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Articolul este consacrat studierii conceptului, esentei si continutului actului administrativ. Autorul
argumenteazd ideea cd actul administrativ reprezintd forma juridicd cea mai importantd a activitdtii
autoritdtilor publice, fiind si principalul instrument de realizare a puterii executive si de realizare a sarcinilor

si obiectivelor ce revin administratiei publice.
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The article investigates the concept, essence and content of the administrative act. The author emphasizes
that the administrative act is the most important form of legal activity of state bodies. It is the main tool
for the implementation of the executive power and the achievement of the objectives and tasks of the public

administration.
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Actul administrativ (act unilateral) la sfirsitul
sec. al XIX-lea a dobindit o forma de model juridic
concret si a ocupat in sistemul dreptului admin-
istrativ pozifia dominantd - datoritd savantului
jurist german Otto Mayer. Acesta reprezintd, in-
contestabil, forma juridica cu semnificatie majora
a activitatii autoritatilor publice, fiind si princi-
palul instrument de realizare a puterii executive
si de realizare a sarcinilor si obiectivelor ce revin
administratiei publice. Actul administrativ a ben-
eficiat astfel de numeroase studii doctrinare, con-
sacrindu-i-se si numeroase reglementdri concrete
in sistemele de drept contemporan [4, p. 309].

Intr-o acceptiune extensivid, actul adminis-
trativ reprezintd esenta unui intreg si complex

proces de decizie, un moment important in
cadrul conducerii societdtii, care intervine in
toate sectoarele si domeniile de activitate — so-
cial, politic, economic, juridic, cultural etc. [5,
p. 232].

Actele administrative constituie principa-
la formd juridica de realizare de catre puterea
executivd a functiilor si sarcinilor sale. In mod
special, vom sublinia cd actul administrativ face
parte din categoria formelor concrete de realizare
a activitatii administratiei publice producdtoare
de efecte juridice. Adica activitate prin care se da
nastere, se modificd sau se sting raporturi juridice
[16, p. 9-10]. Prin urmare, actul administrativ
reprezinta unul dintre principalele izvoare ale ra-
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porturilor juridice de drept administrativ [6, p.
11].

In baza acestor acte, organele administratiei
publice, in limitele competentelor lor,
reglementeaza relatiile sociale, organizeaza sfera
economica, culturald si social-politicd a vietii
societdtii, asigurd ordinea publica si securitatea
statului, apdra drepturile si libertdtile cetatenilor,
interesele organizatiilor de stat si obstesti [29, p.
132; 26, p. 204].

Luind in consideratie subiectul emitent,
cercetatorul I. Creangd subliniazd ci actele ad-
ministrative sint o categorie de acte juridice
emise, de cele mai multe ori, de autoritatile si
persoanele oficiale care-si desfisoard activitatea
in administratia publica ca fiind o modalitate de
lucru a acestora si care au menirea sd asigure re-
alizarea puterii executive in ansamblu. In acelasi
timp, actele administrative pot fi emise si de alte
autoritati si persoane din cadrul altor puteri
(legislativa sau judecdtoreasca), dar acestea sint o
activitate minora ce ajutd la organizarea lucrului
de baza si a activitatii interne a organelor respec-
tive. De exemplu, Presedintele Parlamentului sau
Biroul Permanent emit acte administrative in ve-
derea organizdrii lucrului intern al Parlamentu-
lui; conducitorii autoritdtilor judecatoresti emit
acte administrative pentru o bund administrare a
acestor institutii sau pentru executarea hotaririlor
judecatoresti etc. [3, p. 214].

Legislatia, practica judiciard si literatura de
specialitate nu folosesc o terminologie unitard
pentru denumirea principalului act juridic (de
putere) emis de administratia de stat. Legislatia
utilizeaza, de reguld, denumirile concrete ale ac-
telor administrative, ca de exemplu, hotirire, reg-
ulament, autorizatie, decizie, ordin, instructiune,
dispozitie, permis etc. Intrucit actele juridice,
emise de administratia publica, cunosc o mare
varietate de denumiri, s-a impus, cu necesitate,
gisirea unei denumiri generice care sa desem-
neze, in mod unitar, intreaga categorie a acestor
acte [6, p. 11-12]. In acest sens, se opteaza pentru
doud denumiri: cea de act de drept administrativ
si cea de act administrativ (vom preciza, in con-
text, ca doctrina franceza opereaza cu categoria
de acte ale administratiei [23, p. 95; 2, p. 491]).

Denumirea de act de drept administrativ a
fost propusa de citre T. Draganu, in ideea evocarii
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mai clare a regimului elabordrii i, respectiv, al
efectelor actelor organelor administratiei de stat,
emise in realizarea puterii de stat. S-a urmarit
astfel a se releva, chiar prin denumire, ca aceste
acte sint supuse unui regim juridic diferit de cel al
actelor civile ale organelor administratiei de stat.
Sintagma a fost preluata si utilizata practic de ma-
joritatea cercetdtorilor administrativisti romani
din secolul trecut [9, p. 42; 19, p. 50-51; 14, p. 23;
12, p. 218-222; 15, p. 218].

In viziunea prof. A. Iorgovan, se poate spune
la fel de bine acte administrative, punindu-se
accentul pe ideea activitdtii, in sensul evocarii
actelor ce realizeazd administratia publica sau
acte de drept administrativ, subliniindu-se ideea
regimului juridic aplicabil. Se subintelege cd
utilizarea unei terminologii sau a alteia este la
latitudinea legiuitorului, a doctrinarului, dar i
in functie de contextul de idei [14, p. 23]. Actu-
almente, in majoritatea lucrarilor stiintifice de
specialitate este utilizatd notiunea de act admin-
istrativ.

Definitie. Intr-o formulare generald, actul
administrativ este definit ca: ,forma juridicd
principala de activitate a organelor administratiei
publice, care constd in manifestarea unilaterald
si expresa a vointei de a nagte, a modifica sau a
stinge drepturi si obligatii, in realizarea puterii
publice, sub controlul principal de legalitate al
instantelor judecdtoresti” [10, p. 119-120; 13, p.
264] (pe baza si in vederea organizdrii executarii
legii [18, p. 242]).

In acceptiune structural-organizational, act-
ul administrativ este definit ca fiind acea forma
juridica de realizare, ca activitate principald ori
secundara, a faptului administrativ, de catre or-
gane de stat sau, in baza legii, de organe nestat-
ale, ce concretizeazi manifestarea unilaterala de
vointa a acestora, intr-un regim juridic adminis-
trativ, tipic sau atipic, dupd caz [14, p. 24].

Intr-o altd viziune, actul administrativ este un
act juridic unilateral, care emana de la o autori-
tate publica, in baza puterii publice, in conformi-
tate cu legea si in vederea executarii legii [25, p.
12].

La rindul sdu, A. Triilescu sustine ci actele
emanate de la autoritatile administratiei publice,
in regim de putere publicd, poartd denumirea
generica de acte administrative [24, p. 179].
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Este destul de relevantd, in acest sens, si
definitia datd de O. Podaru, potrivit careia actul
administrativ presupune o manifestare unilaterald
de vointd, facutd cu scopul de a produce efecte ju-
ridice, emisa in regim de putere publica, pentru
aplicarea legii ori prestdrii de servicii publice [21,
p 31.

In context, precizdm cd unii autori romani
evitd a formula o definitie generald a actului ad-
ministrativ, mentionind doar ci acesta in cali-
tatea sa de forma principala de activitate a organ-
elor administratiei publice cuprinde manifestarea
vointei organului administratiei publice, pe baza
si in limitele legii [22, p. 7].

In doctrina francezi, actele juridice ale
administratiei sint definite ca acte de voin{a ori-
entate spre producerea unor schimbari in rapor-
turile de drept ce exista la momentul interventiei
(al intrdrii in vigoare - e.n.) sau sd modifice siste-
mul juridic [23, p. 95].

In literatura de specialitate rusa, actul ad-
ministrativ este inteles ca o manifestare de
vointa unilaterala in limitele legii a organu-
lui puterii executive competent, orientatd spre
crearea normelor juridico-administrative sau
spre aparitia, modificarea sau incetarea raportu-
rilor juridice administrative, in scopul realizérii
functiilor si sarcinilor administratiei publice [29,
p. 133]. Astfel intelese, aceste tipuri de acte ju-
ridice intermediaza relatiile dintre partile rapor-
turilor juridice administrative, adicé intre admin-
istrator si administrati, intre subiectii si obiectul
administrarii [26, p. 205].

O definitie destul de complexd propun au-
torii B.V. Rossinskii si Iu.N. Starilov, potrivit
cdrora actul administrativ presupune un act ju-
ridic ce reglementeaza relatii administrative sau
solutioneaza litigii juridico-administrative con-
crete, stabileste un nou statut juridic subiectilor
de drept, dispune de un caracter public de putere,
este emis de catre subiectiei administratiei pub-
lice competenti in mod unilateral, potrivit unei
proceduri administrative prestabilite (in cadrul
procesului administrativ), in vederea atinge-
rii scopurilor, realizarii sarcinilor §i exercitérii
functiilor administratiei publice [28, p. 437].

Cercetatorii autohtoni, inspirindu-se atit din
doctrina roméneasca, cit si din cea rusd, definesc
actul administrativ ca fiind: act juridic unilateral,

emis de un organ al autoritdtii publice in cadrul
exercitarii puterii de stat in vederea executarii
legii si este obligatoriu si executoriu [1, p. 19];
o manifestare unilaterald de vointd juridicd de
putere a subiectului administratiei publice in ve-
derea credrii de norme juridice administrative
sau a aparitiei, modificarii sau incetdrii raportu-
rilor juridice administrative in scopul realizarii
sarcinilor si functiilor cu care a fost investit [27,
p. 181].

Evitind a formula o definitie concreta, unii
teoreticieni explicd actul administrativ ca fiind o
categorie de acte juridice adoptate sau emise de
autoritatile si persoanele care isi desfasoara acti-
vitatea in administratia publica, fiind o modali-
tate de lucru a acestora, prin care se asigura real-
izarea puterii executive §i infaptuirea sarcinilor si
obiectivelor ce revin administratiei publice [20,
p. 180].

in legislatia Republicii Moldova, o talmacire
oficiald a notiunii de act administrativ o gasim in
art. 2 din Legea contenciosului administrativ [17],
potrivit caruia actul administrativ presupune
»manifestarea juridicd unilaterala de vointa cu
caracter normativ sau individual, a unei autoritéti
publice, emis in vederea organizdrii executarii
sau executdrii concrete a legii”

Totodatd, in aceleasi dispozitii legale sint
asimilate actului administrativ contractul ad-
ministrativ §i nesolutionarea in termenul legal
a unei cereri. Detaliind, notim ca contractul ad-
ministrativ este definit de lege ca ,un contract
incheiat de o autoritate publica, in virtutea pre-
rogativelor de putere publica, avind ca obiect
administrarea §i gestionarea bunurilor propri-
etate publicd, executarea lucrarilor de interes
public, prestarea de servicii publice, activitatea
functionarilor publici care rezultd din relatiile
de munca reglementate de statutul juridic al
acestora”.

Prin wurmare, contractul administrativ
reprezintd un acord de vointa intre o autoritate a
administratiei publice sau un alt subiect autorizat
de o autoritate publica si o persoand privata, iar
obiectul contractului il constituie realizarea unui
interes general, a unui interes public, fie prin pre-
starea unui serviciu de interes public, fie prin ex-
ercitarea unei functii publice si este supus unui
regim de drept public [8, p. 108].
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Sunt importante in acest sens explicatiile
date de catre Plenul Curtii Supreme de Justitie
[11] potrivit cdruia din categoria contractelor
administrative fac parte contractele de concesi-
une (reglementate prin Legea cu privire la con-
cesiuni), contractele de achizitii publice (regle-
mentate prin Legea privind achizitiile publice),
contractele de prestare a serviciilor publice de
gospoddrire comunald, cum ar fi: de alimentare
cu apd potabila si menajera, de furnizare a en-
ergiei termice si electrice, de canalizare si epu-
rare a apelor uzate si pluviale, de salubrizare,
de administrare a fondului locativ public, de
administrare a domeniului public (reglemen-
tate prin Legea serviciilor publice de gospodarie
comunald), alte contracte de prestari servicii de
interes public sau de executare a lucrarilor de in-
teres public national sau local.

in acelagi timp, contractele de vinzare-
cumpdrare a bunurilor din domeniul public al
statului sau unitdtilor administrativ-teritoriale
constituie contracte administrative, dacd, pind
la incheierea contractului de vinzare-cumpdrare,
nu a fost schimbat regimul juridic al bunului re-
spectiv, cu trecerea lui din domeniul public in
domeniul privat, in conditiile Legii privind ad-
ministrarea si deetatizarea proprietdtii publice si
ale legislatiei privind proprietatea publica.

Contractelor administrative sint asimilate si
contractele incheiate intre autoritatile publice si
functionarii publici. Prin urmare, functionarii
publici, functionarii publici cu statut special din
serviciile diplomatice, serviciul vamal, din organ-
ele apdrarii securitdtii nationale si ordinii publice
si alte categorii stabilite prin lege pot inainta, in
instanta de contencios administrativ, actiuni cu
privire la numirea, transferarea, detasarea, susp-
endarea sau eliberarea din functie, inclusiv apli-
carea sanctiunilor disciplinare [11].

De rind cu contractele administrative este
asimilat actului administrativ si nesolutionarea
in termenul legal a unei cereri. Se considera
nesolutionare in termen legal a unei cereri re-
fuzul nejustificat al unei autoritdti publice de a
primi o cerere referitoare la un drept recunoscut
de lege sau faptul de a nu raspunde persoanei in
termen de 30 de zile de la data inregistrarii cererii
de catre autoritatea publicd, dacd prin lege nu este
prevazut alt termen de solutionare a cererii.
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Refuzul de a elibera un certificat, o adeverinta
sau un oricare alt inscris, precum si refuzul de a
furniza o informatie sau de a asigura accesul liber
la registrele publice aflate la dispozitia furnizoru-
lui de informatie, etc., de asemenea, sint asimilate
actului administrativ.

In acelasi timp, meritd atentie faptul ci ras-
punsul unei autoritdti publice care cuprinde
punctul de vedere cu privire la interpretarea
unei legi sau a unui act administrativ normativ
nu poate fi considerat drept un act administrativ,
deoarece raspunsul in cauzd nu produce nici un
efect juridic fata de persoana care l-a solicitat. De
asemenea, nici raspunsul autoritétii publice care
atestd date existente in evidenta unei autorititi
publice nu constituie un act administrativ pro-
ducitor de efecte juridice [11].

Specificarile expuse se dovedesc a fi necesare,
deoarece anume in cele trei ipostaze ale sale actul
administrativ al administratiei publice poate fi
supus controlului judecatoresc.

Obiectul actului administrativ. In acelasi
contex, vom aduce unele precizari asupra obi-
ectului actului administrativ. Astfel, dati fiind
menirea administratiei publice in cadrul puterii
executive, actul administrativ este elaborat/emis
»in vederea aplicari legii ori prestérii de servicii”.
De aici, se poate observa ca obiectul unui act ad-
ministrativ este unul dual [21, p. 11-12]:

(1) aplicarea legii, care presupune doua
etape:

- organizarea aplicdrii. Aproape orice
text de lege presupune mai intii o explicitare,
facutd printr-un act administrativ normativ (aga-
numitele norme metodologice) care, de regula,
provine de la Guvern ori de la ministerul de re-
sort. Acest act faciliteaza aplicarea concretd si
ii asigura totodata un caracter unitar. Desigur,
organul administrativ emitent este {inut, in acti-
vitatea sa de interpretare si explicitare, de insasi
prevederile legii in cauzi, pe care nu trebuie sa le
incalce si la care nu trebuie sd adauge (ca norme
de drept material);

- aplicarea concretd - etapd ce presu-
pune emiterea de acte administrative individuale
prin care particularii care intrd in sfera de apli-
care a legii stabilesc un raport juridic concret cu
autoritatile publice, dobindind astfel drepturi sau
obligatii.
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(2)  prestarea serviciilor publice. De
regulé, prestarea efectivi a acestor servicii se
face prin intermediul faptelor materiale: furniza-
rea energiei electrice sau termice, asigurarea
salubritdtii pe strazile municipiului, predarea
cursurilor §i organizarea seminariilor in cazul
invdtdmintului superior. Totusi, atunci cind vor-
bim despre organizarea prestarii serviciilor pub-
lice, aceasta se realizeaza adesea prin interme-
diul actelor administrative: de pildd, o hotarire
de consiliu local prin care sunt stabilite preturile
biletelor si abonamentelor in cazul transportului
local de cilatori.

Emitentii actului administrativ. Conform
art. 3 din Legea contenciosului administrativ [17],
actele administrative pot fi emise de:

a) autoritatile publice si autoritatile asimilate
acestora in sensul Legii;

b) subdiviziunile autoritédtilor publice;

c) functionarii din structurile specificate la
lit. a) si b).

Prin autoritate publica se infelege orice organ
de stat al unitédtilor administrative instituite prin
lege sau printr-un act administrativ normativ,
care actioneazd in regim de putere publicd pentru
realizarea unui interes public.

Din categoria autoritdtilor publice fac parte
[11]: Parlamentul Republicii Moldova; Prese-
dintele Republicii Moldova; Guvernul; organe-
le administratiei publice centrale (ministerele,
agentiile, birourile, serviciile, alte autoritdti ad-
ministrative) si subdiviziunile lor teritoriale; au-
toritdtile administratiei publice locale de nivelul
intii, care sint constituite si activeaza pe terito-
riul satului (comunei), orasului (municipiului);
autoritdtile administratiei publice locale de ni-
velul al doilea, care sint constituite pe teritoriul
raionului, mun. Chisindu, unitatii teritoriale cu
statut juridic special si subdiviziunile lor; auto-
ritatea judecdtoreasca, care include toate instan-
tele judecétoresti, Consiliul Superior al Magis-
traturii si Procuratura.

Din categoria autoritatilor publice centrale
autonome fac parte Curtea Constitutionala, Cur-
tea de Conturi, Comisia pentru Piata Hirtiilor de
Valoare, Comisia Electorala Centrald, Banca Na-
tionald a Moldovei etc.

Persoanele private (fizice sau juridice) pot fi
asimilate autoritatilor publice, dacd aceste per-

soane exercitad atribufii de putere publicd sau
utilizeaza domeniul public, fiind imputernicite
prin lege sau printr-un act administrativ de au-
toritate sa presteze un serviciu de interes public
sau sd exercite functii publice intru executarea
actelor legislative sau normative ale statului sau
unitatilor administrativ-teritoriale. Respectiv, in
cazul delegdrii de competente cétre aceste per-
soane, actele emise de ele intru realizarea acestor
prerogative sunt recunoscute ca fiind acte admi-
nistrative (putind fi contestate).

Generalizind cele expuse, constatam [7, p. 71]
un anumit grad de dificultate in definirea actu-
lui administrativ, rezultat atit din multitudinea
definitiilor date acestei categorii, cit si din vari-
etatea trasaturilor atribuite acestuia prin defini-
re. Intr-o anumitd masurd complexitatea actului
administrativ este determinatd si de categoriile
diferite de emitenti ale acestuia. De aceea, pentru
conturarea statutului distinct al actului adminis-
trativ, care ca-l diferentieze de alte acte si fapte
juridice ale autoritdtilor publice, este necesara
identificarea clard a unor trdsdturi concrete si
esentiale ale acestuia.
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