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SUSPENDAREA ACTELOR ADMINISTRATIVE

В статье рассматривается иститут приостановления и мера санкционирования незаконно-
сти административных актов. Основное внимание уделяется сущности этой меры и ее особен-
ностям, раскрытыми в юридической литературе, автор даёт свои разъяснения и комментарии.
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Articolul este consacrat problemei suspendării ca modalitate de sancționare a ilegalității actelor 
administrative. Accentul este pus pe esența acestei măsuri și particularitățile sale atestate în doctrină, autorul 
venind cu precizări și comentarii.
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Th e article includes an analysis of the issue of suspension as a means of sanctioning the unlawfulness of 
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În general, modalităţile juridice concrete prin 
care încetează efectele juridice ale actelor admin-
istrative sînt: suspendarea, revocarea şi anularea. 
Aceste modalităţi sînt dispunse în cazurile în care 
în procesul de elaborare şi adoptare a actelor ad-
ministrative sînt încălcate cerinţele legalităţii.

Suspendarea actelor administrative 
reprezintă operaţiunea juridică care determină 
încetarea temporară a efectelor juridice ale unor 
acte administrative, ca urmare a existenţei unor 
dubii cu privire la legalitatea sau oportunitatea 
acestora. 

Suspendarea poate fi  dispusă atît în cazul ac-
telor administrative normative, cît şi al actelor 
individuale, dar numai după publicarea şi, re-

spectiv, comunicarea acestor acte, pentru că altfel 
suspendarea ar fi  lipsită de obiect [4, p. 213].

În sfera noţiunii de suspendare a actelor ad-
ministrative, potrivit lui P. Manta, se cuprind, în 
primul rînd, toate cazurile de încetare temporară 
a obligaţiei de executare după intrarea în vigoare 
a actului administrativ, adică după începerea pro-
ducerii de efecte juridice, precum şi cazurile de 
amînare temporară a producerii efectelor şi deci 
şi a executării, atunci cînd aceasta ar fi  putut sau 
ar fi  trebuit să fi e începută. 

Singura condiţie necesară în ambele cazuri 
este ca încetarea obligaţiei de executare să fi e 
temporară, limitată şi determinată în timp, fi ind 
indiferent dacă termenul pînă la care operează 
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este prevăzut expres sau depinde de îndeplinirea 
unei anumite condiţii.

Împotriva posibilităţii şi necesităţii instituţiei 
suspendării actelor administrative s-ar putea ri-
posta că aceasta ar duce la suspendarea însăşi a 
legii, deoarece ea se realizează în principal de or-
ganele administraţiei publice. Totuşi însăşi legea 
şi respectarea legalităţii cer ca activitatea organ-
elor administraţiei publice să fi e conforme aces-
tora [13, p. 47]. 

În acest sens, uneori, este absolut necesar să 
se suspende executarea unui act administrativ 
asupra căruia există dubii, incertitudini cu privire 
la legalitatea sau oportunitatea sa, tocmai pentru 
a se da posibilitatea organului competent să veri-
fi ce aceste cerinţe spre a nu se ajunge la încălcarea 
legii. 

Aşadar, prin suspendare nu numai că nu se 
„încalcă” legea, ci, dimpotrivă, se consolidează 
activitatea de executare în concret a legilor, care 
constituie cea mai importantă misiune a organ-
elor administraţiei publice [13, p. 47]. 

Important este că, pe perioada suspendării, 
organul administraţiei publice, care a luat această 
măsură, verifi că legalitatea sau oportunitatea 
actului administrativ, urmînd ca la expirarea 
termenului pentru care a fost suspendat, fi e să îl 
repună în vigoare, fi e să îl revoce (anuleze), dacă 
actul este ilegal sau inoportun [16, p. 194]. 

Suspendarea unui act administrativ poate de-
veni necesară din mai multe motive, dintre care 
reţinem [4, p. 214]: 

- contestarea legalităţii de către un 
cetăţean, o organizaţie nestatală sau de către un 
organ public; 

- schimbarea condiţiilor de fapt după 
emiterea actului şi punerea sub semnul întrebării 
a legalităţii pe considerente de oportunitate; 

- necesitatea de a pune de acord actul ad-
ministrativ cu actele organelor ierarhice super-
ioare, emise ulterior; 

- aplicarea unei sancţiuni persoanei fi zice 
care a săvîrşit o abatere administrativă; 

- clarifi carea unor îndoieli ale organului 
emitent asupra legalităţii actului [7, p. 92]; 

- necesitatea prevenirii unei pagube imi-
nente [9, art. 21 alin. (2)]. 

Este important, în acest sens, că oricît de 
mare ar fi  sfera acestor cauze, ele nu pot transfor-

ma suspendarea într-o regulă a regimului juridic 
al actelor administrative, la fel ca revocarea. Dacă 
s-ar proceda astfel, s-ar ajunge să se împiedice 
activitatea administrativă, să se încalce legea şi 
legalitatea [5, p. 281; 8, p. 253; 7, p. 92].

Prin urmare, suspendarea actelor administra-
tive este o garanţie a legalităţii, dar o garanţie ce 
intervine în cazuri de excepţie, în cazuri limită 
[7, p. 91] şi în condiţiile expres prevăzute de lege 
[14, p. 5]. 

În context, cercetătoarea L. Neagu susţine că 
suspendarea este în realitate un efi cient instru-
ment procedural afl at la îndemîna autorităţii 
emitente sau a instanţei de judecată, pentru a 
asigura respectarea principiului legalităţii, fi ind 
echitabil ca atît timp cît autoritatea publică sau 
judecătorul se afl ă în proces de evaluare, acestea 
să nu-şi producă efectele asupra celor vizaţi [14, 
p. 5]. 

Suspendarea poate interveni prin act juridic 
(administrativ sau judecătoresc) ori de drept (în 
baza legii).

Suspendarea efectelor actelor administrative 
poate avea loc, în primul rînd, prin intermediul 
unor alte acte administrative cu o forţă juridică 
cel puţin egală cu a actelor suspendate. Ea poate 
fi  dispusă atît de organele emitente, cît şi de or-
ganele ierarhic superioare, în cadrul controlului 
exercitat asupra activităţii organelor inferioare 
[16, p. 194]. 

Suspendarea executării actelor administra-
tive poate fi  dispusă şi de instanţele judecătoreşti, 
dar numai în cazurile în care legea prevede în 
mod expres aceasta (de exemplu art. 21 din Legea 
contenciosului administrativ).

Astfel, suspendarea executării actelor ad-
ministrative o poate dispune, în primul rînd, 
organul de la care emană. Dacă norma juridică 
prevede expres această posibilitate, nu se pune 
nicio problemă. Discuţii pot apărea cu privire la 
situaţia cînd norma juridică nu face nicio referire 
în ceea ce priveşte posibilitatea suspendării unui 
act administrativ chiar de către organul care l-a 
emis. În literatura juridică s-a opinat că ea este 
inadmisibilă pentru că „posibilitatea suspendării, 
executării actului administrativ chiar de către 
organul care l-a emis, lăsată la absolut libera 
apreciere a acestuia, pentru că norma juridică 
nu dispune nimic, poate uşor da naştere la abu-
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zuri, la comiterea lor pe scară largă, la ridicarea 
suspendării actelor administrative la rangul de 
principiu” [6, p. 27]. 

Un asemenea punct de vedere nu poate fi  ac-
ceptat nici din considerente teoretice şi nici prac-
tice, susţine P. Manta. Astfel, din moment ce or-
ganul administraţiei publice are, conform princi-
piilor generale de drept administrativ, dreptul de 
a anula sau a revoca actele pe care le emite, cu atît 
mai mult trebuie să aibă şi dreptul de a suspenda 
astfel de acte. 

Aceasta nu este decît o aplicaţie a principiului 
„qui potest majus potest et minus”. Şi, din consider-
ente practice, se impune o astfel de soluţie pentru 
că organul administraţiei publice nu are altă cale 
de a stopa temporar efectele unui act bănuit a fi  
ilegal sau inoportun. Ar fi  anormal să nu se creeze 
organului emitent posibilitatea şi timpul necesar 
deliberării asupra legalităţii sau oportunităţii 
unui act administrativ, perioadă provizorie şi 
temporară în care actul nu îşi produce efectele, 
dar nu e desfi inţat, şi în care organul respectiv are 
timpul material necesar pentru a elimina incerti-
tudinile grave care există cu privire la legalitatea 
şi oportunitatea actului administrativ. 

Trebuie însă de reliefat că măsura suspendării 
actelor administrative de către organele emitente 
nu poate şi nici nu trebuie ridicată la rang de 
principiu, pentru că în această situaţie respon-
sabilitatea organelor administraţiei publice în 
emiterea acestor acte ar fi  mult diminuată. Ştiind 
ab initio că au posibilitatea de a suspenda actele 
pe care le emit, organele administraţiei publice 
ar putea să procedeze cu uşurinţă la efectuarea 
acestei operaţiuni. Într-adevăr, în acest caz, sus-
pendarea actelor administrative ar putea echivala 
cu însăşi suspendarea executării legii, ceea ce este 
inadmisibil [13, p. 47-48].

Suspendarea executării actelor administrative 
poate fi  dispusă şi de organele ierarhic superioare 
celor care au emis actul, este acceptată concep-
tual ca urmare a efectelor ierarhiei ce se stabileşte 
între organul care a emis actul şi cel care are con-
trolul activităţii acestuia potrivit poziţiei sale ier-
arhice [13, p. 49]. 

Controlul vizează tocmai asigurarea 
conformităţii actelor administrative cu preveder-
ile legii. Atunci cînd există îndoieli cu privire la 
legalitatea actului administrativ, emis de organul 

inferior, organul ierarhic superior poate hotărî 
suspendarea acestuia. Desigur, în situaţia cînd 
norma juridică prevede expres asemenea susp-
endare, organul administraţiei publice ierarhic 
superior are în mod incontestabil un asemenea 
drept. 

Putem cita în acest sens: art. 7 pct. g) din Legea 
cu privire la Guvern [10], potrivit căruia Guver-
nul: „suspendă, abrogă sau anulează, în condițiile 
legii, actele miniștrilor, ale conducătorilor al-
tor autorități administrative centrale subordo-
nate Guvernului și ale conducătorilor structuri-
lor organizaționale din sfera lor de competență 
dacă  acestea contravin Constituției Republicii 
Moldova, actelor normative ale Parlamentului, 
decretelor Președintelui Republicii Moldova, 
hotărîrilor, ordonanțelor și dispozițiilor Guver-
nului”.

Din aceste prevederi legale este evident drep-
tul legal al Guvernului de a dispune suspendarea 
actelor organelor ce-i sînt în subordine [4, p. 216].

O problemă mai delicată din acest punct 
de vedere prezintă posibilitatea suspendării 
executării unui act administrativ de către organul 
ierarhic superior în situaţia în care normele ju-
ridice nu dispun nimic asupra acestei posibilităţi. 
Aceleaşi argumente, ca şi în cazul anterior, sînt 
invocate şi cu această ocazie, apreciindu-se că 
organele ierarhic superioare pot suspenda actele 
administrative ale organelor subordonate, cu atît 
mai mult cu cît ele le pot şi anula. 

O cu totul altă situaţie este cu privire la or-
ganele administrative, care nu sînt însă în mod 
„direct ierarhic superioare”. Cît priveşte regulile 
de competenţă, care sînt de strică interpretare, 
nu se justifică cu nimic soluţia că aceste organe 
să poată anula sau suspenda actele unor organe 
care, chiar dacă au o competenţă mai restrînsă, 
nu se subordonează primelor [13, p. 49-50]. Aşa, 
de exemplu, consiliul raional nu poate suspenda 
actele administrative ale unor consilii locale, 
deoarece între ele nu există raporturi de subor-
donare. 

Cu titlu de excepţie, putem invoca, în acest 
caz, dispoziţiile art. 88 lit. i) din Constituţia Re-
publicii Moldova [3], potrivit cărora Preşedintele 
Republicii Moldova suspendă actele Guvernului, 
ce contravin legislaţiei, pînă la adoptarea hotărîrii 
defi nitive a Curţii Constituţionale.
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Dacă în cazul dat competenţa suspendării 
poate fi  justifi cată, în general, în baza principiului 
separaţiei şi al echilibrului puterilor în stat, atun-
ci un alt exemplu este cel puţin discutabil. Este 
vorba despre competenţa fostei Inspecţii de Stat 
în Construcţii (ISC) (actualmente Agenția pentru 
Supraveghere Tehnică), stipulată în Regulamen-
tul acestei autorităţi [15] (la moment abrogat), de 
a cere suspendarea unor acte administrative de 
către autorităţile emitente ce nu sînt subiecţi ai 
controlului exercitat de aceasta şi de a suspenda 
nemijlocit unele acte administrative. În concret, 
atribuţiile Inspecţiei pînă nu demult au constat 
(potrivit cap. II, pct. 10 lit. o), p), q)) în:

„... o) înaintarea la Camera de Licenţiere 
a propunerilor privind suspendarea acţiunii 
licenţelor eliberate persoanelor juridice şi fi zice 
pentru desfăşurarea activităţii de proiectare, 
verifi carea proiectelor, executarea lucrărilor de 
construcţii-montaj, în cazul încălcării de către 
acestea a legislaţiei în construcţii, a documentelor 
normative sau ignorării prescripţiilor Inspecţiei;

p) înaintarea la Comisia de atestare, 
constituită de Organul naţional de dirijare 
în construcţii, a propunerilor privind sistar-
ea valabilităţii sau anularea certifi catelor de 
atestare tehnico-profesională a specialiştilor 
care au încălcat legislaţia în vigoare, au neglijat 
prescripţiile Inspecţiei sau au comis abateri de la 
soluţiile de proiect şi normele în construcţii;

q) sistarea valabilităţii autorizaţiilor de 
construire/demolare, eliberate de autorităţile 
administraţiei publice locale, în caz de depistare 
a faptelor de încălcare a legislaţiei în vigoare şi a 
procedurii de eliberare...”.

Analizînd aceste prevederi normative, putem 
constata că, în primele două cazuri, este accept-
abil şi binevenit ca Inspecţia să intervină cu pro-
puneri şi demersuri de sistare a actelor adminis-
trative în cauză pe lîngă autorităţile emitente, cu 
atît mai mult că şi legislaţia în vigoare prevede 
această competenţă [12, art. 7 alin. (6)-(7) şi art. 
301]. 

În ultimul caz însă, Regulamentul atribuie 
în competenţa Inspecţiei dreptul de a sista va-
labilitatea unui act administrativ eliberat de 
autorităţile administraţiei publice locale. În acest 
caz, sînt discutabile cel puţin cîteva aspecte. Dacă 
e să ne bazăm pe Legea cu privire la administraţia 

publică locală, şi în concret pe dispoziţiile care 
reglementează exercitarea controlului asupra 
activităţii acesteia, vom observa că exercitarea 
controlului (de legalitate) ţine de competenţa ofi -
ciilor teritoriale ale Cancelariei de Stat, care este 
în drept să ceară autorităţii emitente modifi carea 
sau abrogarea totală sau parţială a actului [11, art. 
68 alin. (1)], în caz contrar, să sesizeze instanţa 
de contencios administrativ (art. 68 alin. (4). Re-
spectiv, este destul de clar că ofi ciile teritoriale 
ale Cancelariei de Stat, în condiţiile constatării 
unor ilegalităţi, nu sînt în drept să dispună vreo 
oarecare măsură asupra actelor administrative 
ale administraţiei publice locale, ci doar să ceară 
organelor emitente anumite acţiuni. În plus, ele 
nu sînt în drept să le ceară suspendarea actelor, 
deoarece dispunerea suspendării poate fi  cerută 
doar instanţei de contencios administrativ. De 
aici, este destul de dubios faptul că dreptul de a 
suspenda actele autorităţilor administraţiei pub-
lice locale este recunoscut Inspecţiei de Stat în 
Construcţii. Mai mult decît atît, Inspecţia este în 
drept să suspende actul administrativ eliberat de 
autorităţile administraţiei publice locale, „în caz 
de depistare a faptelor de încălcare a legislaţiei în 
vigoare şi a procedurii de eliberare”. În fi ne, im-
portant este că la moment asemenea atribuții ale 
autorității în cauză au fost anulate.

Cît priveşte autorizaţiile de construire/demo-
lare, care sînt acte administrative individuale, sin-
tagma „în caz de depistare a faptelor de încălcare 
a legislaţiei în vigoare şi a procedurii de eliberare” 
este susceptibilă de două interpretări: fi e că aceste 
abateri au fost admise de titularul autorizaţiei, fi e 
de autoritatea emitentă. Considerînd a fi  inutilă 
clarifi carea acestei dileme, vom menţiona doar 
că Inspecţia nu dispune și nici nu a dispus de 
competenţa necesară de a verifi ca legalitatea pro-
cedurii de eliberare a autorizaţiei date. 

În viziunea noastră, Inspecţia ar putea doar 
cere autorităţii locale emitente să-şi suspende 
autorizaţia, dar nu cu scopul de a-i verifi ca legali-
tatea, ci cu scopul de a clarifi ca abaterile comise 
de subiectul controlat (titularul autorizaţiei), de 
a-i sista activitatea acestuia în vederea verifi cării 
circumstanţelor şi determinării măsurilor de ri-
goare ce urmează a fi  aplicate.

Din cele analizate pot fi  trase cîteva concluzii 
importante [4, p. 21]: 
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- suspendarea actelor administrative, in-
tervenind şi în contextul controlului de stat, ex-
ercitat asupra respectării legislaţiei de către per-
soanele fi zice şi juridice, poate fi  dispusă de către 
autoritatea emitentă doar la solicitarea organului 
de control; 

- autorităţile administrative care nu se 
afl ă în raporturi de subordonare cu autoritatea 
emitentă nu sînt în drept să suspende actele ad-
ministrative ale acesteia.

În ceea ce priveşte suspendarea executării 
actelor administrative de către instanţelele 
judecătoreşti, sînt relevante, în acest sens, preve-
derile art. 21 din Legea contenciosului administra-
tiv, potrivit cărora: „(1) Suspendarea executării 
actului administrativ contestat poate fi  solicitată 
de către reclamant instanţei de contencios ad-
ministrativ concomitent cu înaintarea acţiunii; 
(2) În cazuri temeinic justifi cate şi în scopul 
prevenirii unei pagube iminente, instanţa poate 
dispune suspendarea actului administrativ şi din 
ofi ciu; (3) Prin derogare de la prevederile alin. (1) 
şi (2), pînă la soluţionarea defi nitivă a cauzei nu 
poate fi  suspendată executarea deciziilor Comis-
iei Naţionale a Pieţei Financiare şi a hotărîrilor 
Curţii de Conturi”.

În fi ne, referindu-ne la suspendarea de 
drept sau în baza legii a actelor administra-
tive, considerăm că aceasta este reglementată, 
bunăoară, în cuprinsul art. 448 alin. (3) din 
Codul contravenţional al RM [2], potrivit căruia 
contestaţia împotriva procesului-verbal cu privi-
re la contravenţie suspendă executarea sancţiunii 
contravenţionale aplicată prin proces-verbal.

Este deci o suspendare care operează direct 
prin efectul textului de lege, din momentul in-
troducerii plîngerii la organul competent şi pînă 
cînd acesta se pronunţă, fi e respingînd plîngerea, 
fi e anulînd actul atacat, fi e modifi cîndu-l [13, p. 
47]. 

Din cele enunţate se poate conchide că susp-
endarea actelor administrative poate interveni în 
următoarele situaţii [1, p. 55]: 

- de drept, în baza unei dispoziţii legale 
sau chiar constituţionale; 

- în baza unui ordin al unui organ ier-
arhic superior; 

- în baza hotărîrii de „retractare 
vremelnică” de către organul emitent; 

- în baza unei hotărîri judecătoreşti.
Referitor la încetarea suspendării, vom nota 

că aceasta se deosebeşte în funcţie de organul 
care a dispus-o. Astfel, încetarea suspendării unui 
act administrativ poate să aibă loc prin revocarea 
(anularea) actului administrativ suspendat, ca 
urmare a constatării caracterului său ilegal sau 
inoportun, fi e prin repunerea în vigoare a actului 
administrativ suspendat, pentru că s-a constatat 
că acesta nu este ilegal sau neoportun.

În acelaşi timp, suspendarea poate să înceteze 
şi de drept, în cazul actelor administrative sus-
pendate pentru inoportunitate, în cazul în care 
împrejurările de fapt care au determinat suspend-
area au dispărut [13, p. 56; 1, p. 57-58]. 

Suspendarea judecătorească a actelor ad-
ministrative încetează la data soluţionării li-
tigiului de către prima instanţă ori, după caz, la 
data rămînerii defi nitive şi irevocabile a hotărîrii 
instanţei de contencios administrativ [16, p. 195]. 

În fi ne, este important de reținut că, în 
esența sa, suspendarea este o operaţiune juridică 
excepţională (spre deosebire de revocare, care 
apare ca o regulă), care se dispune doar atuni 
cînd există un dubiu (o îndoială) în privinţa 
legalităţii și oportunităţii actului administrativ, 
determinând încetarea temporară a efectelor ju-
ridice ale acestuia, fi ind un aspect de sine stătător 
al regimului actelor administrative.
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