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SUMMARY

The administrative document, like any other juridical document should not be conceived as a definitive, stable and
unchangeable document. The dynamics of the evolution of the social, economic and political phenomena, influencing the
complex activity of the public administration bodies, makes that administrative documents ensuring the organization of the
execution and the concrete organization of law to be changed, modified. On reverse, the public administration is made by
people and for people. No matter how well organized and managed it would be, the subjectivism can be diminished, but
not completely eliminated. From this point of view, it is beyond any doubt that the bodies of the public administration can
make efforts in the concrete activity, errors which can be transposed in the adoption of some administrative document not
totally corresponding to the requirements of the moment and even to the law’s imperatives. The public administration bodies
should have the right to issue administrative documents in this period and in implicit manner, the authority to invalidate or
call back when their unlawfulness or inopportunity can be observed, that is to say they do not correspond to the duties that
should be fulfilled and so becoming a break in realizing them.

SUMAR

Actul administrativ, ca orice act juridic, nu trebuie conceput ca un act definitiv, fix, imuabil. Dinamica fenomenelor
sociale, economice, politice care influenteaza activitatea deosebit de complexa a organelor administratiei publice face ca
si actele administrative, care asigurd ca organizarea executarii §i executarea concreta a legii, sd poatd fi schimbate, modifi-
cate. Totodata, administratia publica este facutd de oameni si pentru oameni. Oricit de bine ar fi ea organizata si condusa,
subiectivismul poate fi diminuat, dar nu poate fi eliminat complet. Astfel, organele administratiei publice pot comite erori in
activitatea concretd, adoptind unele acte administrative ce nu corespund in totalitate cerintelor momentului si chiar imperati-
velor legii. Organele administratiei publice trebuie sa aiba dreptul de a emite in orice moment acte administrative si, in mod
implicit, puterea de a le anula sau a le retracta atunci cind constata ilegalitatea sau inoportunitatea lor, adica nu corespund

sau nu mai corespund sarcinilor ce trebuie sa le indeplineasca si devin, deci, o frind in realizarea acestora.

i n acceptie largd, actul admi-

nistrativ este forma principala
prin care se realizeaza activitatea
administratiei publice si consta in-
tr-o manifestare expresa de vointa
prin care se creeaza, se modifica
sau se sting raporturile juridice de
drept administrativ, este unul din-
tre principalele izvoare ale acestor
raporturi. El este un act juridic uni-
lateral care emana de la un organ al
administratiei publice, in temeiul
puterii publice, pe baza si in vede-
rea executarii legii. Actele admi-
nistrative sint emise, in principal,
de autoritatile si persoanele care
isi desfasoara activitatea in admi-
nistratia publica, fiind o modalita-
te de lucru a acestora prin care se
asigura realizarea puterii executive
si infaptuirea sarcinilor care revin
administratiei publice.

Totodata, regimul juridic al ac-
telor administrative reprezintd un

ansamblu de reguli ce guverneaza
elaborarea, modificarea si desfiin-
tarea respectivelor acte. In primul
rind, actele de drept administra-
tiv sint supuse regimului juridic
administrativ, avind in acest sens
un regim juridic propriu, distinct
de cel al altor acte juridice. Acest
regim tine de legalitatea actelor de
drept administrativ, forta lor juri-
dica si forta lor probanta; modul
de intrare in vigoare, de executare
si de incetare a efectelor juridice.
Astfel, actele respective dispun de
prezumtia de legalitate, sint obli-
gatorii si se pun direct In execu-
tare. Se evidentiaza caracterul lor
de acte de putere sau de autoritate
prin opozitie, de exemplu, cu acte-
le juridice civile, ale caror efecte
vizeaza, de reguld, numai partile
participante la raportul juridic re-
spectiv. In al doilea rind, analizind
regimul juridic al acestor acte, tre-

buie sa-1 distingem de natura juri-
dica a efectelor sau raporturilor pe
care le genereaza. Astfel, un act
normativ (o hotarire a guvernului)
ramine un act administrativ chiar
dacd reglementeaza raporturi civi-
le, natura sa juridica fiind distincta
de faptul ca el constituie un izvor
al dreptului civil.

Este absolut firesc faptul ca
legislatia, practica judiciara si li-
teratura de specialitate nu intre-
buinteaza o terminologie unitara
pentru denumirea principalului act
juridic (de putere) emis de admi-
nistratia de stat. Legislatia foloses-
te, de regula, denumirile concrete
ale actelor juridice administrative,
ca, de exemplu, hotarire, regula-
ment, autorizatie etc. Intrucit acte-
le juridice emise de administratia
publicd cunosc o mare varietate si
o abundentad de denumiri, s-a im-
pus gasirea unei denumiri generice
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(ca si in cazul actelor civile sau a
celor judiciare) care sa desemneze,
in mod unitar, intreaga categorie
a acestor acte. In acest sens, doua
denumiri retin, in principal, aten-
tia: cea de act administrativ 9, art.
2] si cea de act drept administrativ
[3, p. 42; 10, p. 50-51; 5, p. 218-
222; 7, p. 218].

Actul administrativ a fost su-
biectul mai multor definitii dis-
tincte — fiecare autor a tinut sa
aducd ceva nou atunci cind a de-
finit aceastd notiune, devenita
deja clasicd —, incit cu greu putem
vorbi despre o definitie comuna,
,utilizatd de toata lumea”. Totusi,
anumite elemente pot fi surprinse
ca fiind folosite in mod constant,
astfel ca observindu-le, la rindul
nostru, vom defini actul adminis-
trativ ca fiind o manifestare unila-
terala de voingd, facuta cu scopul
de a produce efecte juridice, emi-
sa in regim de putere publicd, pen-
tru punerea in aplicare a legii ori
pentru prestarea de servicii publi-
ce. Astfel, am Incercat ca aceasta
sd cuprinda atit genul proxim (act
juridic), cit si diferentele specifi-
ce (regimul de putere si obiectul
actului).

Din rationamentele ce vor fi
expuse mai jos, considerdm ca
denumirea de act administrativ se
impune a fi retinuta. Astfel, in doc-
trind actul administrativ poate fi
definit ca manifestarea unilaterala
si expresa de vointa a autoritdtilor
publice, realizata in scopul de a
produce efecte juridice, in temeiul
puterii publice [11, p. 287; 12, p.
187; 3, p. 42; 6, p. 24; 1, p. 27].
In acest fel, este accentuat atit as-
pectul formal al actului de a fi emis
de autoritati publice, cit si aspec-
tul material al acestuia referitor la
continutul sau, continut din care
trebuie sa rezulte emiterea sa in te-
meiul puterii publice cu care sint
inzestrate autoritatile publice.

In lipsa unui Cod de procedu-
rd administrativa, definitia actului
administrativ o gasim 1n prezent in
Legea contenciosului administra-
tiv nr. 793 din 10.02.2000: ,,ma-
nifestare juridica unilaterala de
vointd, cu caracter normativ sau
individual, din partea unei autori-
tati publice in vederea organizarii
executarii sau executarii in concret
a legii. Actului administrativ, in
sensul prezentei legi, este asimilat
contractul administrativ, precum
si nesolutionarea in termenul legal
a unei cereri”.

Pe linga Legea contenciosului
administrativ, notiunea de act ad-
ministrativ este reglementata si in
Rezolutia (77) 31 ,,Cu privire la
protectia individului fatad de ac-
tele autoritatilor administrative”,
adoptata de Comitetul de Ministri
al Consiliului Europei la 28 sep-
tembrie 1997. Potrivit acestor re-
glementari, actul administrativ de-
semneaza orice masuri individuale
sau decizii luate in cadrul exercita-
rii autoritatii publice, susceptibile
de a afecta direct drepturile, liber-
tatile sau interesele persoanelor fi-
zice sau juridice, si care nu este un
act indeplinit in cadrul exercitarii
unei functii judiciare.

Totodata, prin art. 2 din Le-
gea contenciosului administrativ,
contractul administrativ si neso-
lutionarea 1n termenul legal a unei
cereri sint asimilate actului admi-
nistrativ. Contractul administrativ
este definit de lege ca un contract
incheiat de o autoritate publica, in
virtutea prerogativelor de putere
publicd, avind ca obiect adminis-
trarea si gestionarea bunurilor-pro-
prietate publicd, executarea lucra-
rilor de interes public, prestarea de
servicii publice, activitatea func-
tionarilor publici care rezulta din
relatiile de munca reglementate
de statutul juridic al acestora. Prin
urmare, contractul administrativ
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reprezinta un acord de vointa intre
o autoritate a administratiei publi-
ce sau un alt subiect autorizat de
o autoritate publicd si o persoana
privatd, iar obiectul contractului
il constituie realizarea unui inte-
res general, a unui interes public,
fie prin prestarea unui serviciu de
interes public, fie prin exercitarea
unei functii publice, si este supus
unui regim de drept public.

Din definitiile prezentate mai
sus rezultd urmatoarele trasaturi
distincte ale actului administrativ:

e Actul administrativ este o
manifestare unilaterala de vointa.
Prin aceasta caracteristica, el se
deosebeste de actele contractuale
ale administratiei, fie ele guvernate
de regimul juridic de drept public,
fie de regimul juridic privat.

e Actul administrativ concre-
tizeaza vointa autoritatii publice
ca subiect de drept special, investit
cu putere publica si, in consecin-
ta, produce efecte juridice care vor
fi guvernate de regimul juridic de
drept public.

e Actul administrativ este obli-
gatoriu (1) pentru toate subiectele
de drept care intrd sub incidenta
sa, (2) pentru autoritatea publica
emitentd sau inferioard, precum si
(3) pentru autoritatea publica su-
perioara.

e Actul administrativ  este
executoriu din oficiu, in sensul
cad poate fi executat imediat dupa
aducerea la cunostinta persoanelor
interesate, respectiv publicarea sa,
deci din momentul din care pro-
duce efecte juridice, fara a mai fi
nevoie de interventia unui alt act
in acest sens.

e Actele administrative sint
emise pe baza legii, in scopul exe-
cutarii sau organizarii executarii
legilor si a celorlalte acte normati-
ve emise de autoritatile superioare.
Asa cum s-a aratat in literatura de
specialitate [11, p. 256], aceastd
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trasatura este consecinta ierarhiei in
care se constituie normele juridice.

Un domeniu pe care il vom su-
pune cercetdrii tine de clasificarea
actelor normative. Studiul nostru
a relevat faptul ca actele adminis-
trative prezintd o mare varietate,
tinind seama de diversitatea de si-
tuatii si relatii sociale in care sint
angajate organele administratiei
publice. Dupa natura juridica ac-
tele administrative pot fi: acte ad-
ministrative de autoritate. Acestea
se emit de un serviciu public (de
o autoritate publicd — legislativa,
executiva, judecatoreasca) in mod
unilateral, pe baza si In vederea
executarii legii, in scopul naste-
rii, modificarii sau stingerii unor
raporturi juridice. Actele adminis-
trative de autoritate se mai numesc
si acte administrative de putere
publicd. Prin urmare, autoritafi-
le administrative (sau autoritatile
administratiei publice) constituie
specia, iar autoritatile publice —
genul [11, p. 287].

Actele administrative de autori-
tate (de putere publicd) se Tmpart,
la randul lor, in acte administrative
de autoritate cu caracter normativ
(acte normative) si acte adminis-
trative de autoritate cu caracter
individual (acte individuale). Actul
administrativ normativ cuprinde
reglementari de principiu, formu-
late in abstract, si sint destinate
unui numar nedeterminat de per-
soane. Actul administrativ indivi-
dual este manifestarea de vointa
care produce efecte juridice cu pri-
vire la persoane determinate, sau,
intr-o formuld mai explicitd, care
,,creeazd, modificd sau desfiintea-
za drepturi si obligatii in beneficiul
sau sarcina unor persoane dinainte
determinate” [4, p. 145].

La randul lor, actele individuale
pot fi clasificate [11, p. 292-293] in:

- acte creatoare de drepturi si
obligatii — acte prin care se stabi-

lesc drepturi sau obligatii deter-
minate pentru destinatarii lor (de
exemplu, actul de atribuire a unui
teren pentru construirea de locuin-
te sau cel de stabilire a impozitu-
lui) [11, p. 293; 7, p. 220];

- acte atributive de statut per-
sonal (diploma de absolvire a unei
forme de invatamint, decizia de
pensionare), prin care beneficiari-
lor li se recunoaste o activitate an-
terioara si li se confera un complex
de drepturi, in conditiile prevazute
de lege [3, p. 90];

- acte de constringere adminis-
trativa (procesul-verbal de consta-
tare a contraventiei), prin care se
aplica o sanctiune administrativa;

- acte administrativ-jurisdicti-
onale — categorie hibrida de acte
juridice, emise de autoritati ale
administratiei publice, insa care au
ca obiect solutionarea unor litigii
si sint emise dupa o procedurad cu
caracteristici apropiate de proce-
dura judiciara [2, p. 105-106];

- acte administrative prin de-
legatie, emise de persoane priva-
te, angajate, sub control statal, in
activitatea de prestare a serviciilor
publice.

Astfel, Statul sau unitatile ad-
ministrativ teritoriale pot gestiona
direct serviciile publice necesare
satisfacerii nevoilor celor admi-
nistrati, sau le pot transfera, sub
control strict, unor persoane priva-
te, care sa le gestioneze in interes
public, dar cu respectarea cerintelor
de eficienta si eficacitate. Prestind
un serviciu public sub control sta-
tal, persoanele private mentionate
dobindesc atributii de putere publi-
ca si, in consecintd, au posibilitatea
sd emita acte administrative obliga-
torii pentru cei care beneficiaza de
serviciul public, acte atacabile pe
calea contenciosului administrativ
[8,p. 10; 11, p. 287; 6, p. 23].

O alta clasificare a actelor ad-
ministrative {ine de conduita pre-
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scrisd. Astfel, dupa conduita pre-
scrisd actele de drept administrativ
se clasificd in acte onerative, pro-
hibite i permisive.

Actele onerative obliga subiec-
tele de drept carora li se adreseaza
la o anumita prestatie. Act indivi-
dual onerativ este, de exemplu, ac-
tul care stabileste obligatia admi-
nistrativ-financiard (impozit, taxa,
prima de asigurare prin efectul le-
gii etc.).

Actele prohibitive prescriu in-
terzicerea unor actiuni.

Actele permisive, fara a obliga
sau a interzice o anumita actiune,
lasd o anumitd libertate de con-
duitd subiectelor de drept. In ca-
zul actelor permisive individuale
dreptul la realizarea unor actiuni se
exercitd de catre titulari numai pe
baza unor verificari prealabile ale
organelor administratiei de stat cu
privire la indeplinirea unor condi-
tii legale. Aceste acte se Tmpart in
autorizatii si in acte atributive de
statut personal.

Autorizatiile pot fi autorizatii
impuse de lege, Intrucit prin inde-
plinirea conditiilor legale de catre
solicitan{i organul este obligat sa
le emita.

Actele atributive de statut per-
sonal, spre deosebire de autoriza-
tii, confera titularului lor un drept
sau un complex de drepturi impuse
de lege (de exemplu, diploma de
licentd) sau se emit in baza apre-
cierii organului, in cazul actelor
atributive libere (de exemplu, de-
cizia de schimbare a numelui pe
cale administrativa). Distinctia
dintre aceste doua categorii de
acte este urmatoarea [3, p. 90]: ac-
tele atributive de statut personal nu
asigurd, de regula, prin ele insele
legalitatea unor actiuni viitoare ale
titularului lor, ci, pentru ca des-
fasurarea acestora sa fie posibila,
este nevoie, de cele mai multe ori,
sd intervina, dupa emiterea actului
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respectiv, un nou act administrativ.
Astfel, pentru incadrarea unui ab-
solvent licentiat poate fi necesara,
dupa caz, repartizarea sau numirea
in functie. In cazul autorizatiilor,
prin simpla lor emitere nu mai este
nevoie de un alt act administrativ
pentru a se beneficia de exercitiul
lor. in practica administrativa acte-
le normative nu contin, de regula,
un singur gen de norme, ci, sub as-
pectul conduitei prescrise, contin
norme ce prevad conduite diferite.

Dupa criteriul situatiei juridi-
ce generate, actele administrative
pot fi acte constitutive de drepturi
si obligatii si acte declarative de
drepturi §i obligatii, avind in ve-
dere caracterul atributiv sau nea-
tributiv al acestora.

Actele constitutive sint izvorul
unei situatii juridice noi, creind,
modificand si desfiintind raporturi
juridice. In categoria lor intra ac-
tele de autorizare, actele de sanc-
tionare etc.

Actele declarative sau recog-
nitive se limiteaza sa constate o
situatie preexistentd emiterii ac-
tului juridic, fiind relativ putine n
cadrul dreptului administrativ. in
aceastd categorie intra, de exem-
plu, actele administrative jurisdic-
tionale, actele de constatare ale
organelor de control, unele acte
cu caracter confirmativ etc. Inte-
resul practic al acestei distinctii
consta in aceea ca actele declara-
tive, stabilind drepturi si obligatii
preexistente emiterii lor, produc
efecte juridice anterioare adoptarii
lor, si anume din momentul in care
faptul juridic constatat de ele s-a
produs. Actele constitutive, dim-
potriva, generind prin ele insele
noi raporturi juridice, produc, de
reguld, efecte numai din momen-
tul emiterii lor si pentru viitor.

Dupa criteriul procedurii lor,
actele se clasifica avind in vedere
gradul de complexitate al acestei

proceduri, initiativa in elaborare,
modul de aducere la cunostinta si
forma exterioara. Astfel, dupa gra-
dul lor de complexitate actele ad-
ministrative pot fi elaborate dupa o
procedura simpla sau dupa o pro-
cedura complexd. Primele nu pre-
supun Indeplinirea unor formalitati
procedurale deosebite, in timp ce
ultimele trebuie sd Indeplineasca
cerintele unor formalitati deosebi-
te, pentru a putea produce in mod
valabil efecte juridice.

Dupa modul lor de initiere ac-
tele administrative pot fi emise din
oficiu sau la cerere, primele fiind,
de regula, revocabile, iar ultimele
sint, in general, irevocabile.

Dupa modul lor de aducere la
cunostinta, distingem acte comu-
nicate — cele individuale, si acte
publicate — cele normative.

Dupa forma lor exterioara, acte-
le administrative se impart in acte
emise in forma scrisa si acte orale
sau emise fard indeplinirea acestei
conditii. Incilcarea cerintei formei
scrise, cerute de lege, antreneaza
nulitatea actului juridic.

In concluzie, putem afirma ci
atit conceptul de act administrativ,
cit si clasificarea acestui concept
dupa diverse criterii cunoaste o
varietate mare, expunerea noastra
fiind pe departe una exhaustiva.
Prin urmare, aceasta diversitate de
concepte si tipuri de acte adminis-
trative ne demonstreaza cu priso-
sintd ca materia controlului legali-
tatii actelor administrative este una
complexd, care meritd o atentie
speciala in abordarea stiintifica.

Totodata, in urma studiului am
stabilit ca in continutul actelor
normative ale Republicii Moldo-
va urmeaza a fi facute modificari
si completari de naturd sa com-
patibilizeze aspectele doctrinare
cu cele normative. In consecintd,
in studiile ulterioare vom veni cu
propuneri de lege-ferenda in mate-
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ria datd, fapt care, speram, va adu-
ce imbunatatiri cadrului normativ
aferent actului administrativ si im-
plicit controlului legalitatii actelor
administrative.
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