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R
alte acte normative se realizează cu 
respectarea principiilor generale de 
legiferare proprii sistemului dreptu-
lui românesc.

Actele normative se iniţiază, se 
elaborează, se adoptă şi se aplică în 
conformitate cu prevederile Con-
stituţiei României, cu dispozitiile 
Legii nr. 24/2000, modificate şi 
completate prin Legea nr. 189/2004 
privind normele de tehnică legisla-
tivă pentru elaborarea actelor nor-
mative, precum și cu principiile or-
dinii de drept.

Procedura adoptarii politicilor 
administrative cuprinde mai multe 
activităţi desfăşurate de funcţionarii 
autorităţilor publice care adoptă po-
litica şi funcționarii altor autorităţi 
publice care colaborează cu acestea 
[15, p. 23]. Toate aceste activităţi 
pot fi grupate în trei faze:

activităţi pregătitoare adoptă-• 
rii politicii administrative

activităţi concomitente adop-• 
tării politicii administrative

activitati posterioare adoptarii • 
politicii administrative.

Activităţile pregătitoare 
adoptării politicii administrative

În activitatea autorităţilor ad-
ministraţiei publice de organizare 
a executării legii şi de executare 
în concret a acesteia, necesitatea 
adoptării de politici administrative 

decurge, în unele situatii, din înseși 
prevederile legii, legea prevăzînd 
că pentru realizarea unor acţiuni se 
vor adopta politici administrative 
de către autorităţile administraţiei 
publice. În alte cazuri, autorităţile 
administraţiei publice adoptă din 
oficiu şi din proprie initiativă, ori 
la sesizarea altor organe, astfel de 
politici, fară să existe o sarcină ex-
presă în acest sens, cuprinsă într-o 
dispozitie a legii [10, p. 45]. Şi în-
tr-un caz, şi în celălalt autorităţile 
administraţiei publice desfăşoară o 
vastă activitate de pregătire a poli-
ticii, în acest scop realizează o se-
rie de operaţiuni de documentare şi 
prelucrare a datelor şi informaţiilor 
menite să fundamenteze politica 
administrativă.

În vederea adoptării politicii ad-
ministrative, mai ales cînd aceasta 
are caracter normativ, se efectuea-
ză o serie de operaţiuni cum sînt: 
evidențe şi date statistice, referate, 
rapoarte, informări, dări de seamă, 
avize, autorizaţii.

Culegerea şi prelucrarea infor-
maţiilor reprezintă, practic, activi-
tatea care are cea mai mare pondere 
în desfășurarea etapei de pregătire 
a politicii administrative, întrucît 
informaţiile culese stau la baza ela-
borării soluţiilor cuprinse în act [5, 
p. 8]. La elaborarea proiectului de 
politică administrativă trebuie avu-
tă însă în vedere şi respectarea unor 
condiţii de tehnică juridică, referi-
toare la redactarea proiectului şi la 

forma sa exterioară. Textul trebuie 
sa fie clar, precis şi corect redac-
tat, pentru a nu produce confuzii şi 
interpretări diferite în aplicarea să 
concretă. Stilul folosit în redactare 
să fie imperativ, iar conţinutul – 
bine sistematizat, structurat în părţi, 
capitole, secţiuni, paragrafe, artico-
le, alineate. Întelesul unor noţiuni 
şi termenii utilizaţi să fie precizați, 
dacă este cazul, în chiar conţinutul 
politicii, evitîndu-se noţiunile cu 
mai multe sensuri [7, p. 19].

Politicile administrative trebuie 
să aibă un antet care cuprinde de-
numirea autorităţii care le adoptă, 
un titlu scurt, un preambul în care, 
de obicei, se arată pe scurt scopul 
politicii administrative şi temeiul 
juridic pe baza căruia este emis. 
Urmează cuprinsul politicii, iar la 
sfîrsit – numărul de ordine, data 
adoptării, localitatea. În locul unde 
este indicată funcţia celui care ado-
ptă actul se va aplica semnătura sa, 
precum şi ștampila autorităţii adop-
tante [9, p. 73].

După elaborarea proiectului de 
politică administrativă, cu respec-
tarea cerinţelor de tehnică juridică, 
acesta este transmis spre avizare 
autorităţilor abilitate în acest sens, 
cărora, de regulă, le revin şi unele 
sarcini în asigurarea aplicării politi-
cii administrative.

Avizele sînt opinii ale unei au-
torităţi a administraţiei publice, 
solicitate de o altă autoritate a ad-
ministraţiei publice în legatură cu 
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o anumită problemă asupra careia 
autoritatea care îl solicită urmează 
să se pronunţe. Avizele reprezintă 
opinii pe care un organ administra-
tiv le solicită într-o anumită proble-
mă, pentru a putea decide în deplină 
cunoştinţă de cauză [15, p. 61]. Avi-
zele sînt forme necesare în proce-
dura de elaborare a politicilor admi-
nistrative şi sînt solicitate în cazul 
unor probleme pentru a caror rezol-
vare justă este utilă şi cunoașterea 
opiniilor de specialitate, denumite 
în literatură şi ,,recomandări”. 

Avizul nu se confundă cu ,,pre-
avizul”, care reprezintă anunţarea 
prealabilă a măsurii desfacerii uni-
laterale a contractului de muncă la 
un anumit termen anterior intrării ei 
în vigoare, perioadă în care raportul 
juridic de muncă se menţine. După 
subiectele de la care sînt solicitate, 
avizele pot fi: avize interne, prove-
nind chiar de la organul adoptant 
al politicii administrative sau de 
la o structură internă a acestuia, şi 
avize externe, cînd emană de la un 
alt organ decît cel care urmează să 
emită actul juridic. După treapta 
ierarhică pe care se situează orga-
nul ce le adoptă, avizele pot pro-
veni de la organe inferioare, egale 
sau superioare ca poziţie ierarhică 
faţă de organul care le-a solicitat 
[18, p. 67]. 

După modul de conformare al 
organului solicitat faţă de opinia 
exprimată, avizele se împart în:

avize • facultative, atunci cînd 
organul care adoptă politica admi-
nistrativă are dreptul (facultatea) de 
a hotarî să ceară părerea altui organ 
şi, dacă a cerut-o, are facultatea să 
ţină sau să nu țină cont de aceas-
tă părere. Adoptarea politicii fară 
acest aviz nu are nici o consecinţă 
în planul validităţii lui;

avize • consultative, atunci cînd 
organul care adoptă politica admi-
nistrativă are obligaţia să le solicite 
altui organ, dar nu este obligat să se 

conformeze acestora. Nesolicitarea 
şi neobţinerea acestui aviz duce la 
nulitatea politicii administrative, 
întrucît nu se respectă o cerinţă pre-
văzută de lege;

avize • conforme, atunci cînd 
organul care adoptă politica ad-
ministrativă are atît obligaţia de a 
le solicita, cît şi de a se conforma 
acestor avize. În această situaţie, 
politica administrativă adoptată 
nu poate fi contrară conţinutului 
avizului, în schimb organul com-
petent să adopte politica, dacă nu 
este de acord cu conţinutul avizu-
lui, poate să renunţe la dreptul de a 
mai adopta politica administrativă 
respectivă. 

Trăsăturile comune ale acestor 
forme procedurale sînt urmatoarele 
[14, p. 77]:

- reprezintă forme prealabile po-
liticilor juridice;

- se emit numai la solicitarea 
unor organe;

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

- retragerea ulterioară a avizului 
nu influenţează valabilitatea politi-
cii administrative adoptate.

Avizele se emit, de regulă, în 
formă scrisă. În unele opinii, avi-
zele consultative şi cele conforme 
se reunesc în categoria avizelor 
obligatorii datorită trăsăturilor co-
mune, respectiv obligativitatea so-
licitării 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 
,,să se conformeze” acestui punct 
de vedere [12, p. 38]. De aceea, un 
asemenea punct de vedere al orga-
nului ierarhic superior îmbracă for-
ma unei autorizări pentru organul 
subordonat. Avizele, indiferent de 
categorie, nu produc prin ele însele 

efecte juridice, deși fară avizul con-
form politica administrativă nu este 
valabilă. 

În 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 
voinţă a organului stabilit de lege, 
prin care acesta îsi dă consimţă-
mîntul la adoptarea politicii, orga-
nul adoptant neputînd acţiona fără 
acest consimţămînt.

Deosebirea dintre acordul pre-
alabil şi avizele facultative şi con-
sultative constă în aceea că în ca-
zul avizelor organul adoptant poate 
stabili măsuri contrare conţinutului 
din aviz, în timp ce în cazul acor-
dului prealabil astfel de măsuri nu 
pot fi stabilite. Acordul prealabil se 
aseamănă după conţinut şi efecte 
cu avizul conform, dar nu se con-
fundă cu acesta întrucît acest aviz, 
deşi precede adoptarea politicii, nu 
produce el însuși efecte [8, p. 46]. 
Acordul prealabil produce el în-
susi efecte juridice cu condiţia ca, 
prin conţinutul său, să concorde cu 
manifestarea de voinţă a organului 
care adoptă politica administrativă 
supusă analizei.

De regulă, organul al cărui acord 
prealabil se cere este un organ ie-
rarhic superior celui care realizează 
politica şi, în acelaşi timp, se bazea-
ză pe o participare activă a organe-
lor aflate în subordinea organului 
care adoptă politica, acordînd un 
punct de vedere specializat în ceea 
ce priveşte măsurile adoptate prin 
această politică.

În alte cazuri, legea condiționează 
adoptarea politicii administrative 
de ,,aprobarea” sau ,,confirmarea”, 
ori ,,autorizarea” din partea altui 
organ. Aceste aprobări, confirmări 
sau autorizări nu creează prin ele 
însele raporturi juridice [9, p. 55]. 
Raporturile iau naştere numai prin 
actul administrativ de bază şi numai 



21MARTIE  2012

după îndeplinirea acestei cerinţe, 
care am putea spune că este o cerin-
ţă de legalitate a acestui act, întrucît 
în lipsa acesteia politica adminis-
trativă adoptată va produce efecte 
juridice.

Activităţi concomitente adoptării 
politicii administrative

După ce în prima fază s-au co-
lectat datele şi informaţiile necesare 
fundamentării politicii administra-
tive, s-a elaborat proiectul acesteia 
şi s-au obţinut avizele necesare, se 
trece într-o nouă fază – cea a adop-
tării propriu-zise a politicii [6, p. 
88]. Şi în această fază se realizează 
o serie de activităţi, unele dintre ele 
strict reglementate de lege, care au 
ca finalitate adoptarea politicii ad-
ministrative.

Etapa adoptării politicii admi-
nistrative de către organele colegia-
le, respectiv unipersonale, reprezin-
tă momentul în care voinţa se mani-
festă în scopul producerii efectelor 
juridice. Ea se realizează în diverse 
modalităţi, astfel, în cazul organelor 
unipersonale momentul adoptării 
este marcat de semnarea înscrisului 
constatator, iar în cazul organelor 
colegiale, adoptarea are loc în ca-
drul şedinţei prin mecanismul votu-
lui. Etapa adoptarii se poate diviza, 
în cazul organelor colegiale, în cel 
puţin trei faze: dezbaterea, delibera-
rea şi votarea. Etapa adoptării este 
guvernată de importante formalităţi 
procedurale concomitente adoptării 
deciziei şi ulterioare adoptării aces-
teia, necesare asigurării valabilităţii 
ei sau punerii în executare.

Dezbaterea. Dezbaterea este ac-
tivitatea de evaluare a propunerilor 
cuprinse într-un proiect de politică 
în baza unei confruntări de idei, în 
cadrul careia se evidenţiază avan-
tajele şi dezavantajele soluţiilor 
preconizate. Forma organizatorică 
a dezbaterii în cadrul organelor co-

legiale este şedinţa, care reprezintă 
o reuniune de două sau mai multe 
persoane ce alcătuiesc împreună 
un organ şi a căror reunire are un 
anumit scop [21, p. 83]. Şedinţele 
se clasifică în mai multe categorii, 
în rîndul cărora un loc important 
îl ocupă şedinţele decizionale, re-
uniuni în cadrul cărora se adoptă 
hotărîri. Pentru desfăşurarea lor co-
respunzătoare trebuie luate o serie 
de măsuri cu caracter organizatoric, 
care intervin în etapa de pregatire a 
şedinţei (stabilirea ordinii de zi, a 
participării, a datei, locului şi dura-
tei de desfăşurare preconizate), în 
etapa de desfăşurare (reguli privind 
deschiderea şedinţei, organele de 
lucru, modul de dezbatere şi vota-
re) şi în etapa de finalizare (care cu-
prinde măsuri de redactare a hota-
rîrilor, înregistrarea şi comunicarea 
acestora).

Dezbaterea propriu-zisă este 
precedată de prezentarea în cadrul 
şedinţei a unor materiale documen-
tare, cum ar fi referatele serviciilor 
de specialitate, expunere de motive, 
proiectul de politică administrativă, 
respeciv avizele [20, p. 74]. Refe-
ratele, cele mai obişnuite materiale, 
cuprind o prezentare rezumativă a 
documentaţiei, a datelor esenţiale şi 
a măsurilor ce se impun a fi luate. 
De regulă, referatul şi proiectul de 
politică se expun de către membrii 
organului colegial sau de serviciile 
de specialitate ale aparatului pro-
priu. Pe marginea materialelor au 
loc discuţii în cadrul cărora se pot 
face propuneri (amendamente) la 
proiectul dezbătut [16, p. 22]. În 
timpul dezbaterii, prin confruntarea 
de idei se cristalizează poziţia fiecă-
rui participant, ceea ce îi va influen-
ţa modul de deliberare şi hotarîrea 
finală. 

Adoptarea politicilor adminis-
trative de către autorităţile delibera-
tive, colegiale se face în urma anali-
zei în şedinţa de lucru, la care trebu-

ie să participe, de regulă, majorita-
tea membrilor acestor autorităţi. În 
cadrul şedinţei se prezintă Nota de 
fundamentare şi Proiectul politicii 
întocmit, care se supun dezbaterii 
[7, p. 23]. Participanţii la dezbateri 
pot fi de acord cu proiectul, pot pro-
pune modificarea lui ori pot arăta că 
nu este nevoie de o reglementare în 
problema respectivă.

Deliberarea. Deliberarea, ca 
proces finalizat prin adoptarea unei 
hotarîri, aparţine mai mult dome-
niului proceselor psihice interne, 
atît în cazul hotarîrilor organelor 
unipersonale, cît şi în cazul orga-
nelor colegiale. În mod practic, nu 
există un cadru organizatoric dis-
tinct, chiar şi în organele colegiale, 
care să delimiteze deliberarea de 
dezbatere, întrucît procesul de for-
mare a convingerilor proprii are loc 
pe parcursul întregii dezbateri.

În cazul organelor colegiale, 
fiecare participant la dezbatere op-
tează, din considerente specifice, 
asupra unui proiect sau variante şi 
asupra unor amendamente. Proce-
dura de deliberare a fiecărui partici-
pant diferă în ceea ce priveşte struc-
tura demonstraţiei sale, alegerea şi 
ordonarea argumentelor, modul şi 
momentul de prezentare. Alegerea 
unei variante din mai multe are loc 
în baza unei aprecieri comparative 
a variantelor propuse sub aspectul 
diferiţilor factori, indicatori de efi-
cienţă, prin aprecierea unor efecte 
posibile ca apariţie, dar cu respecta-
rea cadrului legal care delimitează 
posibilităţile de opţiune.

În marea majoritate a cazurilor, 
există mai multe alternative care 
se oferă alegerii pentru aceeaşi 
problemă, dar ele sînt limitate ca 
număr [17, p. 56]. Astfel, nu se 
iau în considerație 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 rîndul lor, o 
serie de alternative preferabile la 
nivelul fiecărui individ.

Fiecare participant va alege o 
anumită alternativă în concordan-
ţă cu hotărîrea pe care şi-a format-
o în baza analizei comparative a 
mai multor variante, atunci cînd 
acestea există. Întregul grup de re-
zultate individuale, format în baza 
opţiunii proprii a fiecărui membru 
al organului colegial, se transfor-
mă într-un rezultat final colectiv, 
în baza a doi factori, şi anume: 
suma rezultatelor individuale şi 
influenţa determinată a normelor 
legale, inclusiv a celor de proce-
dură în baza cărora se adoptă opţi-
unea generală sau actul final. 

Votarea.Votarea reprezintă ope-
raţiunea prin care se manifestă, cu 
efecte juridice, voinţa organului co-
legial prin adoptarea politicii admi-
nistrative. Voinţa pe care o cuprinde 
decizia se manifestă în realizarea 
puterii de stat şi se află numai la ni-
velul persoanelor care au drept de 
vot deliberativ, şi nu un drept de vot 
consultativ, sau care sînt lipsite de 
acest drept [5, p. 23]. Astfel, secre-
tarul consiliului local participă de 
drept la şedinţele consiliului, fară 
drept de vot.

Manifestarea voinţei implică 
răspunderea autorilor pentru decizia 
luată. Voinţa trebuie să se bazeze pe 
întelegere, pe cunoaşterea faptelor 
reale şi să corespundă rezultatelor 
deliberării [13, p. 7].

Elementele care pot anihila fu-
ziunea firească dintre întelegere şi 
voinţă sînt:

- ignorarea rezultatelor deliberă-
rii, ca urmare a existenţei unor inte-
rese străine, prin încălcarea norme-
lor de drept, astfel încît voinţa nu 
reflectă convingerea subiectului; 

- insuficienta deliberare şi 
cunoaștere a problemei, astfel încît 

opinia formată poate să fie super-
ficială sau contradictorie, ceea ce 
împiedică formarea unei opţiuni te-
meinic fundamentate şi a unei opi-
nii unitare. 

După deliberări, proiectul politi-
cii se supune votării aşa cum a fost 
prezentat sau cu modificările pro-
puse. Supunerea la vot a proiectelor 
trebuie să se facă în ordinea efectu-
ării propunerilor, în afară de cazul 
în care prin însuşi regulamentul se 
prevede o altă ordine sau aceasta 
este fixată la începutul dezbaterii de 
către organul de conducere a dezba-
terilor. În privinţa votării, de regulă, 
se supun la vot propunerile care se 
exclud în mod reciproc şi care se 
referă la aceeaşi materie, deoarece 
prin adoptarea uneia în mod ferm se 
exclude cealaltă propunere, precum 
şi posibilitatea repetării inutile a 
votului. Operaţiunea votării poate fi 
prin vot secret sau prin vot nesecret 
[6, p. 56]. Proiectul supus votării, 
dacă întruneşte numărul legal de 
voturi, este aprobat.

Unele acte normative cuprind 
dispoziţii care stabilesc atît cvoru-
mul necesar pentru ca deliberările 
organului colegial să fie valabile, 
cît şi majoritatea ce trebuie întruni-
tă pentru adoptarea politicii.

Cvorumul. Cvorumul reprezin-
tă numărul de membri care trebuie 
să fie prezenţi pentru adoptarea po-
liticii, raportat la totalul membrilor 
autorităţii care îl adoptă. În cazul 
organelor unipersonale, deci atunci 
cînd adoptarea politicii administra-
tive este în competenţa unei singure 
persoane, problema cvorumului şi 
a majorităţii necesare nu se pune. 
Această problemă se pune numai în 
fața organelor colegiale [21, p. 77]. 
De regulă, pentru ca actul să fie 
adoptat în mod legal, se cere pre-
zenţa majorităţii membrilor; în alte 
cazuri se prevede prezenţa a ¾ din 
numărul membrilor. 

În ceea ce priveşte majoritatea 

necesară a se întruni pentru adopta-
rea politicii administrative, în unele 
cazuri se prevede majoritatea abso-
lută (din numarul celor prezenţi, iar 
în alte situaţii – din numărul total 
al membrilor organului) sau majo-
ritatea calificată (două treimi din 
numărul celor prezenţi sau, în alte 
cazuri, din numărul total al mem-
brilor organului colegial).

În ceea ce priveţte motivarea 
politicii administrative, aceasta 
nu este, în general, obligatorie, în 
sensul de a fi încorporată în însuşi 
actul administrativ, decît la actele 
administrative jurisdicționale [11, 
p. 34]. Faptul că legea nu prevede 
expres obligaţia de motivare a poli-
ticii administrative de autoritate nu 
înseamnă că aceasta nu trebuie mo-
tivată. De aceea, de regulă, politi-
cile administrative sînt adoptate pe 
baza unei «Note de fundamentare», 
care sintetizează întreaga activitate 
ce precede adoptarea politicii ad-
ministrative respective, temeiurile 
de fapt și cele de drept care impun 
necesitatea adoptării ei.

Recenzent:
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R
surile ştiinţifice anterioare, vom ac-
centua în mod repetat că este un su-
biect deosebit de actual pentru statul 
nostru şi pentru procesul democrati-
zării acestuia. După cum se ştie, în 
ultimele două decenii, în Republica 
Moldova au fost depuse mari efor-
turi în vederea edificării şi consoli-
dării unui sistem de drept modern, 
corespunzător cerinţelor puse în 
faţa unor societăţi democrate. A fost 
adoptat un număr impunător de acte 
legislative şi normative practic în 
toate domeniile vieţii sociale, me-
nite să reglementeze şi să ordoneze 
relaţiile dintre membrii societăţii. În 
cea mai mare parte, s-a reuşit înca-
drarea juridică a celor mai impor-
tante instituţii şi procese din interio-
rul statului, cum ar fi administraţia, 
justiţia, cetăţenia, sistemul fiscal, 
raporturile economice, financiare şi 
de muncă etc., punîndu-se astfel ba-
zele juridice ale statului de drept.

Cu toate acestea, nu trebuie uitat 
că un stat de drept se consolidează 
şi este respectat, în bună măsură, 
în funcţie de justeţea, claritatea şi 
fermitatea legilor sale, precum şi de 
durabilitatea lor. Dacă în privinţa 
clarităţii şi fermităţii legilor apreci-
erile pot fi subiective, în ceea ce pri-
veşte durabilitatea lor, aceasta poate 
fi obiectiv comensurată [11, p. 43]. 

Fără a contesta posibilitatea şi 
utilitatea modificării actelor norma-
tive, atunci cînd noile realităţi soci-
al-politice şi economice o cer, trebu-
ie subliniat însă faptul că operarea 
unor astfel de intervenţii legislative 
necesită o prudenţă deosebită, atît 
în ceea ce priveşte volumul, cît şi 
frecvenţa, deoarece norma de drept 
trebuie să fie cît mai constantă şi, în 
consecinţă, mai bine cunoscută de 
cetăţeni, fiind şi mai uşor de aplicat 
în practică. 

În acest sens, evident că legisla-
ţia unui stat suferă, în condiţiile în 
care numeroase acte normative im-
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eiterînd problema legiferării, 
iniţiată în unul dintre demer-


