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Rezumat: Necesitatea sistematizarii si concentrarii legislatiei dintr-un anumit domeniu sau intr-0
anumita ramura de drept in coduri, constituie o premisa a respectarii normelor de tehnica legislativa
pentru elaborarea actelor normative. In acest context, codificarea dreptului administrativ in Republica
Moldova a aparut ca o necesitate de a uniformiza regulile de procedura administrativa, combinata
desigur cu cele de procedurd in fata justitiei administrative.

In acest context, Cod administrativ reglementeazd cadrul general privind operatiunile si
procedura administrativa, procedura emiterii actelor administrative, contractul administrativ, etapa
prealabila a verificarii legalitatii contenciosului administrativ, ca atare. Dupa cum vom prezenta in
cuprinsul acestui studiu, Codul administrativ aduce cu sine reglementari noi, instrumente juridice noi
in materia procedurii administrative §i a actelor administrative, pundnd in evidenta modificari de
substanta a actelor administrative, a efectelor survenite prin revocarea, retragerea, nulitatea actului,
cdt si in materia litigiilor de contencios administrativ.

Concluziile si opiniile facute in rezultatul acestui studiu, vor putea aduce unele viziuni de analiza
doctrinara, de jurisprudenta, proprie sistemului de administratie publica din Republica Moldova, la
general, precum si a formei principale de activitate a organelor administratiei publice — elaborarea
adoptarea/emiterea §i executarea actelor administrative, in special.

Subiectul dedus cercetarii contine unele studii de caz, opinii, comentarii referitor la actul
administrativ, ceea ce face ca lucrarea sa constituie o sursa de inspiratie in domeniu dreptului
administrativ.

Cuvinte cheie: raport juridic de drept administrativ, act administrativ individual, organ al
administratiei publice centrale, organ al administratiei publice locale, legalitatea actului
administrativ, oportunitatea actului administrativ.

Introducere

Avand in vedere ca dreptul administrativ modern, apartine domeniului evolutiv, aceastd ramura
de drept ca si societatea volens nolens este in curs de dezvoltare, avand influente din dreptul european
s1 bunele practici europene in aceastd materie.

Codul administrativ, prin reglementarile sale, evidentiaza o etapa de dezvoltare a Republicii
Moldova, punand in evidenta o inspiratie din drept german. Perfectionarea regulilor administrative, a
avut ca scop reglementarea Intr-o forma unitara si sistemicad a procedurilor administrative existente,
astfel incat, sa fie inlaturate carentele generale de fragmentare, lipsa de claritate, lipsa de accesibilitate.
Codificarea legislatiei nationale a reiesit si din doctrina si practica administrativd a majoritatii statelor
membre ale Uniunii Europene, care au semnalat, in diferite ocazii, necesitatea unui corp coerent de
reguli, in ceea ce priveste procedura administrativa derulata de autoritatile publice.

Textele de lege din Codul administrativ contine lato sensu notiuni si terminologii unitare pentru
aceleasi relatii juridice, institutii, principii si concepte juridice, reducandu-se astfel riscul unor
interpretari diferentiate. De asemenea, acesti indici constituie premise de a spori increderea cetatenilor
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in continuitatea si durabilitatea reglementarilor legale si implicit imbunatateste activitatea autoritatilor
publice.

Astfel, masurile oficiale adoptate de autoritatile publice pentru reglementarea unui caz individual
in domeniul dreptului public, cu scopul de a produce nemijlocit efecte juridice, sunt catalogate ca si
acte administrative, cad sub incidenta Codului administrativ, continand etapele de nastere, modificare
si/sau stingere a raporturilor juridice de drept public.

Metode si materiale utilizate

Pentru realizarea acestui studiu de caz, au fost analizate comentarii doctrinare, opinii si teorii,
jurisprudenta nationala ce cuprind natura actului administrativ individual.

Pentru fundamentarea cercetarii propuse, s-a utilizat, in principal, urmatoarele metode de
cercetare: - metoda istorica, pentru a identifica evolutia conceptelor si reglementarilor referitoare la
actul administrativ, precum si elementele de continuitate si cele de discontinuitate Tn acesta materie; -
metoda cantitativa, cu ajutorul careia am adunat, stocat si raportat la informatiile extrase din legislatie,
jurisprudenta si doctrina nationala, dar si cele apartinand doctrinei si jurisprudentei internationale in
materia dreptului administrativ; - metoda stiintifica, pentru prelucrarea logico-juridica a datelor
obtinute prin metoda descrisa anterior, identificand situatia de problema existente pe moment; - metoda
logica, pentru structurarea fireasca a lucrarii in raport cu scopul propus; - metoda comparativa, pentru
identificarea elementelor comune intre diferitele forme ale actului administrativ.

Rezultate obtinute si discutii

Ab initio accentuam, ca actul administrativ, contractul administrativ, precum si faptele si
operatiunile administrative sunt formele de activitate ale autoritatilor administratiei publice. Actul
administrativ constituie o categorie aparte de acte juridice, adoptate sau emise de autoritatile
administratiei publice, de institutiile publice si de celelalte structuri organizatorice, constituite in
conditiile legii, prin care se asigura realizarea sarcinilor ce revin autorititii publice. In acest context,
studiul actelor administrative se prezinta drept un obiectiv de importantd majora, in masura in care este
un element fundamental al procedurii administrative interne.

Realitatea juridicd actuala indica o tendinta crescuta a administratiei publice In adoptarea de acte
administrative individuale si normative, necesare bunei activitati a puterii publice. Aceasta tendintad
este determinatd de expansiunea administratiei publice, prin cresterea si diversificarea serviciilor
publice.

Domeniul dreptului administrativ si al administratiei publice, ne-a permis sa constatdm ca,
institutia actelor administrative si faptelor asimilate lor, este studiatd, in mod general, in contextul unor
studii generale si mai putin, in mod concret.

Definit in perioada interbelica drept ,,un act facut de un functionar, din ramura administrativa,
relativ la o materie administrativa, care intra in atributiile acelui functionar” [14, p. 344], in doctrina
actuald, actul administrativ este privit ca specie a actului juridic si prezentat drept ,,acea forma
principala a activitatii organelor administratiei publice care consta intr-o manifestare unilaterala si
expresa de vointa de a da nastere, a modifica sau a stinge drepturi si obligatii, in realizarea puterii
publice, sub controlul principal de legalitate al instantelor judecatoresti” [10, p. 25].

I. Iovanas defineste actele juridice administrative ca fiind ,, acte juridice unilaterale, obligatorii
si executorii, emise in temeiul puterii de stat, prin care se organizeaza executarea sau se executd in
concret legile si celelalte acte ale organului statului” [11, p. 219].

In opinia altor autori, prin act administrativ se intelege ,,acea formd juridica principald a
activitatii organelor administratiei publice, care consta intr-o manifestare unilaterald si expresa de
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vointa de a da nastere, a modifica sau a stinge drepturi si obligatii, in realizarea puterii publice, sub
controlul principal de legalitate al instantelor judecatoresti” [9, p. 216].

Doctrina franceza pune in lumina, ca actele juridice ale administratiei sunt definite ca ,,acte de
vointa orientate spre producerea unor schimbari in raporturile de drept ce exista la momentul
interventiei (al intrarii in vigoare — e.n.) sau sa modifice sistemul juridic” [15, p. 95].

In literatura de specialitate rusad, actul administrativ este inteles ca o ,,manifestare de vointd
unilaterala, in limitele legii, a organului puterii executive competent, orientata spre crearea normelor
juridico-administrative sau spre aparitia, modificarea sau incetarea raporturilor juridice
administrative, in scopul realizarii functiilor si sarcinilor administratiei publice” [19, p. 133].

Alta opinie, fatd de elementele definitorii ale actului administrativ, a constituit cea potrivit careia
., act juridic unilateral, emis de un organ al autoritatii publice in cadrul exercitarii puterii de stat in
vederea executarii legii si este obligatoriu si executoriu” [7, p. 19] sau ,,o manifestare unilaterala de
vointa juridica de putere a subiectului administratiei publice in vederea crearii de norme juridice
administrative sau a aparitiei, modificarii sau incetarii raporturilor juridice administrative in scopul
realizarii sarcinilor §i functiilor cu care a fost investit” [18, p. 181].

Daca este sa facem o analizd comprativa a acestor definitii putem observa, ca 1n perioada
interbelica notiunea era folosita intr-un sens pur formal, insa in doctrina actuala, fie ea autohtona, fie
strdind, se pune accent nu doar pe aspectul formal-material, dar si pe latura functional - juridica a
actului administrativ, In care se evoca atat autoritatea de la care emana vointa, cat si natura juridica a
actului adoptat.

In aceasta privinta, Codul administrativ contine elemente de substanti care trebuie si le
intruneasca actul administrativ, stabilind in acelasi timp ca reprezinta:

- act administrativ individual - orice dispozitie, decizie sau altd masurd oficiala intreprinsa de
autoritatea publica pentru reglementarea unui caz individual in domeniul dreptului public, cu scopul
de a produce nemijlocit efecte juridice, prin nasterea, modificarea sau stingerea raporturilor juridice
de drept public (articolul 10 aliniat 1 Cod administrativ);

- act administrativ normativ - actul juridic subordonat legii adoptat, aprobat sau emis de o
autoritate publica in baza prevederilor constitutionale sau legale, care nu se supune controlului
constitutionalitatii §i stabileste reguli de aplicare obligatorii pentru un numar nedeterminat de situatii
identice (articolul 12 Cod administrativ).

Ceea ce putem initial observa din aceste definitii legale este faptul, ca puterea publica defineste
dreptul administrativ si face distinctia acestei ramuri de drept public fatd de dreptul privat. Or, definitia
actului administrativ, cum este prevazut in Cod administrativ, face trimitere la puterea de care se bucura
autoritatea publicd pentru a emite acte administrative, in realizarea competentei sale. Aceasta
presupune, ca organele administrative isi desfasoara intreaga activitate prin prisma regimului de putere
publicd, in virtutea cireia poate adopta acte administrative cu fortd juridici obligatorie. Insa, aici
trebuie de mentionat, ca puterea publicd nu trebuie confundata cu conceptul de constrangere. Puterea
publica nu poate fi privita ca o forta justificata de anumite norme legale, deoarece statul si administratia
publica, nu au ca element definitoriu constrangerea. In cazul autoritatilor publice, prin putere publica
trebuie sa Intelegem acea autoritate prin care administratia reprezinta si protejeaza interesul public.

Astfel, actul administrativ nu presupune exercitarea unei forte de constrangere, decat in situatia,
cand executarea din oficiu nu este realizata de bunavoie, de catre subiectii de drept. De aici concluzia,
cd actul administrativ nu se emite cu scopul de a constrange, ci cu scopul realizarii competentelor si
sarcinilor impuse administratiei publice, cea de executare a legii. Cu alte cuvinte, regimul de putere
publica al actului administrativ pune in valoare trasatura de serviciu public al administratiei [8, p.27].
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Regimul de putere publicd, respectiv toate competentele si prerogativele stabilite Tn sarcina
administratiei de stat prin Legea suprema si celelalte acte normative, in scopul promovarii si ocrotirii
interesului public, este acceptatd ca o conditie definitorie a actului administrativ. Aceastd conditie
definitorie a actului administrativ este acceptata si in doctrina actuald [17, p.19].

Aceste masuri de constrangere legal instituite, stabilite pentru emiterea actului administrativ, si
anume, reglementarea dreptului discretionar al autoritdtii publice, a notiunilor de regim de putere
publica si interes public, modalitatea de protectie provizorie a acestuia pe calea institutiei suspendarii
actului administrativ conduc la concluzia, ca regimul de putere publica al actelor administrative nu este
unul arbitrar, discretionar, ci unul de legalitate.

Pe cale de consecintd, actul administrativ unilateral, emis de catre o autoritate publica, in temeiul
si pentru realizarea puterii publice, are ca finalitate organizarea executdrii legii sau executarea in
concret a legii, pentru satisfacerea unui interes public, care vizeaza ordinea de drept si democratia
constitutionald, garantarea drepturilor, libertdtilor si indatoririlor fundamentale ale cetatenilor,
satisfacerea nevoilor sociale, realizarea competentelor autoritatilor publice.

O alta observatie dedusd din dispozitiile legale este ca, desi textul de lege nu prevede in mod
expres, actul administrativ nu poate fi caracterizat astfel, decat daca, prin efectele sale naste, modifica
sau stinge raporturi juridice de drept public. Astfel, un act juridic poate fi considerat ca fiind de drept
administrativ numai in situatia in care, prin efectele sale, reglementeaza raporturi specifice dreptului
administrativ.

Astfel, din continutul dispozitiilor legale rezulta ca, in determinarea faptului daca un act juridic
intrd in sfera celor administrative trebuie sd se tind cont de urmatoarele conditii definitorii, pe care
trebuie sa le indeplineasca actul:

- sa fie emis de o autoritate publica;

- sa fie emis in regim de putere publica si pentru satisfacerea unui interes public;

- prin efectele sale sd dea nastere, sd modifice sau sa stinga raporturi juridice de drept public;

- sa produca efecte.

Astfel, intr-o acceptiune extensiva, actul administrativ reprezintd esenta unui Intreg si complex
proces de decizie, un moment important in cadrul conducerii societatii, care intervine in toate sectoarele
si domeniile de activitate — social, politic, economic, juridic, cultural etc. [5, p. 232].

Actualele reglementari, in domeniul dreptului administrativ, ne permit sa identificam trasaturile
si particularitdtile actului administrativ:

1. Actul administrativ este un act juridic, el producand efecte juridice prin faptul ca da nastere,
modifica sau stinge un raport juridic administrativ. Producerea de efecte juridice de catre un act juridic
administrativ este conditionatd de indeplinirea tuturor conditiilor prevazute de lege, in caz contrar el
nefiind decat un fapt juridic.

2. Actul administrativ este 0 manifestare unilaterald de vointa ce provine, in principal, de la o
autoritate administrativa. Daca la emiterea sau adoptarea unui asemenea act participd mai multe
persoane, actul administrativ ramane o manifestare unilaterala de vointa, fiind expresia unei singure
vointe (cea publicd), acordata prin lege, diferitelor autoritati publice. Drepturile si obligatiile partilor,
in cazul actului administrativ, nu au la baza un acord comun de vointe, ci sunt rezultatul manifestarii
unei singure vointe juridice, respectiv vointa autoritdtii administrative. Astfel, mecanismul de decizie
din interiorul autoritatii publice emitente, precum si procedura de adoptare nu inlaturd caracterul
unilateral, deoarece toate persoanele fizice implicate in adoptarea actului contribuie la realizarea
competentei organului administrativ, in final rezultdnd o singura vointa, cea a autoritatii emitente.

3. Actul administrativ organizeaza executarea legilor sau le executd in concret.
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4. Toate litigiile juridice nascute din adoptarea / emiterea unui act administrativ ori din
executarea lui sunt, de regula, de competenta instantelor de contencios administrativ [3, articolul 20,
189,191].

5. Actul administrativ se caracterizeaza printr-o triplid prezumftie: prezumtia de legalitate,
prezumtia de autenticitate si prezumtia de veridicitate, trasaturi ce ii confera fortd juridicd de a fi
executat in mod obligatoriu.

Consideram, ca reglementarile juridice in aceastd materie, constituie un drept care apartine
,dreptului public”, pentru faptul ca prin aceste reglementari sunt prescrise constrangeri de ordin
general, atat pentru autoritatea publicd, cat si pentru particulari.

In aceasta privinta, jurispudenta de contencios administrativ in cadrul unui control judiciar, la
actiunea unui anumit reclamant si autoritatea publica emitentd, cu privire la faptul daca actul adoptat,
in raport cu acel subiect de drept, de catre autoritatea publica reprezintd act administrativ individual
sau un act preparatoriu, iar acesta din urma nu constituie obiect separat al contenciosului administrativ,
neproducand nemijlocit efecte juridice fatd de ,,reclamant” Instanta de judecatd apreciind natura
juridica a actului adoptat, 1-a raportat la exigentile articolului 10 Cod administrativ, retinand elemente
ale actului administrativ individual [21].

Pornind de la dezideratul ca, un stat de drept trebuie sd fie un stat guvernat de lege, iar o
caracteristicd esentiald a statului guvernat de lege este axat pe principiul legalitatii activitatii
administratiei, care, impreunda cu divizarea organizationald a puterii statului in trei elemente
componente, are ca scop garantarea libertatii cetdteanului fatd de interventia directa a statului.

Prin urmare, principiul legalitatii este unul dintre fundamentele autoritatii publice si fata de care
se subordoneaza autoritatea publica.

Respectarea acestui principiu, de cdtre autoritati, presupune supunerea acestora ierarhiei
normelor juridice. Si in doctrind este specificat faptul, ca din perspectiva functionald, statul de drept
presupune ca statul sa actioneze prin intermediul normelor juridice, dar sd se supund in acelasi timp
acestora [4, pp. 173-174]. In consecinta, dreptul ,,devine nu doar mijloc al actiunii statale, ci o limitd
exterioard exterioard a acestei actiuni”. Aceasta viziune pune in centrul notiunii de stat de drept norma
juridica, care trebuie sa fie astfel alcatuita incat sa limiteze puterea statului [8, p. 7].

Prof. Tudor Draganu mentioneaza ca, prin principiul legalitatii se subintelege regula
fundamentald a dreptului nostru, in virtutea careia toate organele statului, organizatiile obstesti,
functionarii, cetatenii si ceilalti locuitori ai tarii sunt obligati sa respecte strict legile si celelalte acte
normative ale organelor puterii si administratiei de stat, ce reglementeaza raporturile sociale la care
participa [6, p. 275-276]. In acelasi timp, principiul legalititii desemneazid si supunerea
autoadministrarii locale tuturor normelor juridice internationale ori a tratatelor la care tara este parte
[13, p. 115].

Pe de alta parte s-a subliniat, ca legalitatea trebuie privita din trei perspective, ,,ca fundament al
actiunii administrative, ca limita a acesteia, dar §i ca o obligatie a autoritatii de a actiona in scopul
efectiv al respectarii legii” [1, p. 36].

In literatura de specialitate s-a aritat, de asemenea ci, legalitatea actului administrativ presupune
atat suprematia legii pentru subiectii de drept vizati, cat si temeiul legal de actiune in limitele legii a
acestor subiecti [17, p. 335].

Astfel, pentru a fi legal, un act administrativ trebuie sa fie emis de cétre autoritatea responsabila,
prin procedura legala prescrisd si in forma corectd si nu poate sd contind nici un defect de substanta.
Dacd una din aceste cerinte nu este indeplinitd, actul administrativ este ilegal.

Legalitatea actului administrativ se apreciazd in raport cu dispozitiile legale existente la
momentul emiterii actului administrativ. Spre exemplu: procedura executarii lucrarilor de constructie
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incepe odatd cu depunerea cererii pentru emiterea certificatului de urbanism (ce este un act
administrativ individual) n scopul obtinerii, ca act final, a autorizatiei de construire. Autorizatia de
construire (ce este un act administrativ individual) se emite in baza documentatiei pentru autorizarea
executarii lucrarilor de constructii, cu respectarea prevederilor documentatiei de proiect.

Ca si concluzie putem mentina ca, prezumtia de legalitate este acea calitate a actului administrativ
de a corespunde legii in acceptiunea lato sensu. in consecinti, administratia nu poate actiona arbitrar,
ci dupa anumite reguli expres stabilite de lege, prin care se reglementeaza procedurile administrative
ce trebuie respectate si urmate.

Din cele mentionate supra conditiile de legalitate ale actelor administrative sunt:

- actul administrativ trebuie emis sau adoptat in baza si in vederea executdrii legilor (Constitutia,
legile organice, legile ordinare, hotararile de Guvern, actele administrative emise de alte autoritati ale
administratiei publice cu forta juridica superioara);

- actul administrativ trebuie emis sau adoptat doar in limitele competentei conferite de lege
respectivelor organe sau autoritdti administrative. Competenta reprezintd ansamblul atributiilor
delegate prin lege si poate fi de mai multe feluri: materiald, teritoriala, temporara;

- actul administrativ trebuie emis sau adoptat cu respectarea operatiunilor administrative,
conditiilor de forma si procedura prescrise de lege;

- actul administrativ trebuie adoptat sau emis in vederea realizarii unui scop licit;

- actul administrativ trebuie sa fie oportun, adica sa corespunda situatiei de fapt.

Astfel, principiul legalitatii actului administrativ individual si a autoritdtii publice, ca atare,
genereaza cel putin doua obligatii evidente: obligatia de conformare la lege si obligatia de a asigura
aplicarea legii.

Daca este sa facem o concluzie asupra acestei probleme, atunci putem mentiona ca, natuta
juridica al actelor administrative este guvernat de principiul legalititii. In practica, insa, pot exista
situatii in care administratia publica, prin actele si actiunile sale incalcd acest principiu, consecinta
fireasca fiind sanctionarea activitatii sale ilegale, precum si a functionarului public vinovat.

Astfel, nulitatea unui act juridic, implicit si a actelor administrative, este considerata a fi o
sanctiune, care intervine In situatiile in care actul este afectat de unele vicii sub aspectul legalitatii.
Nulitatea poate viza atat actele administrative normative, cat si pe cele individuale. Cauzele nulitatii
pot viza nelegalitatea actului administrativ, in sensul incélcérii conditiilor de fond, forma si procedura
prevazute de lege pentru valabilitatea sa, precum i netemeinicia actului, adicd aplicarea eronata a legii
la situatia de fapt reglementata prin actul administrativ.

Pana la constatarea nulitatii, actul administrativ produce efectele pentru care a fost emis (art. 139
Cod administrativ), in temeiul prezumtiei de legalitate. In cazul in care, actul administrativ a fost anulat
pe temeiul ilegalitatii, efectele anularii se produc nu doar pentru viitor (ex nunc), ci si pentru trecut (ex
tunc), chiar din momentul emiterii/adoptarii sale. Daca, insa, actul administrativ este anulat pe motiv
de inoportunitate, efectele juridice produse inainte de anulare rdméan valabile, anularea actului
producand efecte juridice numai pentru viitor. Anularea unui act administrativ atrage dupa sine
anularea tuturor actelor a céror legalitate este conditionatd de legalitatea actului administrativ anulat,
reguld care, Insa, cunoaste si unele exceptii.

Autoritatea competentd sa constate nulitatea actului administrativ este, dupd caz, organul
administrativ ierarhic superior (in temeiul raporturilor de subordonare administrativa), iar in special -
instanta de judecata.

Actul administrativ nul se caracterizeaza prin lipsa unuia, unora sau tuturor elementelor sale
esentiale, fard de care actul nu poate fi.
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Prezumtia de autenticitate reprezintd trasatura actului administrativ care prezuma calitatea
actului de a fi emis de organul evocat prin forma sa exterioara (stampila, antet, semnaturi etc.).

Prezumtia de veridicitate exprima calitatea actului administrativ de a corespunde adevarului, de
a corespunde, prin fondul sau, intrutotul vointei emitentului. Aceste trei prezumtii au caracter relativ,
rasturnarea lor putandu-se face prin procedura contestarii actului.

6. Actul administrativ are caracter obligatoriu (articolul 139 Cod administrativ.)

Obligativitatea actelor administrative trebuie privita sub aspectul organului emitent al subiectelor
de drept, care cad sub incidenta actului si a organelor administrative ierarhic superioare. Astfel:

a) Actele administrative sunt obligatorii pentru organul emitent (autoritatea emitentd). Cele
normative sunt obligatorii atata timp cat raman in vigoare. Actele individuale trebuie sa fie emise in
conformitate si cu respectarea dispozitiilor din propriile acte normative. Prin actul individual organul
nu poate deroga de la prevederile propriului act normativ. Cand actul se adreseaza insasi organului
emitent, respectarea prevederilor sale se face atat in aceastd calitate, cat si ca subiect obligat sa il
execute.

b) Actele administrative sunt obligatorii si pentru subiectele care cad sub incidenta lor, subiecte
care pot fi sau nu subordonate in mod obisnuit autoritatii emitente. Pentru autoritatea ierarhic inferioara
sunt obligatorii actele normative si cele individuale ale autoritatii superioare. Actele unei autoritati sunt
obligatorii si pentru subiectele nesubordonate in mod obisnuit autorititii emitente, atunci cand aceasta
are un rol coordonator intr-o ramura sau domeniu de activitate.

C) Actele administrative se impun si organelor administrative ierarhic superioare autoritatii
emitente. Distingem urmatoarele ipoteze: actele normative ale autoritatii ierarhic inferioare pot fi
abrogate sau modificate de catre autoritatea ierarhic superioard; actele individuale ale autoritatii
subordonate au un regim special. Astfel, autoritatea superioara poate anula actul ilegal al autoritatii
inferioare sau organului inferior, dar fara sa poata emite actul individual in locul organului subordonat.
Alteori, organul superior are dreptul de anulare al actului individual, putdnd emite actul sau putand
obliga organul ierarhic inferior la emiterea lui. In alte cazuri cand emiterea actului este de competenta
exclusiva a organului inferior, organul superior nu va putea anula actul si nu va putea emite un nou act
individual (ex: prescriptiile in domeniul protectiei muncii va avea ca emitent numai autoritatea pentru
protectia muncii, in afara cazurilor cand legea dispune altfel).

In sfarsit, organul superior nu va putea anula actul organului inferior si nici si-1 modifice, in
ipoteza in care acel act este definitiv si irevocabil.

7. Actul administrativ este executoriu din oficiu (principiul executio ex officio) (articolul 171
Cod administrativ).

La o analizd a acestui caracter, putem mentiona ca, sub aspectul naturii juridice ce guverneaza
realizarea, actele administrative se Tmpart in:

- acte pentru a caror executare, atunci cand ea nu se realizeaza de buna voie, cel in drept va
demara executarea silita (in special cand obiect de executare 1l constituie anularea actului
administrativ); si

- acte pentru a cdror executare, atunci cand cel obligat refuza, se realizeaza prin intermediul
autoritatii jurisdictionale. Din prevederile articolului 255 ale Codului administrativ, dacd o persoand
juridica de drept public nu isi indeplineste obligatia de emitere a unui act administrativ individual in
termen de 15 zile, instanta de apel poate emite ea insagi, in cazuri adecvate, actul administrative.

Caracterul executoriu al actelor administrative este pus in evidentd de intinderea drepturilor si
obligatiilor ce le sunt recunoscute subiectilor de drept implicati in raportul juridic. Motivele care
determina acest caracter au la fundament anumite temeiuri de adoptare a actului administrativ.
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Astfel un prim temei il constituie emiterea actului in realizarea puterii de stat, ceea ce 1i confera
de drept o trasatura executorie; caracter ce poate lipsi numai daca legea sau alte acte superioare prevad
aceasta (articolul 171 alininiat 1 Cod administrativ).

Un alt temei este prezumtia de legalitate de care beneficiaza actele administrative si care are ca
efect producerea imediatd a consecintelor juridice ale actului, fard a mai fi necesara cercetarea
legalitatii acestuia, fiind posibila executarea directa. In cazul actelor juridice care nu realizeaza puterea
de stat, caracterul executoriu se dobandeste numai daca legea il prevede, desi actul individual are o
aparenta de legalitate. Astfel, caracterul legal nu contribuie singur la asigurarea caracterului executoriu
al actelor administrative. In dreptul administrativ regula este caracterul executoriu al actelor si exceptia
lipsa acestui caracter, in cazul in care normele prevad o atare situatie.

In concluzie, ambele temeiuri, atit emiterea actului in baza puterii, cat si caracterul legal,
contribuie cumulativ la conferirea caracterului executoriu al actelor administrative. Or, caracterul
executoriu al actelor administrative exista chiar din momentul adoptarii lor legale. El nu se confunda
Cu executarea sau cu momentul executarii actului. De regula, actul administrativ desi executoriu, se va
pune in realizare numai odata sau dupa notificarea subiectului caruia se adreseaza.

8. Caracterul oportun al actelor administrative (articolul 16 Cod administrativ, coroborat cu
articolul 137 Cod administrativ).

Asa precum am aratat, dreptul isi atinge scopul si devine eficient, numai In masura in care
dispozitiile sale sunt respectate in baza principiului legalitatii. Astfel, actele administrative au un
caracter legal, dar, pentru a fi pe deplin eficiente ele trebuie adaptate conditiilor concrete, astfel incat
ele sa devina si oportune sau actuale.

Potrivit Dictionarului explicativ al limbii romane, oportun este ,,ceea ce se intampld, care se
produce la momentul sau la locul potrivit, adecvat situatiei sau imprejurarilor” [16, p. 822].

In altd ordine de idei, in ceea ce priveste oportunitatea actului administrativ, s-a subliniat ci
aceasta este consecinta puterii discretionare a autoritatii publice [12, p. 187] si ca [2, p. 28] ,,puterea
discretionara nu este, in sine, incompatibila cu statul de drept”, intrucat prin lege sunt stabiliti
parametrii in care se exercita atributiile de catre autoritatile publice, care determind calitatea procesului
de luare a deciziei.

In temeiul dreptului discretionar, autoritatea publici are o marja de apreciere si trebuie si
incorporeze propriile considerente de oportunitate in decizia sa.

Emiterea unui act administrativ individual discretionar este descrisa in plan de tehnicd normativa
prin verbul ,,poate” sau ,,este autorizat”, care este utilizat de legiuitor in expunerea textului normativ
ce autorizeaza masura oficiald intreprinsa de autoritatea publica. O dispozitie discretionara este redata
in textele de lege din articolele 143 aliniat (1), 144 aliniat (1), 145 alininiat (1) si 146 alininiat (1) din
Codul administrativ.

in acelasi timp, discretia nu ofera autoritatilor publice o ,,mana libera” si ,,0 libertate” in sine,
acest drept urmand a fi realizat conform ,,dreptului”, asa cum solicita legiuitorul. Dreptul discretionar
oferit de lege nu atageaza o singura consecinta juridica faptelor, ci lasad in sarcina autoritatii publice sa
aleagd consecintele legale, asigurand astfel flexibilitatea actiunilor cerute de normele dreptului
substantial.

In privinta oportunitatii actului administrativ - fiind atributul administratiei, ca in limitele legii,
sd poata opta Intre doua sau mai multe modalitati de actiune, de comportamente juridice care sa aiba
drept consecinta adoptarea unui act administrativ in formele si conditiile legii. Or, prin solutiile pe care
trebuie sa le aleagd si pe care le considera cele mai potrivite, se impune ca autoritatea publica sd ajunga
sa realizeze scopul final al legii, pentru care actul administrativ a fost adoptat sau in executarea caruia
a fost emis.
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Posibilitatea de actiune a organelor administrative pe considerente de oportunitate este limitata
strict de lege. Astfel:

a) dreptul de a actiona pe considerente de oportunitate este consacrat prin acte normative, nefiind
acordat in mod aprioric si nelimitat organelor administrative;

b) dreptul de apreciere opereaza in limitele competentei organului, care nu poate fi depasita pe
considerente de oportunitate;

C) dreptul de apreciere nu poate duce la incalcarea drepturilor subiective ale persoanelor carora
le este destinat actul,

d) exercitarea dreptului de apreciere se face cu respectarea principiului legalitatii, nefiind valabil
un act oportun dar ilegal;

e) toate actele administrative sunt supuse controlului de legalitate si controlului de oportunitate
din partea organelor administratiei de stat ierarhic superioare.

In concluzie, oportunitatea se poate defini ca un element strans legat de dreptul de apreciere al
organelor administrative, in cursul organizarii si executarii legii, prin care se asigura realizarea
sarcinilor si a atributiilor lor legale in termen optim, cu cheltuieli minime si in conformitate cu
mijloacele care corespund cel mai bine scopului legii.

La o analizd comparativa a caracterului legalitatii si celui al oportunitatii actului administrativ,
putem mentiona ca, legalitatea actelor administrative impune la conformitatea acestora cu legea
fundamentald, cu legile elaborate de Parlament, cu hotararile de Guvern si cu toate celelalte acte
normative cu o forta juridica superioara; in timp ce oportunitatea - alaturi de legalitate, o conditie de
valabilitate a actelor administrative ce se afld in stransd dependentd cu puterea discretionard a
administratiei publice si deriva din capacitatea pe care o are organul care emite actul de a alege, dintre
mai multe solutii posibile si egale, In aceeasi masura, pe cea care corespunde cel mai bine interesului
public care trebuie ocrotit. Ea releva, deci, calitatea actului administrativ de a satisface atat rigorile
stricte ale legii, cat si 0 nevoie sociala determinatd, intr-un timp si loc dat. Pe de alta parte, oportunitatea
reflectd si concordanta in timp intre realitatea sociald, politica, economica si dispozitiile ce dau continut
actului administrativ.

Actul administrativ, avand o natura juridica specifica, bazat pe norme constitutionale si de drept
administrativ, acordd autoritatilor publice un spatiu de actiune si luarea deciziilor numai in
determinarea consecintelor legale care trebuie atinse atunci cand le stabileste legiuitorul. In acest fel,
administratia poate lua decizii individuale sau normative in cadrul unui proces legal, facand astfel
posibila realizarea unui echilibru intre obiectivul legal abstract si circumstantele reale. Din acest punct
de vedere, vorbim despre acte administrative individuale si acte administrative cu caracter normativ.

Din efectul acestor reguli de legalitate, de discretie si oportunitate a actului, rezulta conditia scrisa
ad validitatem a actului administrativ, din care decurg alte conditii exterioare de valabilitate:

- redactarea actului in limba oficiala a statului;

- prezenta antetului, care indica autoritatea care a emis sau adoptat un act administrativ;

- numele/ denimirea autoritatii publice care a emis actul administrativ;

- numele colaboratorului autoritatii publice care a emis actul administrativ;

- indicarea titlului;

- decizia luata;

- motivarea deciziei luate, inclusiv indicarea actelor normative pentru a caror punere in aplicare se
emite actul administrativ;

- informatia concreta cu privire la exercitarea cailor de atac;

- prezenta semnaturii (actul administrativ individual nesemnat este nul (articolul 121 alininiat (4)
Cod administrativ), a stampilei ori sigiliului;
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- contrasemnarea actului administrativ In privinta legalitatii sau oportunitatii continutului (in
cazurile expres prevazute de lege);

- mentionarea datei, a locului, a numarului de inregistrare;

- indicarea beneficiarului sau a destinatarului.

Ceea ce se cere de concretizat, referitor la conditiile si etapele procedurale care determina
valabilitatea unui act administrativ, putem mentiona ca ele se impart, in functie de momentul in care
intervin, in: anterioare, concomitente si posterioare. Unele dintre aceste conditii produc efecte juridice
prin ele insele, in timp ce alte conditii sunt lipsite de asemenea efecte.

Regulile procedurale anterioare emiterii sau adoptarii unui act administrativ — depind de
specificul activitatii autoritatii administratiei publice, de organizare a executarii legii si de executare in
concret a acesteia, de necesitatea adoptarii de acte administrative - intrucat legea stipuleaza, ca pentru
realizarea unor actiuni se vor adopta acte administrative de catre autoritatile administrative publice.

In aceste cazuri, autoritatile administrative adoptd din oficiu ori la sesizarea altor organe astfel
de acte, fara sa existe o sarcind expresa in acest sens, cuprinsa intr-o dispozitie a legii. Atat in primul,
cat si in cel de al doilea caz, autoritatea publicd este tinutd la desfasurarea unor activitati de pregatire a
actului, care cuprinde o serie de operatiuni administrative, de documentare si prelucrare a datelor si
informatiilor, menite a fundamenta actul administrativ. Culegerea si prelucrarea informatiilor
reprezintd, practic, activitatea care are cea mai mare pondere in desfasurarea etapei de pregatire a
actului administrativ, intrucat informatiile culese, motivele stau la baza elaborarii solutiilor cuprinse in
act.

Unele din aceste acte pregatitoare sunt cerute de lege, iar actul administrativ de autoritate adoptat
sau emis in lipsa acestora este lovit de nulitate, altele insa sunt inerente acestei faze a procedurii de
adoptare sau emitere a actelor administrative de autoritate, cum ar fi proiectul. Astfel, unele acte
administrative sunt adoptate sau emise pe baza unei propuneri facute de un alt organ al administratiei
publice, in lipsa céreia actul administrativ nu poate fi adoptat sau emis, pentru ca legea cere, ca la baza
adoptdrii sau emiterii actului, sa stea aceasta propunere.

Alte acte administrative se adopta si se emit pe baza unor documente formate din planuri, schite,
expertize, referate, rapoarte, propuneri, studii de oportunitate, studii de fezabilitate, avize etc.

In cadrul actelor pregititoare, un loc deosebit il ocupa avizele si acordurile care, desi prin ele
insele nu produc efecte juridice, fara ele nu pot fi adoptate sau emise actele administrative de autoritate
(articolul 122 Cod administrativ).

Avizul reprezinta opinia solicitatd de autoritatea publicd competenta sa emitd/adopte actul
administrativ unei alte autoritati publice, cu privire la legalitatea si/sau oportunitatea emiterii/adoptarii
actului, respectiv la continutul actului.

In functie de regimul lor juridic, avizele sunt de trei feluri:

a. facultative - se caracterizeaza prin faptul ca organul emitent este liber sa le solicite sau nu, iar
conformarea nu este obligatorie;

b. consultative - acelea pe care organul administrativ este obligat sa le solicite, dar nu este obligat
sa li se conformeze;

c. conforme - se caracterizeaza prin faptul ca organul administrativ este obligat sa le solicite si sa
li se conformeze.

Daca legea nu prevede in mod expres caracterul avizului, acesta se considera a fi consultativ.
Aceste avize au o importanti deosebiti, ca atare si sanctiunile care intervin sunt diferite. In cazul in
care organul administrativ nu solicitd un aviz consultativ, actul administrativ este anulabil. Daca nu se
solicitd un aviz conform, actul este lovit de nulitate absolutd (articolul 122 aliniat (3) Cod
administrativ).
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Acordul reprezinta consimtamantul (acceptul) pe care o autoritate administrativa il da in vederea
emiterii unui act administrativ de citre o altd autoritate administrativa. In functie de momentul in care
intervine, acordul poate fi anterior, concomitent sau posterior emiterii sau adoptarii actului
administrativ. In lipsa acordului, autoritatea administrativi nu poate emite sau adopta actul
administrativ; din acest punct de vedere, acordul produce efecte similare cu avizul (de exemplu: regula
de avizarea a documentatiei de proiect de catre arhitectul-sef, conditie regasita in Regulamentul privind
emiterea avizului pentru documentatia proiect, aprobat prin Ordinul nr.22 din 29.05.2020).

Conditiile (regulile) procedurale concomitente sunt cvorumul, majoritatea ceruta pentru votarea
actului si motivarea.

Aceasta etapa presupune adoptarea propriu-zisa a actului, activitate realizata de catre:

a) autoritatile deliberative (organ colegial) — pentru care se cer a fi respectate cvorumul sedintei,
ordinea de zi, modul de votare, etc.

Cvorumul reprezintd numarul de membri, raportat la totalul membrilor unei autoritéti colegiale,
care trebuie sa fie prezenti pentru ca activitatea respectivei autoritati sa se desfasoare conform legii.
De reguld, cvorumul este de jumatate plus unul din membrii sdi, cu exceptia cazurilor in care legea
prevede altfel (articolul 133 aliniat (2) Cod administrativ).

Majoritatea, conform articolul 134 Cod administrativ, reprezinta numdarul minim de voturi ale
membrilor organului colegial necesar conform legii pentru ca un act administrativ individual sa poata
fi emis. Aceasta poate fi simpla (jumatate plus unul dintre membrii prezenti la sedintd), absolutd
(jumatate plus unul din numarul membrilor care compun organul colegial) si calificatd (reprezinta orice
proportie mai mare decat majoritatea absolutd, raportatd la numarul total de membri ai organului
colegial).

In cadrul sedintei, se supune dezbaterii proiectul actului intocmit. Participantii la dezbateri pot fi
de acord cu proiectul, pot propune modificarea lui, ori pot arata ca nu este nevoie de o reglementare in
problema respectiva. Dupa dezbateri, proiectul actului se supune la vot, asa cum a fost prezentat sau
cu modificarile propuse si, daca intruneste numarul legal de voturi, este aprobat. Unele acte normative
cuprind dispozitii care stabilesc atdt numarul necesar pentru ca deliberarile organului colegial sa fie
valabile, cat si majoritatea ce trebuie intrunitd pentru adoptarea actului. Daca pentru emiterea unui act
administrativ individual, de catre un organ colegial, legea nu prevede in mod expres majoritatea
necesard, se aplicd regula majoritatii simple (articolul 135 aliniat (5) Cod administrativ).

b) autoritate (organ) unipersonal, atunci cand emiterea actului administrativ este in competenta
unei singure persoane.

Ambele moduri de adoptare, insa trebuie sd respecte regula de motivare a actului administrativ,
prin care se expun considerentele care justificd emiterea/adoptarea unui act administrativ, sub
sanctiunea nulitatii acestuia (articolul 118 din Cod administrativ). Motivarea completa este obligatorie,
este parte integrantd a actului administrativ si conditioneaza legalitatea acestuia.

Etape (reguli) procedurale posterioare sunt semnarea si contrasemnarea actului administrativ,
aprobarea, notificarea, comunicarea si publicarea lui (in cazurile expres prevazute de lege), pentru ca
aceste sa intre In circuitul juridic. De exemplu: formalitdtile procedurale posterioare adoptarii
hotararilor consiliilor locale constau in: semnarea, notificarea si comunicarea deciziei adoptate.

Dupa semnare, actul administrativ este stampilat si transmis serviciului de evidenta a actelor, n
vederea Tnregistrarii, multiplicarii, notificarii, comunicarii sau publicarii si pastrarii sale. Numarul de
inregistrare va fi numarul actului. Aceste cerinte sunt deosebit de importante, de care depind momentul
nasterii, modificarii sau stingerii unor drepturi si obligatii.

Din moment ce notificarea este anuntarea solutiei adoptate prin actul administrativ adoptat,
comunicarea este operatiunea prin care actul administrativ este transmis persoanei cdreia 1i este
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destinat, persoanei carei drepturi sunt atinse de acesta sau organului interesat. Necesitatea comunicarii
este prevazutd, de reguld, in cazul actelor administrative individuale, fie ele favorabile sau
defavorabile. Indiferent care ar fi forma sa, comunicarea se considerd ca a avut loc dacd actul
administrativ individual a ajuns la persoana careia urma sa-i fie comunicat (articolul 128 aliniat (1)
Cod administrativ).

Comunicarea actului administrativ este o procedura posterioara deosebit de importanta, deoarece
in multe cazuri, legea prevede ca de la data comunicarii se nasc anumite drepturi si obligatii. De
exemplu, momentul demararii procedurii prealabile.

Concluzie:

Actele administrative reprezintd modalitatea juridica de organizare a executdrii si de executare
in concret a legii. De aceea, intre actul administrativ si lege exista totdeauna un raport de subordonare,
legalitatea actelor administrative fiind o conditie esentiala pentru valabilitatea lor.

Legea nu poate si nici nu trebuie Intotdeauna sd prestabileascd in detaliu toate conditiile si
modalitdtile de interventie a autoritdtii publice prin acte administrative. Dacd s-ar proceda asa,
autoritatea publica s-ar transforma in simple ’instrumente automatizate™ si n-ar putea sa se adapteze la
timp si eficient sarcinilor aga de multiple si mereu in schimbare pe care le presupune evolutia vietii
sociale.

a aprecia situatiile in care vor emite actele administrative, dar in oricare situatii actele administrative
trebuie sa se sprijine pe lege, sa fie emise in baza si in vederea executarii legii.

Actele si actiunile autoritatii publice, care contravin legii latu sensu, sunt sanctionate prin
anulare, iar dupa caz prin obligare la despagubire.

Nulitatea actului administrativ, consideratd a fi sanctiunea cea mai aspra care intervine in
situatiile in care actul este afectat de unele vicii sub aspectul legalitatii. Nulitatea poate privi atat actele
administrative normative, cat si cele individuale. Cauzele nulitatii pot viza nelegalitatea actului
administrativ, in sensul incalcarii conditiilor de fond, forma si de procedura prevazute de lege pentru
valabilitatea sa, precum si netemeinicia actului, aplicarea eronata a legii la o anumita situatie de fapt.
Acestea Insa ar putea constitui obiectul unor alte cercetari pentru viitor.
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