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The authorities of public administration in their activity, on the basis of the law and its execution, perform acts produ-
cing juridical effects not only in the relations of administrative law, but in the relations with other branches of law-civil law,

labor law etc.

R eglementdrile politicilor ad-

ministrative prin lege si prin
alte acte normative se realizeaza cu
respectarea principiilor generale de
legiferare proprii sistemului dreptu-
lui roménesc.

Actele normative se initiaza, se
elaboreaza, se adopta si se aplica in
conformitate cu prevederile Con-
stitutiei Romaniei, cu dispozitiile
Legii nr. 24/2000, modificate si
completate prin Legea nr. 189/2004
privind normele de tehnica legisla-
tiva pentru elaborarea actelor nor-
mative, precum si cu principiile or-
dinii de drept.

Procedura adoptarii politicilor
administrative cuprinde mai multe
activitati desfasurate de functionarii
autoritatilor publice care adopta po-
litica si functionarii altor autoritati
publice care colaboreaza cu acestea
[15, p. 23]. Toate aceste activitati
pot fi grupate in trei faze:

e activitati pregatitoare adopta-
rii politicii administrative

e activitati concomitente adop-
tarii politicii administrative

e activitati posterioare adoptarii
politicii administrative.

Activitatile pregatitoare
adoptarii politicii administrative

In activitatea autoritatilor ad-
ministratiei publice de organizare
a executarii legii si de executare
in concret a acesteia, necesitatea
adoptarii de politici administrative

decurge, in unele situatii, din insesi
prevederile legii, legea prevazind
ca pentru realizarea unor actiuni se
vor adopta politici administrative
de catre autoritatile administratiei
publice. In alte cazuri, autorititile
administratiei publice adoptd din
oficiu si din proprie initiativa, ori
la sesizarea altor organe, astfel de
politici, fard sa existe o sarcina ex-
presa in acest sens, cuprinsa intr-o
dispozitie a legii [10, p. 45]. Si in-
tr-un caz, si in celilalt autoritatile
administratiei publice desfasoara o
vasta activitate de pregatire a poli-
ticii, in acest scop realizeaza o se-
rie de operatiuni de documentare si
prelucrare a datelor si informatiilor
menite sa fundamenteze politica
administrativa.

In vederea adoptarii politicii ad-
ministrative, mai ales cind aceasta
are caracter normativ, se efectuea-
za o serie de operatiuni cum sint:
evidente si date statistice, referate,
rapoarte, informari, dari de seama,
avize, autorizatii.

Culegerea si prelucrarea infor-
matiilor reprezinta, practic, activi-
tatea care are cea mai mare pondere
in desfasurarea etapei de pregatire
a politicii administrative, Intrucit
informatiile culese stau la baza ela-
borarii solutiilor cuprinse in act [5,
p. 8]. La elaborarea proiectului de
politica administrativa trebuie avu-
ta Insa in vedere si respectarea unor
conditii de tehnica juridica, referi-
toare la redactarea proiectului si la

forma sa exterioara. Textul trebuie
sa fie clar, precis si corect redac-
tat, pentru a nu produce confuzii si
interpretari diferite in aplicarea sa
concretd. Stilul folosit in redactare
sa fie imperativ, iar continutul —
bine sistematizat, structurat in parti,
capitole, sectiuni, paragrafe, artico-
le, alineate. intelesul unor notiuni
si termenii utilizati sa fie precizati,
daca este cazul, in chiar continutul
politicii, evitindu-se notiunile cu
mai multe sensuri [7, p. 19].

Politicile administrative trebuie
sd aiba un antet care cuprinde de-
numirea autoritatii care le adopta,
un titlu scurt, un preambul in care,
de obicei, se aratd pe scurt scopul
politicii administrative si temeiul
juridic pe baza caruia este emis.
Urmeaza cuprinsul politicii, iar la
sfirsit — numarul de ordine, data
adoptarii, localitatea. In locul unde
este indicata functia celui care ado-
pta actul se va aplica semnatura sa,
precum si stampila autoritatii adop-
tante [9, p. 73].

Dupa elaborarea proiectului de
politica administrativa, cu respec-
tarea cerintelor de tehnica juridica,
acesta este transmis spre avizare
autoritatilor abilitate in acest sens,
carora, de reguld, le revin si unele
sarcini 1n asigurarea aplicarii politi-
cii administrative.

Avizele sint opinii ale unei au-
toritafi a administratiei publice,
solicitate de o altd autoritate a ad-
ministratiei publice in legaturd cu
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0 anumitd problema asupra careia
autoritatea care il solicitd urmeaza
sd se pronunte. Avizele reprezinta
opinii pe care un organ administra-
tiv le solicita Intr-o anumita proble-
ma, pentru a putea decide n deplina
cunostinta de cauza [15, p. 61]. Avi-
zele sint forme necesare in proce-
dura de elaborare a politicilor admi-
nistrative si sint solicitate in cazul
unor probleme pentru a caror rezol-
vare justa este utila si cunoasterea
opiniilor de specialitate, denumite
in literatura si ,,recomandari”.

Avizul nu se confunda cu ,,pre-
avizul”, care reprezintd anuntarea
prealabild a masurii desfacerii uni-
laterale a contractului de munca la
un anumit termen anterior intrarii ei
in vigoare, perioada in care raportul
juridic de munca se mentine. Dupa
subiectele de la care sint solicitate,
avizele pot fi: avize interne, prove-
nind chiar de la organul adoptant
al politicii administrative sau de
la o structura interna a acestuia, si
avize externe, cind emana de la un
alt organ decit cel care urmeaza sa
emita actul juridic. Dupa treapta
ierarhica pe care se situeaza orga-
nul ce le adopta, avizele pot pro-
veni de la organe inferioare, egale
sau superioare ca pozitie ierarhica
fata de organul care le-a solicitat
[18, p. 67].

Dupa modul de conformare al
organului solicitat fatd de opinia
exprimata, avizele se impart in:

e avize facultative, atunci cind
organul care adopta politica admi-
nistrativa are dreptul (facultatea) de
a hotari sa ceara parerea altui organ
si, dacd a cerut-o, are facultatea sa
tind sau sd nu tind cont de aceas-
ta parere. Adoptarea politicii fara
acest aviz nu are nici o consecinta
in planul validitatii lui;

e avize consultative, atunci cind
organul care adoptd politica admi-
nistrativa are obligatia sa le solicite
altui organ, dar nu este obligat sa se

conformeze acestora. Nesolicitarea
si neobtinerea acestui aviz duce la
nulitatea politicii administrative,
intrucit nu se respecta o cerinta pre-
vazuta de lege;

e avize conforme, atunci cind
organul care adopta politica ad-
ministrativa are atit obligatia de a
le solicita, cit si de a se conforma
acestor avize. In aceastd situatie,
politica administrativa adoptata
nu poate fi contrarda continutului
avizului, In schimb organul com-
petent sa adopte politica, daca nu
este de acord cu continutul avizu-
lui, poate sa renunte la dreptul de a
mai adopta politica administrativa
respectiva.

Trasaturile comune ale acestor
forme procedurale sint urmatoarele
[14, p. 77]:

- reprezinta forme prealabile po-
liticilor juridice;

- se emit numai la solicitarea
unor organe;

- se pot adopta de catre organe
decizionale ori consultative, de ca-
tre functionari de decizie sau func-
tionari lipsiti de acest drept;

- retragerea ulterioara a avizului
nu influenteaza valabilitatea politi-
cii administrative adoptate.

Avizele se emit, de regula, in
forma scrisa. In unele opinii, avi-
zele consultative si cele conforme
se reunesc in categoria avizelor
obligatorii datoritd trasaturilor co-
mune, respectiv obligativitatea so-
licitarii lor. Avizele pot fi solicitate
de la un organ subordonat sau de la
un organ ierarhic superior, deoarece
punctul de vedere al acestui organ
nu poate fi ,,facultativ”’ pentru orga-
nul din subordine, care este obligat
,Sa se conformeze” acestui punct
de vedere [12, p. 38]. De aceea, un
asemenea punct de vedere al orga-
nului ierarhic superior imbraca for-
ma unei autorizari pentru organul
subordonat. Avizele, indiferent de
categorie, nu produc prin ele Insele

/_: LEGEA 81 VIATA

\/.

efecte juridice, desi fara avizul con-
form politica administrativa nu este
valabila.

In alte cazuri, pentru adoptarea
politicii administrative legea preve-
de acordul (prealabil, concomitent
sau posterior) altui organ [2, p. 6].
Acest acord este o manifestare de
vointda a organului stabilit de lege,
prin care acesta 1si da consimta-
mintul la adoptarea politicii, orga-
nul adoptant neputind actiona fara
acest consimtamint.

Deosebirea dintre acordul pre-
alabil si avizele facultative si con-
sultative constd in aceea cd in ca-
zul avizelor organul adoptant poate
stabili masuri contrare continutului
din aviz, in timp ce in cazul acor-
dului prealabil astfel de masuri nu
pot fi stabilite. Acordul prealabil se
aseamand dupa continut si efecte
cu avizul conform, dar nu se con-
funda cu acesta intrucit acest aviz,
desi precede adoptarea politicii, nu
produce el insusi efecte [8, p. 46].
Acordul prealabil produce el in-
susi efecte juridice cu conditia ca,
prin continutul sdu, sd concorde cu
manifestarea de vointa a organului
care adoptad politica administrativa
supusa analizei.

De regula, organul al carui acord
prealabil se cere este un organ ie-
rarhic superior celui care realizeaza
politica si, in acelasi timp, se bazea-
74 pe o participare activa a organe-
lor aflate in subordinea organului
care adoptad politica, acordind un
punct de vedere specializat in ceea
ce priveste masurile adoptate prin
aceasta politica.

Inaltecazuri,legeaconditioneazi
adoptarea politicii administrative
de ,,aprobarea” sau ,,confirmarea”,
ori ,,autorizarea” din partea altui
organ. Aceste aprobari, confirmari
sau autorizari nu creeaza prin ele
insele raporturi juridice [9, p. 55].
Raporturile iau nastere numai prin
actul administrativ de baza si numai
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dupd indeplinirea acestei cerinte,
care am putea spune ca este o cerin-
ta de legalitate a acestui act, intrucit
in lipsa acesteia politica adminis-
trativd adoptata va produce efecte
juridice.

Activitati concomitente adoptarii
politicii administrative

Dupa ce 1n prima faza s-au co-
lectat datele si informatiile necesare
fundamentarii politicii administra-
tive, s-a elaborat proiectul acesteia
si s-au obtinut avizele necesare, se
trece intr-o noud faza — cea a adop-
tarii propriu-zise a politicii [6, p.
88]. Si 1n aceasta faza se realizeaza
o serie de activitati, unele dintre ele
strict reglementate de lege, care au
ca finalitate adoptarea politicii ad-
ministrative.

Etapa adoptarii politicii admi-
nistrative de catre organele colegia-
le, respectiv unipersonale, reprezin-
ta momentul in care vointa se¢ mani-
festd 1n scopul producerii efectelor
juridice. Ea se realizeaza in diverse
modalitati, astfel, in cazul organelor
unipersonale momentul adoptarii
este marcat de semnarea Inscrisului
constatator, iar in cazul organelor
colegiale, adoptarea are loc in ca-
drul sedintei prin mecanismul votu-
lui. Etapa adoptarii se poate diviza,
in cazul organelor colegiale, in cel
putin trei faze: dezbaterea, delibera-
rea $i votarea. Etapa adoptarii este
guvernata de importante formalitati
procedurale concomitente adoptarii
deciziei si ulterioare adoptarii aces-
teia, necesare asigurarii valabilitatii
ei sau punerii in executare.

Dezbaterea. Dezbaterea este ac-
tivitatea de evaluare a propunerilor
cuprinse intr-un proiect de politica
in baza unei confruntari de idei, in
cadrul careia se evidentiazd avan-
tajele si dezavantajele solutiilor
preconizate. Forma organizatorica
a dezbaterii in cadrul organelor co-

legiale este sedinta, care reprezinta
o reuniune de doud sau mai multe
persoane ce alcatuiesc impreund
un organ §i a caror reunire are un
anumit scop [21, p. 83]. Sedintele
se clasifica in mai multe categorii,
in rindul cérora un loc important
il ocupa sedintele decizionale, re-
uniuni in cadrul carora se adopta
hotariri. Pentru desfasurarea lor co-
respunzatoare trebuie luate o serie
de masuri cu caracter organizatoric,
care intervin in etapa de pregatire a
sedintei (stabilirea ordinii de zi, a
participarii, a datei, locului si dura-
tei de desfasurare preconizate), in
etapa de desfasurare (reguli privind
deschiderea sedintei, organele de
lucru, modul de dezbatere si vota-
re) si in etapa de finalizare (care cu-
prinde masuri de redactare a hota-
ririlor, inregistrarea $i comunicarea
acestora).

Dezbaterea propriu-zisa este
precedatd de prezentarea in cadrul
sedintei a unor materiale documen-
tare, cum ar fi referatele serviciilor
de specialitate, expunere de motive,
proiectul de politicd administrativa,
respeciv avizele [20, p. 74]. Refe-
ratele, cele mai obisnuite materiale,
cuprind o prezentare rezumativa a
documentatiei, a datelor esentiale si
a masurilor ce se impun a fi luate.
De regula, referatul si proiectul de
politicd se expun de catre membrii
organului colegial sau de serviciile
de specialitate ale aparatului pro-
priu. Pe marginea materialelor au
loc discutii in cadrul carora se pot
face propuneri (amendamente) la
proiectul dezbatut [16, p. 22]. In
timpul dezbaterii, prin confruntarea
de idei se cristalizeaza pozitia fieca-
rui participant, ceea ce 1i va influen-
ta modul de deliberare si hotarirea
finala.

Adoptarea politicilor adminis-
trative de catre autoritatile delibera-
tive, colegiale se face in urma anali-
zei in sedinta de lucru, la care trebu-
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ie sd participe, de reguld, majorita-
tea membrilor acestor autoritati. in
cadrul sedintei se prezintd Nota de
fundamentare si Proiectul politicii
intocmit, care se supun dezbaterii
[7, p. 23]. Participantii la dezbateri
pot fi de acord cu proiectul, pot pro-
pune modificarea lui ori pot ardta ca
nu este nevoie de o reglementare in
problema respectiva.

Deliberarea. Deliberarea, ca
proces finalizat prin adoptarea unei
hotariri, aparfine mai mult dome-
niului proceselor psihice interne,
atit in cazul hotaririlor organelor
unipersonale, cit si in cazul orga-
nelor colegiale. In mod practic, nu
existd un cadru organizatoric dis-
tinct, chiar si in organele colegiale,
care sd delimiteze deliberarea de
dezbatere, intrucit procesul de for-
mare a convingerilor proprii are loc
pe parcursul intregii dezbateri.

In cazul organelor colegiale,
fiecare participant la dezbatere op-
teaza, din considerente specifice,
asupra unui proiect sau variante i
asupra unor amendamente. Proce-
dura de deliberare a fiecarui partici-
pant difera in ceea ce priveste struc-
tura demonstratiei sale, alegerea si
ordonarea argumentelor, modul si
momentul de prezentare. Alegerea
unei variante din mai multe are loc
in baza unei aprecieri comparative
a variantelor propuse sub aspectul
diferitilor factori, indicatori de efi-
cientd, prin aprecierea unor efecte
posibile ca aparitie, dar cu respecta-
rea cadrului legal care delimiteaza

In marea majoritate a cazurilor,
existd mai multe alternative care
se ofera alegerii pentru aceeasi
problema, dar ele sint limitate ca
numar [17, p. 56]. Astfel, nu se
iau in consideratie alternative im-
posibil de realizat sau cele cu ca-
racter antisocial sau ilegal. Dintre
alternative se aleg numai cele po-
sibile ca realizare, prin mijloacele
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de care dipune organul, iar dintre
acestea se aleg numai cele admi-
sibile, care includ, la rindul lor, o
serie de alternative preferabile la
nivelul fiecarui individ.

Fiecare participant va alege o
anumita alternativa in concordan-
ta cu hotarirea pe care si-a format-
o in baza analizei comparative a
mai multor variante, atunci cind
acestea exista. Intregul grup de re-
zultate individuale, format in baza
optiunii proprii a fiecarui membru
al organului colegial, se transfor-
ma Intr-un rezultat final colectiv,
in baza a doi factori, si anume:
suma rezultatelor individuale si
influenta determinata a normelor
legale, inclusiv a celor de proce-
durd in baza carora se adopta opti-
unea generald sau actul final.

Votarea.Votarea reprezintd ope-
ratiunea prin care se manifesta, cu
efecte juridice, vointa organului co-
legial prin adoptarea politicii admi-
nistrative. Vointa pe care o cuprinde
decizia se manifestd in realizarea
puterii de stat si se afla numai la ni-
velul persoanelor care au drept de
vot deliberativ, si nu un drept de vot
consultativ, sau care sint lipsite de
acest drept [5, p. 23]. Astfel, secre-
tarul consiliului local participa de
drept la sedintele consiliului, fara
drept de vot.

Manifestarea vointei implica
raspunderea autorilor pentru decizia
luata. Vointa trebuie sa se bazeze pe
intelegere, pe cunoasterea faptelor
reale si sd corespunda rezultatelor
deliberarii [13, p. 7].

Elementele care pot anihila fu-
ziunea fireascad dintre intelegere si
voinga sint:

- ignorarea rezultatelor delibera-
rii, ca urmare a existentei unor inte-
rese strdine, prin ncalcarea norme-
lor de drept, astfel incit vointa nu
reflectd convingerea subiectului;

- insuficienta deliberare si
cunoastere a problemei, astfel Incit

opinia formata poate sa fie super-
ficiala sau contradictorie, ceea ce
impiedica formarea unei optiuni te-
meinic fundamentate si a unei opi-
nii unitare.

Dupa deliberari, proiectul politi-
cii se supune votarii aga cum a fost
prezentat sau cu modificarile pro-
puse. Supunerea la vot a proiectelor
trebuie sa se faca in ordinea efectu-
arii propunerilor, in afara de cazul
in care prin insusi regulamentul se
prevede o altd ordine sau aceasta
este fixata la iInceputul dezbaterii de
catre organul de conducere a dezba-
terilor. In privinta votarii, de regul,
se supun la vot propunerile care se
exclud in mod reciproc si care se
refera la aceeasi materie, deoarece
prin adoptarea uneia in mod ferm se
exclude cealalta propunere, precum
si posibilitatea repetarii inutile a
votului. Operatiunea votérii poate fi
prin vot secret sau prin vot nesecret
[6, p. 56]. Proiectul supus votarii,
dacd intruneste numarul legal de
voturi, este aprobat.

Unele acte normative cuprind
dispozitii care stabilesc atit cvoru-
mul necesar pentru ca deliberdrile
organului colegial sa fie valabile,
cit si majoritatea ce trebuie intruni-
ta pentru adoptarea politicii.

Cvorumul. Cvorumul reprezin-
ta numarul de membri care trebuie
sa fie prezenti pentru adoptarea po-
liticii, raportat la totalul membrilor
autoritatii care il adopta. In cazul
organelor unipersonale, deci atunci
cind adoptarea politicii administra-
tive este in competenta unei singure
persoane, problema cvorumului si
a majoritatii necesare nu se pune.
Aceasta problema se pune numai in
fata organelor colegiale [21, p. 77].
De regula, pentru ca actul sa fie
adoptat in mod legal, se cere pre-
zenta majoritatii membrilor; in alte
cazuri se prevede prezenta a % din
numarul membrilor.

In ceea ce priveste majoritatea
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necesard a se intruni pentru adopta-
rea politicii administrative, in unele
cazuri se prevede majoritatea abso-
luta (din numarul celor prezenti, iar
in alte situatii — din numarul total
al membrilor organului) sau majo-
ritatea calificatd (doud treimi din
numarul celor prezenti sau, in alte
cazuri, din numarul total al mem-
brilor organului colegial).

In ceea ce privette motivarea
politicii  administrative, aceasta
nu este, in general, obligatorie, n
sensul de a fi incorporata in insusi
actul administrativ, decit la actele
administrative jurisdictionale [11,
p. 34]. Faptul ca legea nu prevede
expres obligatia de motivare a poli-
ticii administrative de autoritate nu
inseamna ca aceasta nu trebuie mo-
tivatad. De aceea, de regula, politi-
cile administrative sint adoptate pe
baza unei «Note de fundamentarey,
care sintetizeaza intreaga activitate
ce precede adoptarea politicii ad-
ministrative respective, temeiurile
de fapt si cele de drept care impun
necesitatea adoptarii ei.

Recenzent:

Victor GUTULEAC,
doctor in drept,

profesor universitar, ULIM
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PRINCIPIILE TEHNICII LEGISLATIVE -
FACTOR DE ASIGURARE A DURABILITATII
LEGILOR
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SUMMARY

The transformation and the promotion of the basic social interests as a gene-
rally mandatory will usually take place on the road of the normative activity of
the state organs. This movement from the social feature to the legal one is accom-
plished by means of a special procedures consisting of its own technique called
legislative or juridical. In other words, the activity of legislative consecration of
the most general social interests, and also the way of accomplishing this operati-
on is scientifically achieved basing on certain principles that refer to the content,
the shape and the regulation manner.

SUMAR

Transformarea si promovarea intereselor sociale fundamentale ca vointa ge-
neral obligatorie au loc, de regula, pe calea activitatii normative a organelor Sta-
tului. Aceasta trecere de la social la drept se realizeaza cu ajutorul unor proceduri
speciale, constituite intr-o tehnica proprie, numita legislativa sau juridica. Altfel
spus, activitatea de consacrare legislativa a celor mai generale interese sociale,
precum si modul de realizare a acestei operatiuni se face pe cale stiintifica, in

temeiul unor principii ce vizeaza continutul, forma si modul de reglementare.

eiterind problema legiferarii,

initiatd 1n unul dintre demer-
surile stiintifice anterioare, vom ac-
centua in mod repetat ca este un su-
biect deosebit de actual pentru statul
nostru si pentru procesul democrati-
zarii acestuia. Dupa cum se stie, In
ultimele doua decenii, in Republica
Moldova au fost depuse mari efor-
turi 1n vederea edificarii si consoli-
darii unui sistem de drept modern,
corespunzator cerintelor puse 1in
fata unor societati democrate. A fost
adoptat un numar impunator de acte
legislative §i normative practic in
toate domeniile vietii sociale, me-
nite sa reglementeze si sa ordoneze
relatiile dintre membrii societatii. In
cea mai mare parte, s-a reusit inca-
drarea juridica a celor mai impor-
tante institutii si procese din interio-
rul statului, cum ar fi administratia,
justitia, cetdtenia, sistemul fiscal,
raporturile economice, financiare si
de munca etc., punindu-se astfel ba-
zele juridice ale statului de drept.

Cu toate acestea, nu trebuie uitat
ca un stat de drept se consolideaza
si este respectat, In bund masura,
in functie de justefea, claritatea si
fermitatea legilor sale, precum si de
durabilitatea lor. Daca in privinta
claritatii si fermitatii legilor apreci-
erile pot fi subiective, in ceea ce pri-
veste durabilitatea lor, aceasta poate
fi obiectiv comensurata [11, p. 43].

Fara a contesta posibilitatea si
utilitatea modificarii actelor norma-
tive, atunci c¢ind noile realitati soci-
al-politice si economice o cer, trebu-
ie subliniat 1nsa faptul ca operarea
unor astfel de interventii legislative
necesitd o prudentd deosebitd, atit
in ceea ce priveste volumul, cit si
frecventa, deoarece norma de drept
trebuie sa fie cit mai constanta si, in
consecinta, mai bine cunoscutd de
cetateni, fiind si mai usor de aplicat
in practica.

In acest sens, evident ca legisla-
tia unui stat sufera, in conditiile in
care numeroase acte normative im-



