarseste o infractiune. Competenta de
judecata apartine Curtii Supreme de Justitie, in conditiile legii. Presedintele este demis de drept
la data ramanerii definitive a sentintei de condamnare. [64,art.89 alin 3)]

Control prin avize si aprobari prealabile, astfel, potrivit art. 98, alin. (1), din Constitutie
dupa consultarea fractiunilor parlamentare, Presedintele Republicii desemneaza un candidat
pentru functia de Prim-ministru. Punctul de vedere al Parlamentului are natura unui aviz
consultativ. [201, p. 55]

Controlul parlamentar asupra activititii Guvernului, este in esenta sa un control
posterior. [137, p. 102] Potrivit art. 104 din Constitutie, Guvernul este responsabil in fata
Parlamentului si prezinta informatiile si documentele cerute de acesta, de comisiile lui si de
deputati. Fiecare membru al Guvernului raspunde politic solidar cu ceilalfi membri pentru
activitatea si actele Guvernului. In cazul demisiei Prim-ministrului, va demisiona intreg
Guvernul. [64, art.101, alin3.] Aceasta raspundere se poate stabili fie la initiativa Guvernului, care
declara céd-si angajeaza raspunderea politica in fata Parlamentului, fie la initiativa legislativului.
in cel de-al doilea caz, Parlamentul, la propunerea a cel putin o patrime din deputati, isi poate
exprima neincrederea in Guvern, cu votul majoritatii deputatilor. Initiativa de exprimare a
neincrederii se examineaza dupa 3 zile de la data prezentarii in Parlament. [64, art.106]

Principalele procedee de control ale Parlamentului asupra activitatii Guvernului (ca organ
central care exercitd puterea executiva) se realizeaza de catre deputati, in mod colectiv — in
cadrul comisiilor permanente, comisii de anchetd si prin motiuni; si in mod individual — prin
intrebari si interpelari.

Prin comisiile permanente ale Parlamentului, controlul se realizeaza cu prilejul avizarii de
catre acestea a proiectelor de legi inaintate Parlamentului de catre Guvern spre analiza si
adoptare. [219, p. 229] Proiectele de lege prezentate de Guvern, precum si propunerile legislative
ale deputatilor acceptate de acesta sint examinate de Parlament in modul si dupd prioritatile
stabilite de Guvern, inclusiv in procedura de urgenta. [64, art.74 alin.3)]

Ancheta parlamentara este organizata fie prin intermediul unei comisii ad-hoc, fie a unei
comisii permanente, fiind intotdeauna inifiata pentru un obiectiv determinat, purtand un caracter
temporar si specializat 1n raport cu mandatul stabilit. Statutul juridic al celor audiati este similar
cu cel al martorilor. Comisia de anchetd nu se substituie unui organ de jurisdictie si nici

Procuraturii. Raportul prezentat de comisia de ancheta este dezbatut in Parlament. [201, p. 56]
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Intrebarea vizeaza un aspect concret sau orientarea Guvernului intr-o problema
determinati a politicii sale. Intrebarea constd intr-o cerere de a raspunde dacd un fapt este
adevarat, dacd o informatie este exactd, dacd Guvernul intelege sd comunice actele sau
informatiile solicitate, sau, daca are intentia de a lua o hotarare intr-o problema determinata.
[219, p. 230] Guvernul si fiecare dintre membrii sai sunt obligati sa raspunda la intrebarile sau la
interpelarile formulate de deputati. [64,art.105 alin. 2)] Intrebarea se formuleazi verbal, iar cel
chestionat poate sa raspunda pe loc sau poate indica ziua cand va comunica raspunsul. Intrebarile
nu sunt urmate de dezbateri. [201, p. 55] La prezentarea intrebarii, deputatul va putea preciza
daca doreste sa primeasca raspunsul in scris, sau oral in sedinta publica.

Interpelarea consta intr-o cerere adresatd Guvernului de un Grup parlamentar, prin care se
solicita explicatii asupra politicii Guvernului in probleme importante ale activitatii sale interne si
externe. Interpelarile se fac in scris, aratandu-se numai obiectul lor, fard nici o dezvoltare, se
citesc de presedintii grupurilor sau fractiunilor parlamentare in sedintd publici. In sedinta
stabilitd pentru dezvoltarea interpelarii se di cuvantul interpelatorului si apoi reprezentantului
Guvernului sau ministrului. Asupra raspunsului prezentat au loc dezbateri care se finalizeaza
printr-o motiune de cenzura.

Motiunea este modalitatea parlamentara de a reactiona la raspunsurile date interpelarilor.
Parlamentul poate adopta o motiune prin care sa-si exprime pozitia fatd de obiectul interpelarii,
precum si 0 motiune de cenzura in cazul angajarii raspunderii Guvernului in fata Parlamentului
asupra unui program, unei declaratii de politica generala sau unui proiect de lege. [64, art.106]

In conditiile actuale create in Republica Moldova, datoritd unor carente legislative, dar si
climatului  social-politic, infaptuirea controlului parlamentar asupra legalitatii actelor
administrative Intampina numeroase dificultati si deci nu este realizat la adevaratul sdu potential.

Sustinem parerea prof. M. Orlov[201, p. 56] care sustine ca Parlamentul nu poate utiliza
arma votului de neincredere decét in raporturile cu Guvernul sau cu membrii acestuia. Guvernul
sau ministrul poate fi facut responsabil de activitatea proprie dar si de activitatea organelor
subordonate ierarhic. In conditiile unui sistem bazat pe principiul descentralizarii administrative,
aceste organe centrale nu pot fi facute rdspunzatoare pentru activitatea unui numar impunator de
organe inferioare, inzestrate cu autonomie administrativa. Aceste ultime organe nu raspund din
punct de vedere politic in fata Parlamentului, intrucat se bucura de autonomie, si nici Guvernul
nu poate fi facut responsabil pentru activitatea lor.

Controlul Parlamentului asupra administratiei publice exercitat prin institutia
Avocatului Parlamentar. Institutia Avocatilor Parlamentari se naste in republica Moldova la
finele anului 1997, incununand eforturile nationale si internationale de creare a unei institutii

nationale de protectie a drepturilor omului.
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In baza legii, [149] in februarie 1998, Parlamentul desemneaza trei avocati parlamentari,
independenti (fatd de deputatii din Parlament, fatd de Presedintele Republicii, fatd de autoritatile
publice centrale si locale precum si fatda de persoanele cu functii de raspundere de toate
nivelurile), egali in drepturi si cu atributii egale, care se calauzesc in activitatea lor de principiile
legalitatii si transparentei. La inceputul anului 2008, in Republica Moldova se infiinteaza functia
de avocat parlamentar pentru protectia drepturilor copilului. Avocatul parlamentar pentru
protectia drepturilor copilului isi exercitd atributiile pentru garantarea respectarii drepturilor si a
libertatilor constitutionale ale copilului si realizarii, la nivel national, de catre autoritatile publice
centrale si locale, de catre persoanele cu functie de raspundere de toate nivelurile, a prevederilor
Conventiei ONU cu privire la drepturile copilului. [art.4 alin2)]

Avocatii parlamentari examineaza cererile privind deciziile sau actiunile (inactiunile)
autoritatilor publice centrale si locale, institutiilor, organizatiilor si intreprinderilor, indiferent de
tipul de proprietate, asociatiilor obstesti si persoanelor cu functii de raspundere de toate
nivelurile care, conform opiniei petitionarului, au incélcat drepturile si libertatile sale
constitutionale. [149, art.15] Primind cererea spre examinare, avocatul parlamentar este in drept
sd solicite concursul organelor si persoanelor cu functii de rdspundere respective in organizarea
controlului circumstantelor care urmeaza a fi elucidate si sa controleze faptele expuse in cerere.
Controlul nu poate fi incredintat organului sau persoanei cu functii de raspundere ale carei
decizii sau actiuni (inactiuni) sint atacate. [149, art.22]

Prof. 1. Santai, evidentiaza cateva particularitati care deosebesc avocatul poporului (in
Romania, institutie similard avocatilor parlamentari) de ceilalti functionari din sistemul
autoritatilor publice: [237, p. 19-20]

- activitatea avocatului poporului are ca scop apararea drepturilor si libertatilor
cetdtenilor, astfel cum sunt formulate de Constitutie si de legislatia din vigoare, intemeiata pe ea,
iar nu simple interese, fie le chiar legitime, apartinand acestora;

- aceasta aparare se exercitd n legatura cu raporturile dintre cetiteni cu autoritatile
publice, cu precadere cele administrative, iar in acest din urma caz, indiferent de nivelul lor
ierarhic, de competenta exercitatd (generald sau speciald), de modul lor de constituire (alese sau
numite) ori de natura functionarii acestora (temporare sau permanente);

- activitatea de verificare a modului de respectare a drepturilor si libertatilor cetatenilor
are ca obiect doar acte si fapte de putere ale autoritdfilor, nu si actiunile de drept privat ale
acestora, cu conditia ca ele sa fie ilegale, nu neoportune sau cu caracter politic;

- prin exercitarea acestei aparari, avocatul poporului nu poate obliga autoritétile publice la
luarea masurilor necesare restabilirii legalitatii incalcate si nici nu se poate substitui in atributiile

acestora, emitand masura legald ori anuland-o pe cea ilegala;
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- activitatea avocatului poporului are un caracter public, cu exceptia situatiilor de
confidentialitate instituite la cerere sau din motive intemeiate;

- aceastd activitate se desfasoara sub controlul parlamentar, existand obligatia prezentarii
de rapoarte forului legislativ.

Controlul din partea poporului (din partea opiniei publice), chiar intr-un stat de drept
este slab dezvoltat si ineficient; la acest capitol, lucrurile stau mai grav in statele cu regim politic
nedemocratic, unde puterea de stat este monopolizata de o singura formatiune politica. Controlul
dat se limiteaza la o supraveghere asupra orientarii generale a activitatii administratiei sau a
catorva operatiuni politice de importanta deosebitd, nu insa si asupra tuturor operatiunilor. [201,
p. 58] El ne apare mai mult ca un control al calitatii decat al tehnicitatii sau al legalitatii. In
acelasi timp, acest control este dominat de hazardul politic, de incertitudinea acestuia, iar intr-un
anumit raport de forte politice este posibil riscul injustitiei. [235, p. 6]

Nu putem trece cu vedere si caracterul sporadic al unui asemenea control care se
manifestd diferit nu doar in timp (cu precaddere in timpul campaniilor electorale) ci si 1n
dependentd de grupul social concret (asteptarile politice, particularititi etnice sau religioase,
nivelul bunastarii etc.). La modul cel mai general, poporul va putea sanctiona calitatea guvernarii
doar prin realegerea celor ,,vechi” sau prin alegerea altor ,,noi”.

B. Controlul administrativ. Cel mai des controlul administrativ este definit ca o
activitate ce se desfasoara regulat, in cadrul structurii generale a administratiei publice, ca o
componentd fundamentald a mecanismului administrativ, al carei scop il constituie asigurarea
conformitatii conduitei administrative cu comandamentele statale, prevazute de lege, realizdndu-
se unitatea de scop si actiune in administratia publica. [169, p. 299]

Controlul administrativ trebuie s constate stadiul si modul de indeplinire a atributiilor
legale, sd se desfdsoare in baza legii in mod obiectiv, cat mai aproape de activitatea verificata, sa
aibd un rol activ. Scopul controlului este de a depusta cauzele generatoare si conditiile
favorizante ale abaterilor de la normele legale, in vedere evitarii producerii in viitor a altor
abateri. [32, p. 154]

Revenind la clasificarea controlului in dependentd de pozitionarea organului de control
fatd de organul controlat, trebuie sd facem unele completari. Bineinteles cd vom distinge un
control administrativ intern si un control administrativ extern, [251, p. 298] ultimul poate fi
subclasificat in doud categorii: control contencios (exercitat de organe administrative cu atribugii
jurisdictionale) si control necontencios (exercitat de organul ierarhic sau de organele de

specialitate ale administratiei de stat).
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Din punct de vedere al modului in care intervine, controlul administrativ extern si cel
intern, poate fi realizat: la cererea organului controlat, la sesizarea unui alt subiect de drept si din
oficiu. [258, p. 134-135]

Controlul administrativ poate Tmbraca urmatoarele forme: controlul intern, controlul
ierarhic superior, controlul specializat din partea inspectiilor si inspectoratelor de stat, controlul
de tuteld administrativa, recursul administrativ §i instituirea de proceduri de reglementare si
conciliere a conflictelor cu administratia.

Controlul intern se exercita de catre functionari din interiorul organului administrativ,
de catre conducatorul acestuia sau de alti functionari, si poate avea un caracter general sau unul
specializat.

Controlul intern general se exercitd asupra actelor si faptelor administrative ale
subordonatilor si urmareste atat legalitatea cat si oportunitatea masurilor luate de acestia.

Controlul intern specializat este un control financiar preventiv si un control de gestiune.
[137, p. 108-109] Este controlul exercitat de serviciile financiar-contabile asupra actelor si
faptelor functionarilor care privesc folosirea mijloacelor materiale si banesti ale autoritatii
(institutiei). In aceastd forma de control, controlorii au numai dreptul de a propune conducerii
autoritatii (institutiei) masuri de imputare sau sanctionare, neputand aplica ei ingisi aceste
masuri. [219, p. 232]

Controlul intern este unul permanent, nu necesitd a fi prestabilit de anumite acte
normative, se exercitd din oficiu, cat de frecvent considera necesar conducerea organului
administratiei publice, sau la cererea unei persoane fizice sau juridice, imbracand forma unui
recurs gratios. [201, p. 59] De regula, se efectueaza inainte de a se emite actul administrativ, iar
in cazul in care se constata ca actul (proiectul) congine unele prevederi ce contravin legii, acestea
sunt Inlaturate chiar In aceastd faza a emiterii actelor respective. Exigenta in efectuarea acestui
control are drept consecinta emiterea unor acte perfect legale si evitarea unor sesizari, reclamatii
sau contestatii ulterioare. [223, p. 231]

Controlul ierarhic superior, se exercita de regula din oficiu, acest gen de control
reprezentand un element component al activitatii de conducere exercitatda de superior asupra
inferiorului, fie la cererea unei persoane fizice sau juridice, situatie In care acest control se
numeste recurs ierarhic. [205, p. 351]

Consideram ca nu trebuie de pus semnul egalitatii intre controlul administrativ ierarhic si
recursul administrativ ierarhic. Controlul se poate declansa si din oficiu si nu este {inut de vre-un
termen procedural, in timp ce recursul se declanseazd numai la cerere si cu respectarea unui
termen, prevazut de lege (termen de decadere), trecerea termenului avand ca efect lipsa obligatiei

autoritati sesizate de a mai efectua controlul ierarhic. Cu alte cuvinte, daca orice recurs
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administrativ ierarhic este si un control administrativ ierarhic, nu orice control ierarhic este si
recurs ierarhic.

A se retine faptul cad controlul ierarhic care imbraca forma recursului ierarhic este, in
acelasi timp, si o conditie prealabild pentru introducerea actiunii in contencios administrativ, deci
pentru declansarea controlului judecatoresc. [219, p. 233]

Controlul ierarhic se exercita de catre organele administrative ierarhic superioare, fie pe
orizontald, fie pe linie verticala, in virtutea raporturilor de subordonare ierarhica intre organele
administratiei publice. [169, p. 302-303]

Controlul ierarhic pe orizontala (sau lateral[2, p. 515]) rezultd din distributia functiilor
administrative. Adesea este necesar acordul mai multor autoritati distincte fara subordonare intre
ele, pentru elaborarea / emiterea anumitor acte, pentru a lua anumite decizii i aceste autoritati, in
fapt se controleaza reciproc.

O asemenea forma a controlului administrativ extern cuprinde intreaga activitate a
organelor subordonate, atat actele juridice cat si faptele materiale, fiind un control asupra tuturor
aspectelor de legalitate, inclusiv cele de oportunitate[133, p. 159] si chiar de eficacitate. [201, p.
59] El cuprinde dreptul superiorului de a da indrumari inferiorului, dreptul de a aproba sau
confirma actul, de a modifica sau anula actul, dreptul pentru superior de a substitui actiunea sau
inactiunea inferiorului. [192, p. 406] Asadar, ori de cate ori ne aflam in prezenta unui raport
juridic de subordonare ierarhica intre organele si autoritatile administrative, potrivit legii,
controlul administrativ se exercita in baza acestui raport juridic.

Unul din rolurile de baza a persoanelor cu functie de conducere din autoritatile
administrative de orice nivel este supravegherea legalitatii, calitdfii si eficientei activitatii
efectuate de fiecare dintre subordonatii sdi. Calitatea unei administratii rezida in calitatea fiecarei
subdiviziuni, fiecdrui functionar si fiecirui conducitor. In activitatea de toate zilele a autoritatilor
administrative sarcina controlului pusa pe seama oricarui conducator sau superior ierarhic este de
o importantd primordiala si decisiva pentru instituirea unei bune administratii. [201, p. 59]

Controlul specializat din partea inspectiilor si inspectoratelor de stat, se exercitd in
numele guvernului, de catre organele de specialitate organizate in subordinea directd a acestuia,
atat la nivel central cat si teritorial, in diferite domenii si sectoare de activitate: financiar, sanitar,
protectia muncii, comert, etc. [169, p. 304]

In cadrul ministerelor, departamentelor si altor organe centrale de specialitate ale
administratiei de stat sunt organizate structuri specializate (inspectorate, inspectii, directii
generale, directii sau alte compartimente) care exercitd un control administrativ in domeniul

respectiv. Un asemenea control administrativ specializat se realizeazd si de catre anumite
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compartimente constituite in cadrul serviciilor descentralizate ale ministerelor si celorlalte
organe centrale ale administratiei publice organizate la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale.

In categoria exemplelor in acest sens putem include: Inspectia de Stat in Constructii si
Serviciul de Stat pentru Verificarea si Expertizarea Proiectelor si Constructiilor din cadrul
Ministerului Constructiilor; Inspectoratul Fiscal Principal din cadrul Ministerului Finantelor;
Inspectia Auto de Stat din cadrul Ministerului Afacerilor Interne; Inspectia muncii din
subordinea Ministerului Economiei si Comertului etc.

Indeplinind o misiune generala sau una de inspectie specializata, fiind investit sau nu cu
competentd de gestiune directd in domeniul incredintat, inspectoratele de nivel ministerial au
drept scop verificarea legalitatii, eficacitatii atdt din punct de vedere al calitafii activitagii
administrative, cat si din punct de vedere al administrarii financiare, contabile si chiar
economice.

Spre exemplificare vom examina Inspectia Muncii, care exercitd control de stat asupra
respectarii actelor legislative si a altor acte normative in domeniul muncii la intreprinderi,
institutii §i organizatii, cu orice tip de proprietate si forma juridica de organizare, la persoane
fizice care angajeaza salariati, precum si in autoritdtile administratiei publice centrale si locale.
[159]

Controlul autoritatilor de tutela administrativa, este institutionalizat in masura in care
diferite parti componente ale structurii sistemice ale administratiei publice sunt organizate si
functioneaza in mod autonom. [170, p.27] Tutela administrativd se asociaza cu modalitatea
efectivd de organizare si functionare a administratiei publice locale pe baza principiului
descentralizarii administrative. La modul simplist, tutela administrativd se exercitd de catre
Guvern, in contextul amplu al supravegherii autoritatii publice executive asupra intregii structuri
a administratiei publice, deci inclusiv asupra administratiei publice locale. Guvernul isi exercita
prerogativele referitoare la tutela administrativa prin intermediul unor structuri guvernamentale
specializate sau organe centrale de specialitate care au competente in domeniu.

Tutela administrativa presupune un anumit grad de autonomie de care trebuie sd se
bucure colectivitatile locale. Prin autonomie locala se intelege dreptul si capacitatea efective ale
colectivitdtilor locale de a rezolva si de a gira in cadrul legii, sub propria lor raspundere si in
favoarea populatiilor, o parte importanta din treburile publice. [50] Colectivitatile locale dispun
in cadrul legii de toata latitudinea de a lua initiativa pentru orice chestiune care nu este exclusa
din campul competentelor lor sau care este atribuitd unei  alte autoritati. Exercitiul
responsabilitatilor publice trebuie, de-o manierd generald, sa revind de preferinta acelor

autoritafi care sunt cele mai apropiate de cetateni. Atribuirea unei responsabilitati unei alte
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autoritafi trebuie sa tind cont de amploarea si de natura sarcinii si de exigentele de eficacitate si
de economie.

Intrucat aplicarea descentralizarii administrative nu are drept consecintd independenta
totald a colectivitatilor locale fata de statul in care sunt organizate, autoritatile publice centrale isi
rezerva dreptul de a supraveghea activitatea colectivitatilor locale, exercitdnd asupra acestora un
anumit tip de control, care este definit de majoritatea autorilor drept de tutela administrativa.
[169, p. 305]

Spre deosebire de controlul ierarhic, controlul de tutela este un control exceptional si
conditionat: principiile, domeniul, si formele lui trebuie sa fie prevazute de lege. Fiind limitat, in
mod firesc, doar la un control de legalitate, puterea tutelara poate, in acelasi timp sa lase loc si
altor forme de control de oportunitate. [201, p. 60] Tutela administrativd nu admite dreptul de a
da ordine (indicatii) organului controlat, acest drept este caracteristic doar controlului ierarhic.
Controlul de tutela spre deosebire de cel ierarhic nu presupune ca parti un superior si un inferior,
ci un controlor de stat si un controlat descentralizat subordonat dar autonom.

Ca un element de drept comparat, putem examina in sistemul administratiei publice din
Romania organizarea si activitatea Autoritatii Nationale de Control, [120] structurd condusa de
un ministru delegat pentru coordonarea activitatilor de control, care prezinta autoritatea in raport
cu celelalte ministere sau institutii publice din tard si din strainatate. Autoritatea Nationald de
control asigurd coordonarea activitatii corpurilor de control din cadrul ministerelor si al
autoritatilor publice centrale si efectueazd controlul administrativ intern privind respectarea
prevederilor legale in ministere, institutii publice centrale si locale si In cadrul altor organe de
specialitate.

Autoritatea Nationald de Control coordona activitatea urmatoarelor institutii: Corpul de
Control al Guvernului, Garda Financiara, Garda Nationald de Mediu, Agentia Nationald de
control a Exporturilor s.a. Printre atributiile acestei Autoritati se numarau: definirea politicii si
strategiei in domeniul controlului; elaborarea obiectivelor activitatii autoritatilor de control aflate
in subordinea sau coordonarea sa; reglementerea si armonizarea cadrul legislativ privind
controlul specific autoritatilor aflate in subordinea sau coordonarea sa; elaborarea politicii de
restructurare, responsabilizare, stimulare §i sanctionare a personalului cu atributii de control; etc.
Dupa parerea prof. D. Brezoianu, infiintarea acestei autoritati este un pas in directia alinierii
sistemului administratiei publice din Romania la standardele europene, prin apropierea la
parametrii transparentei administrative de guvernare democratica. [47, p. 389-491]

In 2005, Autoritatea Nationald de Control a fost desfiintata, atributiile ei fiind preluate de
Autoritatea de Control al Guvernului[155] (in continuare A.C.G.). Schimbarea a fost determinata

in mare parte de optiunea Romaniei pentru integrare in structurile europene si euroatlantice, cu
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scopul unui control sporit asupra implementarii programelor cu finantare internationala si
europeand. In cadrul Cancelariei Primului-Ministru s-a infiintat Autoritatea de Control a
Guvernului, structurd fara personalitate juridica civila, care preia bugetul, patrimoniul, numarul
de posturi si personalul Autoritatii Nationale de Control, care se desfiinteaza. [155]

De fapt, pentru un control efectiv al utilizarii fondurilor ce provin de la organismele
internationale si de la cercurile de creditare externe au fost infiintate si alte doua structuri
specializate: Departamentul de luptd antifrauda si Departamentul de implementare programe si
ajustare structurala. [155]

Controalele efectuate de A.C.G. au in vedere eficienta si transparenta activitatii
administratiei publice, administrarea patrimoniului public, modul de realizare a achizitiilor
publice de bunuri, servicii si lucrari, functionarea sistemului energetic, precum si gestionarea
situatiilor de urgentd. A.C.G. in mod constant verificd eficienta si transparenta activitdtii
administratiei publice si constatd cazurile in care nu au fost indeplinite in totalitate atributiile
stabilite prin actele normative specifice fiecarei entitati verificate. De asemenea, inspectorii
A.C.G. au printre sarcini stabilirea faptului dacd in cazul unor institutii, reglementarea si
organizarea activitdtii de control intern si activitatea solutiondrii petitiilor sunt deficitare, si daca,
in activitatea unor institutii ale administratiei publice au fost intdlnite intarzieri in aplicarea
prevederilor legislative armonizate cu acquis-ul comunitar.

De asemenea, A.C.G. verificd modul de administrare a patrimoniului public si constata
daca existd deficiente privind administrarea §i gestionarea patrimoniului public al statului,
nereguli privind asocierile in participatiune §i concesionarea bunurilor precum s§i tergiversari
nejustificate privind retrocedarea imobilelor. Inspectorii A.C.G. constatd daca administratia
publicd nu a actionat eficient pentru prevenirea si inlaturarea efectelor calamitétilor naturale
produse de inundatii, cheltuirea fondurilor bugetare alocate pentru inlaturarea efectelor produse
de inundatii, urmareste aplicarea acquis-ului comunitar, si acorda o atentie deosebita verificarii
modului in care institutiile si-au indeplinit angajamentele stabilite prin Planul de Implementare a
Legislatiei Armonizate si Consolidare Institutionala si Planul de Masuri Prioritare, atat in ceea ce
priveste armonizarea $i implementarea legislatiei europene, cat si in remedierea aspectelor
semnalate in Rapoartele de Monitorizare ale Comisiei Europene. La finalizarea actiunilor,
Autoritatea de Control a Guvernului intocmeste rapoarte si informari cuprinzand constatarile,
concluziile si masurile propuse pentru redresarea situatiei.

Controlul ierarhic apare ca o garantie atat a asigurarii legalitatii in administratia publica,
cat si a realizarii sarcinilor, pe cand tutela administrativd nu are in vedere atat protejarea

intereselor colectivitatilor locale, cat mai ales ocrotirea interesului general, cu care aceste
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colectivitati locale pot veni in contradictie, in special prin emiterea unor acte administrative
neconforme cu legea. [260, p. 20]

Recursul administrativ. Un administrat, victima a abuzului administratorului, rezultat
dintr-un act administrativ vatamator sau din refuzul de a-i solutiona o cerere referitoare la un
drept prevazut de lege, se poate adresa oricand direct conducerii autoritatii administrative
respective pentru a cere modificarea sau anularea deciziei prin care i se aduce un prejudiciu.
[201, p. 60] La randul lui recursul administrativ este de doua feluri, dupa cum este adresat
organului emitent sau organului ierarhic superior. In primul caz vom fi in prezenta unui recurs
gratios, in timp ce, in al doilea caz, vom fi in prezenta unui recurs administrativ. [223, p. 228]

Recursul gratios reprezinta acea categorie de recurs administrativ care este indreptat catre
persoana administrativd emitentd a actului sau care este competentd sa-l emitd. Exercitarea
recursului gratios are la baza formularea unei petitii, pe care recurentul o inregistreaza la
persoana administrativa in a carei competenta se afla emiterea actului administrativ, ori luarea
masurii solicitate.

Recursul ierarhic se adreseaza persoanei administrative ierarhic superioare celei care a
emis actul sau inscrisul administrativ sau care era competenta sa le emita sau sa le dispuna. Prin
recurs gratios si recurs ierarhic recurentul poate sd conteste legalitatea, temeinicia ori
oportunitatea actului. [32, p. 156]

In legislatia Republicii Moldova, procedura de solutionare a cauzelor de competenta
instantelor judecatoresti, de contencios administrativ este precedata de o procedura prealabila, pe
care 0 socotim ca fiind o procedurad administrativd de realizarea cdreia depinde declansarea
procedurii judiciare propriu-zise, din fata instantelor judecdtoresti. Cererea prealabila se
examineaza de catre organul emitent sau ierarhic superior in termen de 30 de zile de la data
inregistrarii ei, decizia urmand a fi comunicata de indatd petifionarului daca legislatia nu prevede
altfel.

Organul emitent este in drept sa respinga cererea prealabila sau sa admitd cererea
prealabila si, dupa caz, sa revoce sau sa modifice actul administrativ.

Organul ierarhic superior este in drept sa respinga cererea prealabild, sa admitd cererea
prealabild si sd anuleze actul administrativ In tot sau in parte, sa oblige organul ierarhic inferior
sd repund 1n drepturi persoana respectiva ori, dupa caz, sa revoce actul administrativ emis cu
acordul sau. [148, art.15]

Procedura de reglementare si conciliere, parvine din cadrul sistemului de drept francez,
si reprezintd o solutie pentru problemele dificil de rezolvat, apédrute intre administrator si
administrat. Constad in transmiterea cauzei spre rezolvare unei terte autoritati administrative, de

reguld cu caracter colegial, care sa organizeze dialogul intre cele doua parti, cu propunerea unei
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solutii amiabile. [236, p. 7] Acest organ de conciliere urmeaza sa aprecieze argumentarea
pretentiilor celui administrat si pozitia administratiei si sa incerce a formula o decizie care ar
indeparta (exclude) toate neregulile si abuzurile. Procedura este asemandtoare unui recurs
administrativ indirect, care lasa la latitudinea administratiei dreptul de a decide singura iesirea
din situatia de litigiu, dar in acelasi timp acordad celui administrat garantia unei examindri a
cauzei, fard indoialad, mai impartiald, si cu o publicitate mai largd a comportamentului
administratiei. [201, p. 60]

C. Controlul judecatoresc.

In opinia juristilor americani, controlul judecatoresc ofera posibilitatea ca persoanele si
obtind o revizuire independentd a cazurilor lor, cu aspectele lor unice. Se incearca astfel sa se
acorde consideratie impartiala si deliberata pentru punctul de vedere al individului — un punct de
vedere pus in umbrd prin procesul administrativ, din cauza lipsei de atentie sau a presiunii
timpului ori a lipsei de fezabilitate. Faptul ca actele administrative, odata aplicate indivizilor, pot
fi anulate prin revizuire judiciara ii va determina pe administratori sa depuna un efort mai mare
pentru a descoperi mijloacele adecvate legale. [117, p. 667-668]

Controlul puterii judecatoresti asupra administratiei publice 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. [82, p. 653] Instantele
judecatoresti au 1n acest caz, rolul de a stavili arbitrarul administrativ, limitand actiunea
administratiei la respectarea legii, contribuind totodatd, la apararea drepturilor si libertatilor
fundamentale ale cetatenilor pe calea contenciosului administrativ. [169, p. 295]

Textul constitutional recunoaste persoanei vatamate intr-un drept al sau de o autoritate
publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri,
dreptul sa obtinad recunoasterea dreptului pretins, anularea actului si repararea pagubei. [6, art.15]

Contenciosul administrativ ca institutie juridica are drept scop contracararea abuzurilor si
exceselor de putere ale autoritdfilor publice, apdrarea drepturilor persoanei in spiritul legii,
ordonarea activitatii autoritatilor publice, asigurarea ordinii de drept. Orice persoana care se
considera vatdmatd Intr-un drept al sdu, recunoscut de lege, de catre o autoritate publica, printr-
un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, se poate adresa
instantei de contencios administrativ competente pentru a obtine anularea actului, recunoasterea
dreptului pretins §i repararea pagubei ce i-a fost cauzata.

Infiintarea organelor de contencios administrativ se justificd prin faptul ca de multe ori,
organul emitent sau cel ierarhic superior, nu inlaturd pe caile specifice ale recursului gratios sau
ale celui ierarhic, actele administrative emise cu incdlcarea regulilor de drept, prin care cei

administrati sunt vatamati in drepturile lor. [207, p. 19] Aceasta pentru ca in realitate controlul
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legalitatii actelor administrative realizat in cadrul sistemului administratiei echivaleaza cu un
autocontrol, una din parti fiind in acelasi timp si judecdtor. Ar fi evidentd deci insuficienta
impartialitate a solutiei adoptate. [200, p. 232]

Controlul judecatoresc este activitatea de solufionare a unui litigiu administrativ, dupa
norme procedurale specifice procedurii judiciare (posibilitatea partilor de a fi ascultate de
instanta (ambele sau cel putin una din ele), posibilitatea de a fi reprezentate, contradictorialitatea
etc.), in urma céreia rezultd un act administrativ cu caracter jurisdictional.

Organele care infaptuiesc aceastd activitate fac parte din sistemul puterii judecatoresti si
au ca obiect al activitdtii in contencios administrativ: - anularea unui act administrativ de
autoritate; - obligarea autoritatii administrative la rezolvarea unei cereri referitoare la un drept
recunoscut de lege; - repararea pagubei ce i-a fost cauzata persoanei, prin emiterea actului
administrativ de autoritate ori prin refuzul de a rezolva cererea referitoare la un drept recunoscut
de lege. [222, p. 161] O particularitate privind controlul judecatoresc asupra actelor
administrative constd in aceea cd atunci cand exercitd controlul asupra activitatii organelor
administratiei publice, instantele judecatoresti trebuie sd aprecieze dacd aceastd activitate este
sau nu legala, dar nu au dreptul sa se pronunte daca aceasta este sau nu oportuna. [47, p. 510]

Trebuie de mentionat faptul ca, numai actele administrative pot face obiectul actiunii In
contencios administrativ, pentru ca numai actele juridice produc (nasc, modifica sau sting) efecte
juridice. Faptele materiale si operatiile administrative nu pot face obiect al unui asemenea actiuni
intrucat, prin ele Insele acestea nu produc efecte juridice. Chiar si avizele care se dau in legatura
cu elaborarea actelor administrative nu pot face obiectul acestor actiuni. Este asimilat actului
administrativ atat refuzul manifestat expres cat si cel implicit, rezultat din tacerea administratiei

sau din nepronuntarea sa in termenul de 30 de zile. [219, p. 249]

4.3. Conditiile de eficienta si finalizarea controlului actelor si faptelor
administrative.

Orice element al activitatii administrative poate face obiectul unei aprecieri a controlului.
Se poate distinge un control analitic, privind activitatea functionarilor, si un control sintetic,
referitor la organizarea si functionarea diferitelor compartimente administrative. Dupa parerea
prof. M. T. Oroveanu, controlul poate viza probleme privind resursele umane, materiale si
financiare ale administratiei, dar si actele si operatiunile administrative in cadrul controlului de
materialitate, controlului de regularitate, controlului de rentabilitate, controlului de eficienta si
controlului de oportunitate. [203, p. 135] Controlul activitatii desfasurate de autoritatile
administratiei publice are un scop bine definit, el nu are un rol pur contemplativ, constatator, ci

unul de reglare a actului decizional cu sensurile si finalitatile legii, a carei aplicare o asigura.
129



Acest rol se poate realiza numai in conditiile in care controlul are eficientd maxima. Pentru o
asemenea eficientd trebuie intrunite o serie de conditii care privesc toate fazele controlului, de la
conceperea, pregatirea si efectuarea acestuia si pand la stabilirea masurilor si valorificarea
concluziilor.

Cele mai importante conditii de eficienta ar fi urmatoarele:

a) Controlul trebuie sa fie efectuat de persoane competente, bine pregatite profesional, cu
experienta in domeniile sau sectoarele controlate, cinstite si corecte. Controlorul trebuie sa
cunoasca temeinic prevederile legale din domeniul pe care il controleaza si specificul activitatii
in acel domeniu, pentru a fi in masura sa sesizeze cu usurinta ecrorile din activitatea celui
controlat, s poata raspunde cu competenta la intrebarile acestuia, iar in unele cazuri sa-i arate
cum trebuie de actionat. [19, p. 244]

Controlorul trebuie sa dea dovada atat de probitate profesionala si cinste si corectitudine,
cat si de tact si receptivitate. Tinerea la distantd a celui controlat, intimidarea lui nu sunt de
naturda sa conduca la concluzii realiste, temeinice, la aflarea adevarului, iar controlul nu-si
realizeaza rolul sau preventiv si educativ fata de cel controlat. Concluziile pe baza unui
asemenea control nu vor fi cele mai potrivite, iar neajunsurile vor continua sa existe. [200, p. 210-
211] Prof. 1. Tovanas apreciaza ca ,,orice om normal este bun la ceva, dar nici unul nu este bun la
orice, - iata de ce controlul trebuie efectuat de specialisti, numai specialistii au capacitatea de a
constata si aprecia 0 anumita activitate, si aceasta capacitate nu e conferitd doar de diplome,
cursuri sau specializari ci i de o activitate fructuoasa anterioara”. [137, p. 98]

b) Respectarea unei proportii optime intre activitatea de organizare si cea de executare in
concret a legii. Este foarte important sa se gaseasca un echilibru optim intre cele doua activitati
ale aparatului de conducere. La incalcarea acestui echilibru intreaga activitate de control si
verificare se transforma intr-un factor perturbator a activitatii organului controlat (si indirect a
intregii vieti sociale, dacd se va proiecta asupra sferei sociale) — un organ controlat in
permanenta nu are suficient timp pentru activitatea sa cotidiana, fapt care duce la scaderea
randamentului si calitdfii muncii.

Numarul organelor de control trebuie sa fie bine echilibrat, nici exagerat de mare, ca sa
treacd peste limitele necesarului si nici prea mic, ceea ce ar implica riscul ca el sa nu poatd
cuprinde intreaga activitate sub toate aspectele ei, din administratia publica controlata. [200,
p.211]

¢) Adaptarea modalitatii de control la obiectivul urmarit. In acest sens distingem doua
tipuri de control: control planificat si control inopinat.

Controlul planificat (denumit in literatura si control periodic datorita trasaturii dominante

temporale; sau, control prevazut datorita elementului de pronosticare) are ca obiectiv verificarea
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aprofundata, ampla a organului controlat, scoaterea la iveald a diferitelor aspecte calitative ale
activitatii acestuia, cum ar fi eficienta economico-financiard, gradul de utilizare a mijloacelor
materiale, al personalului, folosirea spatiului, studierea cauzelor ce determind aparitia
fenomenelor negative etc. Avantajul unui astfel de control std in aceea ca cei controlati, avand
cunostintd de efectuarea controlului, de obiectivele ce vor fi supuse verificarii, se vor putea
pregéti spre a da informatiile solicitate, vor selecta si prezenta materiale, documente, colaborand
in felul acesta cu organul de control la reusita actiunii, la obtinerea constatarilor si concluziilor,
pe baza carora se pot adopta masurile adecvate de imbunatatire a activitatii controlate. [47, p.
530-531]

Controlul planificat are si dezavantaje: intotdeauna exista riscul ca cei controlati (stiind
ca vor fi controlati) sa Incerce s musamalizeze, sa ascunda propriile greseli sau neajunsuri
prezentand cu buna stiintd o situatie neconforma cu realitatea. Si mai periculos se prezinta acest
fapt atunci cand organul controlat recurge la mistificari si falsificarea realitatii cu ajutorul actelor
administrative (de regula de gestiune).

Controlul inopinat isi propune sa surprinda organul controlat, spre a se constata cum
actioneaza acesta intr-un anumit moment, ca de exemplu, verificarea numerarului unui casier si a
conformitatii acestuia cu Incasdrile inregistrate sau modul cum sunt respectate preturile si tarifele
legale. Controlul inopinat reprezintd un avertisment permanent pentru personalul administratiei
publice, care stiind ca oricand poate fi supus unui control inopinat se va feri sa se expuna la
riscuri, isi va desfasura activitatea in conditii de legalitate, fapt de naturd sa asigure conditii
pentru ca organele administrative sd-si indeplineascd sarcinile intr-un mod corespunzdtor, s
raspunda cu promtitudine cerintelor sociale, cu respectarea dispozitiilor legale din vigoare. [47, p.
531]

In literatura sovietica se sustinea ideea ca controlul inopinat este mai eficient decat cel
planificat, invocdndu-se motivul cad organul controlat, stiind din timp despre control va Inldtura o
buna parte din neajunsuri sau le va camufla. Acest motiv este neintemeiat, daca tinem cont ca
formele de control (ambele viabile) sunt determinate de obiectul controlat (activitate financiara
sau verificarea executdrii actelor decizionale) si scopul urmarit (surprinderea unor abateri,
disfunctii sau optimizarea activitatii administratiei). Cei ce urmeaza a fi controlati, stiind despre
iminenta controlului, se vor stradui sa remedieze deficientele, pe care ei, de altfel, le cunosteau.
Chiar si acest element este pozitiv, deoarece controlul nu urmareste altceva decat remedierea
deficientelor. Daca acestea au fost remediate inainte actiunii de control — cu atat mai bine.

d) Obiectivitatea controlului i prezentarea concluziilor fundamentate si argumentate.
Concluziile trebuie sa reflecte starea reala a lucrurilor, nicidecum doar impresiile superficiale

facute cu ocazia examinarii aspectelor pe care organul verificat le-a pregati din timp. Numai pe
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baza verificarilor ample, efectuate asupra actelor si faptelor materiale ale organului controlat,
precum si a sondajului de opinie si anchetelor de serviciu, organul de control poate ajunge la
anumite concluzii obiective. [201, p. 63] In formularea concluziilor, acestea trebuie si se
desprinda ca o sinteza a unor practici, nu ca actiuni izolate, singulare; nu trebuie ridicate la rang
de concluzie sau fenomen fapte si actiuni accidentale, de mica importanta in activitatea celui
controlat, chiar daca sunt reale. [219, p. 246]

e) Concluziile trebuie aduse la cunostinta organului controlat. [200, p. 211] In mod
contrar nu se realizeaza efectivitatea controlului, nu este atrasa atentia asupra defectuozitatii ori
animozitatilor operationale. Dezbaterea concluziilor urmeaza a fi facuta intr-un cadru mai larg cu
toti factorii de raspundere din organul controlat, care au atributii in domeniile controlate. Prin
aceastd dezbatere larga se creeaza posibilitatea formularii unor explicatii suplimentare si chiar a
unor obiectii asupra constatarilor sau concluziilor. Deseori in cadrul acestor dezbateri se desprind
anumite solutii si propuneri de masuri pentru lichidarea neajunsurilor sau prevenirea altora, se
asigura o conlucrare in perspectiva intre organul de control si cel controlat. [219, p. 247]

Data acestei dezbateri trebuie sa fie cat mai apropiatd de data incheierii controlului, daca
este posibil chiar imediat, intrucat discutiile din timpul controlului sunt mai proaspete in
memoria ambelor subiecte — a controlorului si a celui controlat, ,prospetimea” faciliteaza
formularea unor concluzii fidele si conforme cu situatia reald constatatd. Sub un alt aspect,
celeritatea formularii concluziilor si constatarilor, va asigura un timp redus de raspuns, necesar
lichidarii operative a neajunsurilor.

Dacéd controlul are un caracter complex si se realizeazd de colectivele de control, vizand
mai multe sectoare de activitate si perioade mai mari, nu este posibild o dezbatere a rezultatelor
imediat la finalizarea controlului. Aceasta datorita faptului ca controlorii vor avea nevoie de un
timp oarecare pentru formularea concluziilor pe baza constatarilor fiecaruia, pentru determinarea
si corelarea concluziilor. Intr-o astfel de situatie, concluziile pot fi dezbitute ceva mai tarziu, dar
cu imperativul scurtdrii la minim a acestui termen.

In cadrul controalelor complexe, se foloseste modalitatea constatirii si analizei
concluziilor pe sectoarele de activitate ale organului controlat. O asemenea practica permite o
analizd mai profunda, mai la obiect a fenomenelor, si, cu un numar sporit de factori care au
participat la efectuarea actelor si actiunilor supuse controlului, sporindu-se prin aceasta eficienta
actului de control, inclusiv pe planul operativitatii lui. [219, p. 247]

f) Organul de control trebuie sa stabileascd, pe baza concluziilor si a concluziilor
desprinse, masurile necesare pentru lichidarea neajunsurilor si imbundtatirea muncii, cu termene
si responsabilitati precise. Concluziile si recomandarile trebuie facute in scris, pentru a se evita

interpretarile de orice fel, pentru a usura intelegerea lor si pentru a inlesni posibilitatea
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controlului aducerii la indeplinire. O asemenea cerintd este de natura sa sporeasca grija si
responsabilitatea organului de control in a formula cat mai precis recomandari, usurand sarcina
organului controlat in a Intelege si a se conforma acestora.

h) Organul de control trebuie sa urmareasca modul in care organul controlat actioneaza
pentru lichidarea deficientelor constatate. Eficienta controlului depinde de preocuparea organului
de control referitor la modul de valorificare a concluziilor, pentru propagarea experientei
inaintate sau prevenirea eventualelor erori. [201, p. 64]

Realizand un control extern, la organe si institutii diferite, organele de control au
posibilitatea sa desprinda unele fenomene si practici comune, pozitive sau negative, pe baza
carora sa organizeze schimburi de experientd, consfatuiri de lucru sau instruiri, simpozioane,
dezbateri, studii in reviste de specialitate si chiar propuneri de imbunatatire a cadrului legal in
domeniile date. Prin aceasta se asigura actiunii de control un rol activ, dinamic, amplificandu-i
functia de factor reglator intre obiectivele cuprinse in lege si activitatea desfasurata, in concret,
de autoritatile administratiei publice. 219][, p. 248]

Metodele si procedurile administrative utilizate trebuie adaptate in mod corespunzator
formei control administrativ exercitat (intern/extern), dar si naturii juridice a controlului, dupa
cum ne gasim 1n prezenta unui control ierarhic, unui control de tutelda administrativa sau a unui
control de legalitate exclusiv asupra actelor administrative.

In mod similar, efectele controlului administrativ exercitat trebuie coroborate cu natura
acestuia, cu raporturile juridice existente intre organul controlat si organul care intreprinde
controlul (subordonare/colaborare), potrivit normelor legale care reglementeazd aspectele
organizationale dar si cele privind competenta acestor organe sau autoritati administrative. [169,
p. 308]

In urma exercitarii controlului administrativ, pot fi dispuse, respectiv efectuate, o serie de
masuri cu privire la actele juridice si faptele administrative controlate — anularea, modificare,
suspendarea, refacerea actelor sau faptelor si operatiunilor; cu privire la structurile organizatorice
controlate — reorganizarea compartimentelor, reorganizarea sarcinilor; cu privire la personalul
controlat — aplicarea de sanctiuni disciplinare sau administrative, aplicarea de sanctiuni
materiale, sesizarea organelor de urmdrire penald; sesizarea instantelor de contencios
administrativ cu privire la actele administrative ale autoritatilor locale autonome considerate
ilegale, sau chiar demiterea autoritatilor respective in conditiile stabilite de lege.

Intotdeauna efectele controlului administrativ vizeaza acele masuri administrative menite

a asigura dominatia si respectul legii de catre organele si autoritatile administrative controlate.
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4.4. Faptele administrative asimilate prin legea contenciosului administrativ actelor

administrative supuse controlului de legalitate.

4.5.1. Refuzul de a satisface o cerere privitoare la un drept recunoscut de lege

Art. 1 din legea 554/2004 a contenciosului administrativ roman asimileaza cu actele
administrative ilegale: a) refuzul nejustificat de a satisface o cerere privitoare la un drept si b)
nerezolvarea unei astfel de cereri in termenul previzut de lege. In acelasi sens se pronunti si
prevederile Art. 17 (1) (b), din legea Republicii Moldova nr. 793/200

Nu orice refuz de a satisface o cerere privitoare la un drept si nu orice nerezolvare a unei
asemenea cereri este asimilatd de lege cu actele administrative, ci numai acelea care sunt
imputabile unor organe facand parte din sistemul organelor administratiei publice. Nu este mai
putin adevarat insa ca, conceptia legii nr. 554/2004 a contenciosului administrativ roman si legea
Republicii Moldova nr. 793/200 au caracterul de acte administrative numai actele emise de
organele administratiei publice in realizarea activitatii executive a statului. Este evident insa ca, o
datd ce aceastd conceptie restrictiva a fost adoptata de legea cu privire la actele administrative
propriu-zise, ea va trebui socotitd aplicabila si cu privire la acele atitudini ale administratiei
publice, cum sunt refuzul de a satisface o cerere privitoare la un drept recunoscut de lege si
nerezolvarea unei asemenea cereri in termenul legal, pe care legea nu le considerd acte
administrative, dar le asimileaza cu acestea.

Distinctia pe care o face legislatia roméana dar si cea din Republica Moldova intre refuzul
nejustificat de a satisface o cerere privitoare la un drept recunoscut de lege, si nerezolvarea unei
astfel de cereri are nu numai o valoare teoretica, ci s1 o bine conturatd importanta practica. Intr-
adevar, in cazul refuzului de a satisface o cerere privitoare la un drept, termenul de 30 de zile in
care, potrivit legii, trebuie sesizata instanta judecatoreasca curge de la comunicarea refuzului. In
schimb, in ipoteza nerezolvarii cererii de cétre organul administratiei de stat, termenul de 30 de
zile se va calcula de la implinirea termenului stabilit de lege pentru rezolvarea cererii.

Avand in vedere importanta practicd a distinctiei intre refuzul de a satisface o cerere
privitoare la un drept, pe de o parte, si nerezolvarea unei astfel de cereri in termenul prevazut de
lege, pe de altd parte, o incercare de delimitare a acestor doud categorii devine necesara.

Incercand sa caracterizam refuzul de a satisface o cerere privitoare la un drept. Prima
constatare care se impune este ca el apare ca o manifestare de voin{da, prin care organul
administratiei de stat competent respinge o cerere. Daca literatura juridica este unanima in a
considera refuzul de a satisface o cerere privitoare la un drept ca o manifestare de vointa[94, p.
97-110], in schimb ea este impartita atunci cand se pune problema de a sti daca aceasta

manifestare de voin{a este sau nu producatoare de efecte juridice.
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In aceasta privintd, doud puncte de vedere s-au conturat in literatura juridica. O prima
parere considera ca refuzul de a satisface o cerere privitoare la un drept nu este act
administrativ[94, p. 81]. Aceasta parere porneste de la ideea ca nu orice manifestare de vointa
instituie un act juridic, ci numai aceea care, potrivit unei dispozitii legale in vigoare, produce
efecte juridice. Or, refuzul de a satisface o cerere privitoare la un drept nu creeaza, edifica sau
desfiinteaza un raport juridic. Prin faptul cd o cerere a fost respinsa, dreptul pe care ea incearca
sd-1 valorifice nu dispare, dat fiind ca nimic nu Impiedica partea interesata sa reitereze cererea sa,
dupa cum si organul administratiei publice poate sd revina oricand asupra solutiei de respingere.

O a doua parere considera insa ca refuzul de a satisface o cerere privitoare la un drept este
un adevarat act administrativ.

In sprijinul acestei teze s-a sustinut in primul rand ci, o dati ce o hotirare judecatoreasci
de respingere a unei actiuni este socotita act juridic, va fi necesar sa se procedeze identic si in
ipoteza actului administrativ de respingere a unei cereri.

Numai ca acest rationament nu tine seama de faptul ca, data fiind puterea lucrului judecat
de care se bucura hotaririle judecatoresti, respingerea unei actiuni in justitie duce la condintia ca
o noua cerere fata de aceeasi parte, cu acelasi act si intemeiata pe aceeasi cauza, nu mai poate fi
introdusa in fata instantelor judecatoresti. In timp ce hotirarea judecitoreasci de respingere
produce acest efect juridic incontestabil, respingerea pe cale administrativd a unei cereri nu
produce un asemenea efect, organul competent fiind in masura sa revina oricand asupra solutiei
la care s-a oprit prima data.

Vatamarea dreptului reclamantului poate sa provina si din manifestarea negativa a vointei
juridice a respectivelor subiecte de drept. Aceasta este reaua vointd a celor care organizeaza
executarea legii si care constituie tot o manifestare de vointa juridicd care se structureaza in
celelalte doua ipoteze ale existentei actului administrativ si anume refuzul de a primi o cerere
manifestat sau tacit al unei persoane juridice formulat in cererea reclamantului, sau nerezolvarea
cererii in termenul stabilit de lege[187, p. 236].

In ar.3 alin.2 si art.2) al Legii contenciosului administrativ se prevede ci se considera
nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, refuzul de a primi o cerere sau faptul de a nu
raspunde solicitantului in termen de 30 de zile de la data Inregistrarii cererii, de catre o autoritate
publica, in cazul in care legea nu dispune altfel.

E posibil ca administratia publica sa nu raspunda cererii privitoare la un drept recunoscut
de lege, datoritd faptului cd aceasta nu a avut timp sd se documenteze pentru a-si forma o
convingere fermd, nu a obtinut inca actele preparatorii (avize etc.) cerute de lege, ori pur si
simplu datoritad neglijentei. De acea, legea a institutionalizat o cale de atac aparte, si anume,

actiune in obligarea administratiei sa se pronunte asupra cererii particularului intr-un anumit
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termen. Daca nici in acest termen nu este rezolvata cererea, administratia poate fi obligata la
daune cominatorii.

Principiul legalitatii Tn organizarea executarii legii §i exercitarea competentei inseamna
dreptul si obligatia, in acelasi timp a autoritatii administrative de a interveni manifestandu-si
vointa juridica si de a satisface, astfel pretentiile juridice intemeiate pe valorificarea unor
drepturi conferite diferitelor subiecte de drept, persoane fizice sau juridice[187, p. 240]. Refuzul
nejustificat fiind un act administrativ ilegal.

Faptul ca legiuitorul moldovean in Legea contenciosului administrativ, ca si legiuitorul
roman in contenciosul administrativ roman, a conceput un regim juridic identic pentru actul
administrativ, refuzul de a solutiona o cerere privitoare la un drept recunoscut de lege[135, p.
418-430] si tacerea administratiei rezulta si din obligatia subiectului lezat[135, p. 50] prin oricare
aceste modalitati de a introduce, in toate cazurile, reclamatia administrativa prealabila in
termen de 6 luni de la data cind i s-a comunicat actul administrativ sau de la expirarea
termenului prevazut la art.17.

O critica la adresa refuzului nejustificat in cazul procedurii administrative prealabile
apartine lui M. Ciobanu. Astfel acest autor aratd ca este “nepotrivit ca in cazurile in care
autoritatea administrativa refuzd sa satisfaca cererea referitoare la un drept recunoscut de lege
sau nici macar nu raspunde, sd mai fii obligat sd te adresezi autoritatii respective, expunandu-te
aceleasi atitudini. In asemenea situatii, procedura administrativa prealabild nu face decat si
prelungeasca abuzul autoritatilor administrative” [52, p. 26].

Intr-o altd opinie[94, p. 274], sunt inadmisibile caile de atac impotriva refuzului de a
satisface o cerere referitoare la un drept sau impotriva abtinerii de a rezolva o astfel de cerere, in
cazurile in care cererea a avut ca obiect emiterea unui act administrativ a carui legalitate nu este
supusa controlului judecatoresc, ardtdndu-se ca “asemenea situatii pot interveni in cazul in care
cererea are ca obiect emiterea unui act administrativ, care prin continutul siu, se incadreazd in
una din categoriile de acte exceptate de la controlul judecatoresc”. (art.4) al Legii contenciosului
administrativ din R. Moldova.

Si intr-adevar, nu se poate recunoaste competenta instantelor judecatoresti de a exercita
controlul unor domenii ale administratiei de stat pe care legiuitorul le-a exceptat de sub cenzura
lor.

Din moment ce refuzul si ticerea administratiei sunt asimilate actelor administrative
ilegale, ele urmeaza, in Intregime, regimul juridic al controlului judecatoresc al legalitatii actelor
administrative, aplicandu-se nu numai regulile, dar si exceptiile privind exercitarea acestui

control.
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Credem ca solutia propusa de prof. T. Draganu reflectd mai fidel intentia legiuitorului,

care rezulta atat din dispozitiile legii, cat si din intregul spirit al ei.

4.5.2. Tacerea serviciului public administrativ.

Tacerea este atitudinea pe care o adopta un serviciu public administrativ[222, p. 129] —
organ al administratiei publice centrale, al autoritatilor administrative autonome, al administratiei
publice locale ori institutie publicd 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.

In literatura juridicd a fost amplu discutatd semnificatia ticerii (ca atitudine) a autoritatii
administrative. Problema care se punea era aceea daca aceastid atitudine constituic un act
administrativ de autoritate, care cuprinde decizia de a respinge cererea, ori. un fapt administrativ,
ce constd In inactiunea serviciului public de a rezolva in termenul prevazut de lege, cererea
formulatad de un particular privitoare la un drept prevazut de lege.

Astfel, in opinia prof. C. G. Rarincescu[229, p. 268] ,,refuzul administratiei de a solutiona
o cerere sau tacerea administratiei este echivalentd cu o decizie de respingere” iar aceasta ,,
decizie de respingere constituie un act de autoritate”. Parerea prof. P. Negulescu plasecaza tacerea
organului intr-o pozitie diferita, considerand-0 un fapt administrativ. [192, p. 411] De altminteri,
opinia distinsului profesor vine in sustinerea celor spuse de prof. A. Teodorescu care leaga
tdcerea organului administrativ de reaua vointd a acestuia. Reaua-vointd a autoritatilor
administrative de a rezolva cererea referitoare la un drept, este in esenta sa un refuz si constituie
un fapt administrativ. [244, p. 404]

In legislatia Republicii Moldova, problema ticerii serviciului public administrativ, adica
»hesolutionarea in termenul legal a unei cereri”, care se manifestd prin refuzul de a primi o
cerere sau prin faptul de a nu raspunde petitionarului in termen de 30 de zile de la data
inregistrarii cererii de catre o autoritate publicd, in cazul in care legea nu dispune altfel, este
reglementati de Legea contenciosului administrativ. [148, art.2] In art. 3 alin. (2), se stabileste:
,»Obiect al actiunii In contenciosul administrativ poate fi si nesolutionarea in termenul legal a
unei cereri referitoare la un drept recunoscut de lege”.

In aceiasi ordine de idei, persoana care se considerd vatimati intr-un drept al siu,
recunoscut de lege, printr-un act administrativ si nu este mulfumita de raspunsul primit la cererea
prealabild sau nu a primit nici un raspuns in termenul prevazut de lege, este in drept sa sesizeze
instanta de contencios administrativ competenta pentru anularea, in tot sau in parte a actului

respectiv si repararea pagubei cauzate. [148, art. 16]
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Prevederile legale care considera refuz nejustificat de rezolvare a cererii referitoare la un
drept recunoscut de lege si faptul de a nu raspunde petitionarului in termen de 30 de zile de la
inregistrarea cererii respective, daca prin lege nu se prevede un alt termen prezintd un dublu
interes. Primul, este acela ca textul echivaleaza refuzul autoritatilor administrative de a rezolva o
cerere, in termen de 30 de zile, cu un fapt administrativ; al doilea, pentru ca stabileste cat timp
poate dura aceasta inactivitate — 30 de zile — de la data inregistrarii cererii. Determinarea are
importantd si pentru cd o actiune in contencios administrativ introdusa inainte de Implinirea
acestui termen, care curge de la data Inregistrarii cererii, va fi respinsd ca fiind introdusa
prematur, iar perioada de 30 de zile este suficientd pentru emiterea actului administrativ de
autoritate sau eliberarea unui certificat ori a unei adeverinte. [222, p. 130]

Conform prevederilor Legii contenciosului administrativ, actiunea poate fi naintata
nemijlocit instantei de contencios administrativ in cazurile expres prevazute de lege si in cazurile
in care persoana se considera vatamata intr-un drept al sau prin nesolutionarea in termen legal ori
prin respingerea cererii prealabile privind recunoasterea dreptului pretins si repararea pagubei
cauzate. [148, art.16. alin2]

Textul legii ne ajuta in formularea urmatoarei opinii privind natura refuzului autoritatii
administrative. Consideram ca, in cazul cand petentului i s-a comunicat refuzul rezolvarii cererii
sale privind un drept recunoscut de lege, aceastd comunicare este un act administrativ de
autoritate, prin care autoritatea administrativa careia i-a fost incredintatd cererea a decis/hotarat
ca nu este cazul ca cererea sa fie rezolvata favorabil i va constitui temeiul actiunii in contencios
administrativ, in baza alin (1) art.3 al Legii contenciosului administrativ.

In situatia in care petentul nu a primit rispuns, adicd autoritatea administrativi nu a
actionat pentru rezolvarea cererii, vom considera ca aceastd inactiune este un fapt administrativ
care-l indreptateste sa actioneze la instanta de contencios administrativ, dovedind acest fapt (de
reguld cu copia cererii prin care se solicitd emiterea unui act administrativ de autoritate,
eliberarea unui certificat ori a unei adeverinte).

Concluzionam deci, ca in prima situatie nu poate fi vorba despre ,tacerea autoritatii
administrative”, in cazul al doilea tacerea constituie un fapt administrativ careia Legea
contenciosului administrativ nr. 793-XIV din 10.02.2000 i-a dat semnificatia juridica cuvenita.

Privitor la efectele juridice ale actelor administrative, in opinia noastra ele pot fi divizate
sub 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.
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Scoaterea din vigoare a unui act administrativ poate avea loc in urmatoarele moduri:
abrogarea, anularea, revocarea, suspendarea, modificarea, completarea si prorogarea actelor
administrative.

Anularea este o forma specifica de incetare a efectelor juridice ale actelor administrative,
ea nu poate fi aplicata faptelor juridice materiale care produc transformari in lumea materiala
pentru ca bunul transformat printr-un fapt material nu poate fi readus in starea initiald printr-un
act de anulare, ci eventual, tot printr-un fapt juridico — material. Dimpotriva, actul juridic fiind o
manifestare de vointa va putea fi desfiintat in efectele lui juridice tot printr-o manifestare de
vointa.

Revocarea (retractarea) actelor administrative de autoritate apare 1n acele cazuri in care
organul, care |-a adoptat sau emis, constata ca actul respectiv este ilegal sau nu mai este oportun,
adicd a fost emis cu respectarea prevederilor legii sau a actelor administrative de autoritate de
rang superior, sau aplicarea lui — producerea efectelor sale juridice — nu mai este oportuna pentru
ca s-au schimbat conditiile economico-sociale care au fost avute in vedere la adoptarea /
emiterea actului.

Dupa parerea noastra, revocarea actelor administrative constituie un mod de incetare a
efectelor juridice a acestor acte. Ea apare ca un caz particular al nulitatii lor (la unii autori — 0
»specie a nulitatii”), si, in acelasi timp, un principiu al regimului juridic al actelor administrative.

Revocarea este definita de majoritatea autorilor ca fiind operatiunea juridicd prin
intermediul careia organul emitent sau organul ierarhic superior acestuia desfiinteaza (scoate din
vigoare, retrage, retracteaza) un act.

Modificarea unui act normativ se face de regula de catre emitentul acestuia. Actul poate fi
modificat si printr-un act cu fortd juridica superioard, conform unei proceduri specifice. In
conformitate cu principiile si normele de tehnica legislativa vom deosebi modificare expresd sau
tacita. In cazul modificarii exprese, noul act juridic exprima in mod explicit vointa de a schimba
un act administrativ din vigoare. Modificarea actului administrativ este tacitd atunci cand rezulta
numai din continutul diferit al reglementarilor din cele doua acte.

In legislatia Republicii Moldova, problema ticerii serviciului public administrativ, adica
»hesolutionarea in termenul legal a unei cereri”, care se manifestd prin refuzul de a primi o
cerere sau prin faptul de a nu rdspunde petitionarului in termen de 30 de zile de la data
inregistrarii cererii de citre o autoritate publica, in cazul in care legea nu dispune altfel, este
reglementatd de Legea contenciosului administrativ. In art. 3 alin. (2), se stabileste: ,,Obiect al
actiunii Tn contenciosul administrativ poate fi si nesolutionarea in termenul legal a unei cereri

referitoare la un drept recunoscut de lege”.
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Faptul de a nu raspunde solicitantului, deci tacerea administratiei publice, se considera
refuz de rezolvare a cererii privitoare la un drept, iar acesta din urma are acelasi regim juridic ca
si actul administrativ[206, p. 53]. In mod intemeiat in literatura de specialitate s-a subliniat ci in
cazul tacerii administratiei, aceasta va intra in analiza fondului cererii si daca e¢ intemeiata va
obliga organul administrativ sa o satisfaca si, nu doar sa raspunda solicitantului afirmativ sau
negativ “Solutia instantei judecatoresti, va fi anularea actului sau obligarea autoritatii
administrative sa emita actul, certificatul ori alt inscris solicitat.

Dupa cum am subliniat deja, refuzul de a satisface o cerere privitoare la un drept, apare
ca 0 manifestare de vointa expresa, neproducatoare de efecte juridice. in schimb, nerezolvarea
cererii privitoare la un drept in termenul prevazut de lege se analizeaza ca o simpla abtinere,
neinsotitd de vreo manifestare de vointd din partea organului administrativ competent sa se
pronunte asupra respectivei cereri.

Este evident ca simpla abtinere a organului administratiei publice de a rezolva o cerere
privitoare la un drept poate aduce prejudicii unor drepturi subiective. Astfel, o persoana careia nu
i se solutioneaza cererea de a i se elibera un permis de conducere, desi este absolvent al unei
scoli de conducatori profesionisti de autovehicule, nu va putea sa se angajeze in aceasta calitate
si, prin urmare, sa primeasca salariul legal, etic.

Tocmai pentru cd abtinerile organului administratiei de stat de a rezolva o cerere
privitoare la un drept pot aduce prejudicii titularului acestuia, legislatia ce reglementeaza
institutia contenciosului administrativ in Republica Moldova si Romania a prevazut ca ele se
asimileaza cu actele administrative si, in consecinta, cel care a fost vatimat in acest fel intr-un
drept al sdu poate sa se adreseze instantelor judecatoresti pentru a obtine inlaturarea incalcarii.

Rezolvarea cererilor de catre organele administratiei publice implicd insd intotdeauna
indeplinirea unor forme procedurale, cum este, bundoard, Inregistrarea, repartizarea la serviciul
competent, cercetari la fata locului, verificari de registre, rapoarte, avize etc., care necesita timp.
Pe de alta parte, unele acte nu pot fi emise decat dupa o deliberare in comun in cadrul unor
sedinte, care au loc la anumite perioade de timp. De aceea, este necesar sa se dea organului
administratiei publice sesizat timpul necesar pentru a indeplini toate aceste forme procedurale si,
atunci cand este cazul, de a se intruni 1n conditiile legale. Dand expresie acestei necesitati, legea
contenciosului administrativ a prevazut ca termenul pentru sesizarea instantei de judecata va fi
de 30 de zile calculate de la implinirea termenului stabilit de lege pentru rezolvarea cererii de
catre organul administrativ. Aceasta inseamnd ca abtinerea organului administrativ de a rezolva
cererea privitoare la un drept nu este asimilatd din punctul de vedere al legii contenciosului
administrativ cu un act administrativ decdt din momentul in care a expirat termenul prevazut

prin dispozitiile legale in vigoare pentru rezolvarea acestei cereri.
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Asa fiind, o primad concluzie la care va trebui, s ne oprim este cd, in lumina Legii
190/1994 cu privire la petitionare si a legii nr. 793/2000 a contenciosului administrativ, prin
notiunea de ,,cereri" se desemneaza orice Inscrisuri prin care o persoand se adreseaza unui organ
de stat in scopul luarii unei masuri destinate sa asigure valorificarea unui drept subiectiv sau
interes personal al ei. Atribuind acest sens notiunii de ,,cerere", legea nr. 793/2000 precizeaza
insa totodata ca dispozitiile ei nu sunt aplicabile in cazul refuzului de a rezolva orice cerere sau
in cazul nerezolvarii in termen legal a oricarei cereri,.ci numai atunci cand este vorba de cereri

privitoare la un drept.

4.5. Concluzii la Capitolul 4.

Legalitatea este o conditie obligatorie si un principiu de baza al statului de drept si, consta
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 a asigura corectitudinea rezolvarii litigiilor dintre diferite autoritdfi 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
unui sistem de control capabil sa depisteze si sa 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 de drept. Legalitatea, la randul sdu, este o conditie
necesara si importantd a statului de drept. Prin legalitate se intelege respectarea strictd a
prevederilor normelor de drept atat de cétre stat, cat si de toti membrii societatii.

Trebuie sa spunem ca faptele si operatiunile administrative nu pot face obiectul actiunii in

contencios administrativ, in scopul verificarii legalitatii lor. Legea recunoaste ca obiect al
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actiunii doar actul administrativ si nesolutionarea unei cereri in termenul prescris. Ar fi eronata
concluzia precum ca, legalitatea faptelor si operatiunilor administrative este totalmente neglijata,
- instanta de contencios administrativ este in drept sd 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 legalititii acestor acte
sau operatiuni tine de competenta instantei de contencios administrativ ierarhic superioare,
urmeaza a fi ridicatd exceptia de ilegalitate In fata acestei instante n conditiile legii. Iar, actul
administrativ emis cu incalcarea procedurii stabilite constituie temei al contestarii si anularii total

sau 1n parte a actului administrativ.
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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
bucurd acesta i conferd un soi de rezistenta care il face imposibil de ignorat.

Ca si in cazul actului juridic civil, tipologia actului administrativ este vasta si variata: acte
simple si acte complexe (dupa numarul 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), latd deci o noutate pentru sistemul nostru de drept:
diviziunea aproape sacrd ,,acte normative - acte individuale" nu acoperd 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
emand de la autoritati administrativa sau de la persoane private autorizate de acestea, si prin care
se nasc, se modifica, sau, se sting drepturi i 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 consimtdmant opozitie.
Astfel, cum orice atributie poate fi scindatd in prerogativa de a stabili continutul actului si aceea
de a-i conferi forta executorie, este coautor al actului orice organ a carui vointad este

indispensabila pentru exercitiul legal al oricareia dintre cele doud prerogative.
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De asemenea, au fost analizate particularitatile actelor administrative de autoritate, de
gestiune si jurisdictionale, discernerea carora ar permite o intelegere 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 i 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, dacd 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 (procedura); si
acestea pot fi existentiale, esentiale si neesentiale. Am definit un viciu esential ca fiind acela care
altereaza In mod decisiv vointa administratiei ori care afecteazd 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 in 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 finalizatd cu formularea
unor masuri necesare pentru lichidarea neajunsurilor si mbunatatirea muncii, cu termene si
responsabilitati precise.

Conditiile de legalitate interna 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
oportun. insa, desi oportunitatea este in principiu o dimensiune a legalitatii, nu orice situatie de
inoportunitate reprezintd si un caz de exces de putere cenzurabil de cétre instanta de contencios
administrativ. Altfel spus, nu intreaga putere discretionard a administrafiei este cenzurabild de
catre instanta.

Actele administrative se nasc si mor, pentru ca dreptul insusi este 1n perpetud
transformare. Momentul initial - intrarea in vigoare — este determinat de publicare (in cazul
actelor normative), respectiv comunicare (cele individuale). Uneori Tnsd regula 'se schimba;

alteori ea suporta exceptii: fie un moment anterior celui regulda (semn al retroactivitatii actului
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administrativ), fie unul posterior comunicarii ori publicarii.

Printre faptele juridice extinctive care meritd 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: disparifia 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, insa 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 sd 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 e 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 Tn administratia publica.

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 recomandam elaborarea si
adoptarea unui Cod de procedura administrativa. (Propunerea de proiet de Cod de procedura
administrativia 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 tacerii administrative — ca un

refuz tacit al autoritatii.
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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, si atrage raspunderea juridica 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 autoritatilor administrative. Este necesard o politicd bine conturatd in
problema controlului actelor administrative, este nevoie de a acorda o atentie sporitd 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, continudnd cu oportunitatea, regularitatea, rentabilitatea si eficienta
acestora.

In aceasta 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 sa 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 sd existe o singura regula si practica pe intreg teritoriul statului.
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ANEXE

Anexa 1.Structura codului de procedura administrativa (Proiect)

1. Codul de procedura administrativa va avea ca scopuri fundamentale:

- reglementarea modului in care deciziile sunt luate in administratia publica, in conditiile
respectarii drepturilor persoanelor fizice si juridice, precum si a interesului public;

- asigurarea informarii §i participarii tuturor partilor interesate la luarea deciziilor
administrative;

- stabilirea unor cerinte si standarde minimale pentru controlul organizarii si functionarii
administratiei publice;

- reducerea birocratiei, simplificarea mijloacelor de actiune a administratiei publice si
apropierea administratiei de cetatean.

Doctrina si practica juridicd au fost preocupate in mod constant de sistematizarea si
simplificarea legislatiei administrative In contextul unei inflaii normative caracterizate de
abundenta textelor normative §i instabilitatea regulilor procedurale. Demersurile de codificare
in acord cu exigentele constitutionale legate de garantarea drepturilor si libertagilor
fundamentale.

2. Proiectul Codului de procedura administrativd trebuie sd urmareasca indeplinirea
urmatoarelor obiective:

- uniformizarea solutiilor legale disparate existente in legislatia actuald, precum si
reglementarea pentru prima datd a unor situatii juridice semnalate de practica administrativa;

- simplificarea mijloacelor de actiune a administratiei publice prin coerenta si
predictibilitatea procedurilor;

- asigurarea stabilitatii procedurilor administrative si indirect predictibilitatea actului de
administratie publica.

3. Codul de procedura administrativa va avea in vedere sistematizarea prevederilor de
procedurd administrativa cat si reglementarea unor elemente cu caracter de noutate in acest
domeniu precum:

- descrierea i explicarea principiilor, principalelor concepte si institufii incidente
domeniului procedurii administrative, In vederea asigurdrii unui limbaj si unei aplicabilitati

unitare in materie;
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- o0 reglementare a etapelor procedurii administrative de la initierea acesteia si pana la
finalizarea ei, inclusiv partile, probele si tipurile de raspundere care le atrage neexecutarea ori
executarea necorespunzatoare a acestora;

- clarificarea regimului juridic aplicabil actelor, operatiunilor si contractelor
administrative.

4. Structura Codului va fi conceputa astfel incat sa raspunda nevoii de reglementare
unitard a unor aspecte esentiale in functionarea administratiei publice corelativ cu elementele de
noutate si cu solutiile legislative identificate anterior.

Partea | va cuprinde dispozifii generale, cum ar fi obiectul de reglementare, intelesul
unor termeni.

Partea a Il-a urmeazd sa detalieze procedura administrativa, prin reglementarea
mijloacelor alternative de solutionare a disputelor administrative, aceste proceduri prealabile
sesizdrii instantei de judecatd avand un important rol atat in ceea ce priveste responsabilizarea
autoritatilor publice pentru apararea drepturilor si intereselor persoanelor si interesului public,
cat si evitarea litigiilor de contencios administrativ.

Titlul I va cuprinde procedura emiterii / adoptarii actelor administrative. Vor fi consacrate
dispozitiile generale si tipurile de acte administrative, formalitatile procedurale necesare emiterii
/ adoptarii actelor administrative (cu intocmirea proiectului, avizele necesare, cvorumul,
majoritatea, motivarea, redactarea, semnarea, contrasemnarea, aprobarea, comunicarea,
rectificarea, reconstituirea, arhivarea etc.).

Titlul II va consacra efectele juridice ale actelor administrative: intrarea in vigoare,
executarea, modificarea si incetarea efectelor juridice. Vor primi o consacrare legala situatii
precum: suspendarea, abrogarea, anularea, revocareca, modificarea si inexistenta actelor
administrative.

Titlul III va fi dedicat faptelor si operatiunilor administrative: categorii de fapte si
operatiuni, forma acestora, actele sau inscrisurile doveditoare etc.

Titlul 1V va consacra contractul administrativ: definire si caracteristica generala, conditii
pentru a primi calificarea juridicd de contract administrativ, efectele calificarii juridice si
modalitati de calificare.

Titlul V al acestei parti va trata principiile generale ale procedurii administrative , partile
procedurii, regimul juridic al competentei si termenele.

Titlul VI va fi dedicat etapelor necesar a fi parcurse in cadrul procedurii administrative.
Va cuprinde initierea procedurii din oficiu, prin petitie, ori prin reclamatie, sesizare sau
propunere. Vor primi o consacrare drepturile procedurale si incidentele precum: suspendarea

procedurii, conexarea procedurii, renuntarea la procedura. Vor fi reglementate aspectele ce tin de
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probe (strangerea, evaluarea), actele doveditoare, audierea martorilor si a partilor, si, daca este
cazul, cercetarea la fata locului.

Titlul VII va consacra dispozitii referitoare la controlul administrativ si caile de atac pe
cale administrativa. In ce priveste controlul administrativ — notiune, principii si forme. In ce
priveste caile de atac — notiunea si aspecte generale privind recursul administrativ, solutionarea
recursului gratios, solutionarea recursului ierarhic, desfasurarea expertizei pagubelor.

Titlul VIII va reglementa transparenta si responsabilitatea autoritatilor publice. In ce
priveste transparenta, se va face referire directd la organizarea serviciilor de relatii publice,
sedinte si dezbateri publice, rapoarte de analiza si minute, accesul la informatii de interes public
(a persoanei si a mijloacelor de informare in masa). Responsabilitatea va fi reglementata prin

consacrarea raspunderii in cadrul procedurii administrative.
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Declaratia privind asumarea raspunderii

Subsemnatul Cojocaru Ion declar pe raspundere personald ca materialele prezentate in
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contrar, urmeaza sa suport consecintele in conformitate cu legislatia in vigoare.
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