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Avrticolul este consacrat unui subiect extrem de actual pentru sistemul de drept al Republicii Moldova — activitatea
administrativa. Intrarea in vigoare in anul 2019 a Codului administrativ a ridicat, mai ales in practica, multe semne de
intrebare referitor la identificarea si delimitarea formelor de activitate administrativd a autoritatilor publice, mai ales din
perspectiva impactului lor defavorabil asupra drepturilor cetatenilor administrati. Noile reguli de procedura stabilite de
Codul administrativ conditioneaza exercitarea cdilor de atac si a dreptului la aparare de citre persoanele vitamate de
autoritati de particularitatile formei concrete de activitate administrativa in cadrul céreia vatimarea s-a produs. Ca urmare,
cunoasterea in profunzime a formelor de activitate administrativa (sau a continutului activitétii administrative) este justi-
ficata atat teoretic, cat si practic, fiind extrem de necesara mai ales in contextul apararii drepturilor vatamate de autoritati.
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ADMINISTRATIVE ACTIVITY: CONCEPT AND PARTICULARITIES

The article is devoted to an extremely current topic for the legal system of the Republic of Moldova — administrative
activity. The entry into force in 2019 of the Administrative Code has raised, especially in practice, many questions
regarding the identification and delimitation of the forms of administrative activity of public authorities, especially from
the perspective of their adverse impact on the rights of the administered citizens. The new rules of procedure established
by the Administrative Code condition the exercise of appeals and the right to defense by persons injured by the authorities
on the particularities of the concrete form of administrative activity in which the injury occurred. As a result, in-depth
knowledge of the forms of administrative activity (or the content of administrative activity) is justified both theoretically
and practically, being extremely necessary, especially in the context of defending the rights damaged by the authorities.
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Introducere

Vom initia prezentul demers stiintific cu precizarea ca protectia drepturilor si libertatilor omului impotriva
activitatii/actiunilor vatamatoare de drepturi ale autoritatilor publice isi are suportul in actele internationale
referitoare la drepturile si libertatile fundamentale ale omului, dupa cum urmeaza:

— in Declaratia Universala a Drepturilor Omului [1] (art.8) care prevede: ,,Orice persoana are dreptul sa
se adreseze Tn mod efectiv instantelor judiciare competente Tmpotriva actelor care violeaza drepturile
fundamentale ce 1i sunt recunoscute prin constitutie sau prin lege”;

— in Conventia europeand pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale [2] (art.13),
potrivit careia: ,,Orice persoand, ale carei drepturi si libertd{i recunoscute de prezenta conventie au fost
incalcate, are dreptul s@ se adreseze efectiv unei instante nationale, chiar si atunci cand Incélcarea s-ar
datora unor persoane care au actionat in exercitarea atributiilor lor oficiale”;

— in Pactul international cu privire la drepturile civile si politice [3] care in art.2 alin.(3) lit.a) prevede:
»Statele se angajeaza sa garanteze cd orice persoand ale carei drepturi sau libertati recunoscute de pre-
zentul pact au fost violate va dispune de o cale de recurs efectiva, chiar si atunci cand incélcarea a fost
comisa de persoane actionand 1n exercitiul functiilor lor oficiale”.

La nivel national, protectia drepturilor si libertatilor omului impotriva activitatii/actiunilor vitamatoare de
drepturi ale autoritatilor publice isi are temeiul constitutional in art.53 alin.(1) din Legea Fundamentala [4],
care reglementeaza dreptul persoanei vatamate de o autoritate publica, dupa cum urmeaza: ,, (1) Persoana
vatamata intr-un drept al sau de o autoritate publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in
termenul legal a unei cereri, este indreptatita sa obtina recunoagsterea dreptului pretins, anularea actului gi
repararea pagubei”.
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Comparand prevederile actelor internationale si dispozitiile constitutionale, observdm ca la nivel national
recunoagterea si apararea drepturilor vatamate de autoritétile publice sunt conditionate, si anume — este necesar
ca vatamarea sd se producd ,printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a
unei cereri”.

O astfel de conditie a fost cuprinsa si in Legea contenciosului administrativ, nr.793/2000 [5] (abrogata la
moment), la art.1 alin.(2), potrivit caruia: ,,Orice persoand care se considerd vatamatd intr-un drept al sau,
recunoscut de lege, de cdtre o autoritate publicd, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in
termenul legal a unei cereri, se poate adresa instantei de contencios administrativ competente pentru a
obtine anularea actului, recunoasterea dreptului pretins si repararea pagubei ce i-a fost cauzata”. Se poate
observa ca legea organica citatd a preluat n intregime continutul normei constitutionale, completand-o0 cu
precizarea instantei competente s solutioneze cazul.

Mai mult, in aceeasi manierd situatia este reglementata si in legea civild. Astfel, potrivit art.2006 alin.(1)
din Codul civil al Republicii Moldova [6]: ,, (1) Prejudiciul cauzat printr-un act administrativ ilegal sau ne-
solutionarea in termen legal a unei cereri de catre o autoritate publica sau de catre o persoand cu functie
de raspundere din cadrul ei se repard integral de autoritatea publicd. Persoana cu functie de raspundere va
raspunde solidar in cazul intentiei sau culpei grave”.

Este de observat ca, pentru obligarea autoritatii publice la repararea prejudiciului, legea civild prevede o
conditie suplimentara — actul administrativ vitimitor si fie ilegal. In asemenea circumstante, ne intrebam
retoric dacd norma constitutionala si cea din Legea contenciosului administativ, nr.793/2000, permit anularea
actelor vatamatoare si recunoasterea drepturilor pretinse si in cazul in care acestea nu sunt ilegale.

Dincolo de acest moment, totusi este important de precizat masura in care reglementarile nationale cores-
pund celor internationale, care recunosc dreptul la un recurs efectiv in toate cazurile in care incélcarea drep-
turilor a avut loc de persoane ce au actionat in exercitiul functiilor lor oficiale.

Partial aceasta problema a fost remediata odata cu adoptarea Codului administrativ al Republicii Moldova
[7] (in continuare — CA RM), in cuprinsul céruia a fost stabilit:

— art.20: ,,Daca printr-o activitate administrativa se incalca un drept legitim sau o libertate stabilita
prin lege, acest drept poate fi revendicat printr-o actiune in contencios administrativ, cu privire la
care decid instantele de judecatd competente pentru examinarea procedurii de contencios administrativ,
conform prezentului cod.”

— art.39: ,,(2) Orice persoand care revendica un drept vitamat de cdatre o autoritate publica in sensul
art.17 sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri se poate adresa instantei de judecatd
competente. ”

— art.189: ,, (1) Orice persoand care revendica incdlcarea unui drept al siu prin activitatea administrativi a
unei autoritati publice poate inainta o actiune in contencios administrativ. (2) O actiune in contencios
administrativ poate fi inaintata si atunci cind autoritatea publica nu a solutionat in termen legal o
cerere.”

Suplimentar, la art.17 este prevazut: ,, Drept vitimat este orice drept sau libertate stabilit/stabilita de

lege caruia/careia i se aduce atingere prin activitate administrativa .

Potrivit noilor reglementdri, constatam ca dreptul la recurs efectiv este garantat persoanelor vitamate in
drepturi prin activitate administrativa (inclusiv prin nesolutionaterea in termenul legal a unei cereri) si nu
doar prin acte administrative (ilegale), fapt ce denota o extindere substantiala a cazurilor in care particularii
se bucurd de protectia drepturilor lor vatamate de autoritati. Pentru argumentarea acestei idei, considerem ne-
cesara abordarea mai detaliata a insusi conceptului de activitate administrativa, pornind atat de la prevede-
rile legale In materie, cét si de la teoriile doctrinare formulate pana in prezent.

Rezultate si discutii

Expresia activitate administrativa este un concept juridic expres definit de legislatia administrativa in vi-
goare. In acest sens, art.5 CA RM prevede: ,.activitatea administrativi reprezinti totalitatea actelor admi-
nistrative individuale si normative, a contractelor administrative, a actelor reale, precum si a operatiunilor
administrative realizate de autoritatile publice in regim de putere publica, prin care se organizeaza aplicarea
legii si se aplicd nemijlocit legea”.

Analizand aceste prevederi, constatim ca activitatea administrativa realizata de catre autoritatile adminis-
tratiei publice se exprima in urmatoarele forme: acte administrative normative; acte administrative indivi-
duale; contracte administrative; acte reale si operatiuni administrative.
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Pe langa definirea conceptului de activitate administrativa, legiuitorul defineste si elementele componente
ale acesteia dupa cum urmeaza:

v" actul administrativ individual — ,,orice dispozitie, decizie sau altd masura oficiala intreprinsa de auto-
ritatea 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” (art.10 alin.(1) CA RM);

v" actul administrativ normativ — ,,actul juridic subordonat legii adoptat, aprobat sau emis de 0 autoritate
publica 1n baza prevederilor constitutionale sau legale, care nu se supune controlului constitutionalitatii si
stabileste reguli de aplicare obligatorii pentru un numar nedeterminat de situatii identice” (art.12 CA RM);

v" contractul administrativ — ,,contractul care poate da nastere, modifica sau stinge un raport juridic de
drept public, daca legea nu prevede altfel” (art.13 CA RM);

v" actul real — ,,(1) Actul real este activitatea administrativa de drept public care nu are drept scop o regle-
mentare concreta sau abstracta, ci un rezultat real. (2) Sint acte reale, in special, informatiile, avertiza-
rile sau recomandarile autoritatilor publice si actiunile intreprinse de acestea” (art.14 CA RM);

v’ operatiunile administrative — ,manifestarile de vointd sau activitatile autoritatilor publice care nu
produc ca atare efecte juridice” (art.15 CA RM).

Din cele mentionate se poate observa ca activitatea administrativa este un concept integrator ce desemneaza
in esentd formele de activitate ale autoritatilor publice, prin intermediul carora acestea isi realizeaza scopul
si menirea. Ca urmare, cunoasterea formelor date de activitate administrativa este deosebit de importanta si
necesitd o atentie distinctd atat din partea doctrinei, cat si a practicienilor, mai ales ca prezintd in lumina le-
gislatiei un potential vatdmator de drepturi.

In vederea realizarii unui astfel de deziderat, mentionam ca, sub aspect terminologic, conceptul de activi-
tate administrativa il regasim abordat in numeroase lucrari de drept administrativ, autorii romani folosind
diferite expresii in acest sens, precum:

»activitatea autoritatilor administratiei publice”;

»formele de realizare a activitatii executive”;

,»activitatea organelor administratiei publice” [8, p.4];
,formele de infaptuire a administratiei publice” [9, p.60] etc.

Unii autori, pentru desemnarea activitatii administrative folosesc expresia fapt administrativ, prin care
inteleg ,,multitudinea de activitati infaptuite la nivelul administratiei publice, avand atat un caracter juridic,
cat si un caracter nejuridic” [10, p.7].

in cadrul doctrinei rusesti, varietatea activitatilor autoritatilor administratiei publice este desemnati prin
asemenea expresii, precum:

,formele administrarii publice” [11, p.70; 12, p.161];
,formele de realizare a puterii executive” [13, p.178];

— ,,formele de realizare a administrarii publice”.

Prin forma, in contextul dat se intelege ,,actiunea exteriorizata a organelor puterii executive, realizata in
limitele competentei acestora” [14, p.256].

Pluralul folosit n aceste expresii sugereaza destul de clar ca administrarea publica de realizeaza In mai
multe forme, cunoasterea carora este, desigur, deosebit de importanta, doar ca in doctrind nu exista o abordare
unicd a numarului concret al acestor forme.

Bundoara, in opinia prof. R.Ionescu (expusad in perioada interbelicd), existd sase forme de activitate a
organelor administratiei de stat: ,,actul administrativ, actul juridic unilateral ce nu realizeaza puterea de stat,
actul juridic contractual, operatiunea administrativa, operatiunea de tehnicd administrativa si operatiunea
direct productiva” [15, p.215].

Alti autori au identificat patru elemente: ,,acte juridice, operatiuni tehnico-materiale, fapte material-juridice
si acte politice” [16, p.275].

intr-o alta opinie, se sustine ca faptul administrativ cuprinde: ,,activititile juridice, activitatile nejuridice,
precum si toate activitatile de conducere, de organizare a executarii si de executare in concret, Infaptuite de
organele administratiei de stat” [17, p.7].

In contextul dat, D.Brezoianu considera c3 ,,activitatea autoritatilor administratiei publice, ca organe executive
ale statului, se realizeaza prin diverse acte juridice, operatii administrative si fapte materiale” [9, p.60]. O
opinie similara promoveaza majoritatea autorilor romani contemporani.
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Referitor la continutul si esenta fiecarei forme, in doctrina s-a mentionat:

a) Actele juridice se exprima prin acte administrative, contracte administrative, contracte civile, acte de
drept al muncii. In concret, actele administrative ,,sunt manifestiri de vointd cu caracter unilateral, ficute in
scopul de a produce efecte juridice a ciror realizare este garantati prin forta de constrangere a statului. in
aceasta categorie intra si unele dintre actele emise de organele judecatoresti si ale parchetelor, actele adminis-
trative prin delegatie” [18, p.306].

b) Faptele materiale juridice (actiuni sau inactiuni) sunt caracterizate prin faptul ca au loc independent
de existenta unei manifestari de vointd, chiar in absenta intentiei de a se produce vreun efect juridic, dar,
deoarece au drept urmare anumite modificari, transformari, pierderi in lumea materiala legea, le-a conferit o
anume semnificatie juridica [19, p.9-11]. Daca in cazul actelor administrative efectele juridice se produc ca
urmare a manifestarii de vointa a autoritatii publice indrituite, in cazul faptelor materiale juridice efectele
juridice sunt doar consecinta recunoasterii lor de citre lege. Legea este cea care atribuie efecte juridice unor
fapte materiale [18, p.244].

In lumina reglementarilor Codului administrativ al Republicii Moldova, considerim ci in categoria
faptelor materiale juridice intra actele reale.

c) Operatiunile administrative (numite si operagiuni tehnico-administrative, operatiuni tehnico-materiale,
operatiuni materiale-tehnice, fie acte materiale sau fapte materiale, acte ajutdatoare sau pregdtitoare) sunt
diferite activitati ale organelor administratiei publice savarsite in indeplinirea Insarcindrilor date prin lege, dar
care prin ele insele nu produc efecte juridice, deci nu creeaza drepturi sau obligatii, desi unele dintre acestea
presupun un act de vointa, cu un suport intelectual (avizele, acordurile, darile de seama, propunerile etc.) sau
chiar determina transformari in lumea materiald inconjuratoare.

In general, operatiunile administrative se impart, in prezent, de doctrini in doua categorii:

1) acte preparatorii, premergdtoare sau pregatitoare, neproducatoare de efecte juridice, denumite acte cu
caracter preponderent intelectual, dar fara de care nu s-ar putea adopta sau emite un act administrativ care sa
produci efecte juridice;

2) operatiuni materiale-tehnice propriu-zise, care nu presupun un act de vointa si pentru adoptarea carora
nu este necesara forma scrisa (de exemplu, furnizarea energiei electrice si termice, administrarea tratamentelor
medicale s.a.m.d.).

Pornind de la efectele produse, unii autori romani au grupat formele de activitate a autoritatilor publice in
doua categorii, dupa cum urmeaza [8, p.6; 19, p.3-17]:

— forme producdatoare de efecte juridice proprii, in sensul ca schimba ceva din situatia juridica a unor
subiecte de drept (acestea cuprind actele administrative, contractele administrative, actele civile,
actele de drept al muncii si faptele juridice materiale);

— forme care nu sunt concepute si realizate cu acest scop nemijlocit (acestea cuprind operatiunile tehnico-
administrative (activitatile direct productive, care nu sunt operatiuni de administrare [8, p.6]) si actele
exclusiv politice ale organelor administrative [20, p.9]).

Analizand aceste categorii de forme, observam ci in ele nu sunt reflectate operatiunile administrative,

nefiind astfel clar la care dintre ele sunt atribuite acestea.

La randul lor, unii autori rusi la fel contureaza doua categorii de forme de realizare a administrarii publice
[12, p.161-162; 11, p.70]:

— forme juridice (care presupun activitati de elaborare a actelor normative, activitati de executare a actelor
normative (prin elaborarea de acte administrative individuale) si activitati de incheiere a contractelor
administrative [11, p.71]) si

— forme nejuridice (care cuprind activitati organizationale si activitati tehnico-materiale prin care se
contribuie la realizarea administrarii publice [12, p.165]).

Observam ca, spre deosebire de doctrina romaneasca, in arealul stiintific rusesc operatiile administrative

si faptele materiale juridice sunt atribuite la categoria formelor nejuridice.

Suplimentar atragem atentia la faptul ca unii autori rusi [13, p.179] sunt de parere ca ,,forme propriu-zise
de realizare a administrarii publice sunt doar cele juridice, intrucat doar prin intermediul acestora se reali-
zeaza functia principald a puterii executive — organizarea aplicarii si aplicarea concreta a legii. Din acest con-
siderent, anume aceste forme se si numesc forme de realizare a puterii executive sau forme administrativ-
juridice (in timp ce celelalte forme — nejuridice — sunt denumite forme de activitate interna a aparatului
administrativ)”.
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In opinia noastrd, actele juridice administrative intr-adevir prezinta o importanti deosebitd pentru exer-
citarea puterii executive In stat de catre sistemul administratiei publice. Cu toate acestea, nu trebuie ignorata
in acest context nici valoarea celorlalte forme de activitate administrativa — a actelor administrative si a actelor
reale, care au un rol la fel de important, fiind omniprezente in desfasurarea activitatii administrative. In acest
sens, cercetatorii sustin pe bund dreptate ca ,,cea mai mare parte din activitatea organelor administratiei publice
este alcatuitd din operatii administrative si operatii/fapte materiale” [9, p.95-98].

In incercarea de a elucida esenta si semnificatia acestora, precizim c, potrivit doctrinei [10, p.6], ,,operatiunile
administrative si faptele materiale ale autoritatilor administratiei publice se delimiteaza de actele juridice ale
acestora prin trasaturi comune si specifice”.

Referitor la categoria trasaturilor comune, se mentioneaza ca ,,acestea sunt activititi materiale si nu ma-
nifestari exprese de vointd de a da nastere, a modifica sau a stinge drepturi si obligatii”, ,,ele intervenind, de
regul, in legitura cu emiterea si executarea actelor juridice ale autoritatilor administratiei publice”. In pofida
acestui fapt, ele totusi ,,sunt producatoare de efecte juridice, dar care se datoreaza nu vointei ce se afla la baza
realizarii lor, ci vointei legii, care prevede posibilitatea sau, dupa caz, necesitatea acestora”.

Asadar, in unele cazuri, legea este cea care atribuie efecte juridice unor fapte materiale, caracterizate ca
transformari in lumea materiald inconjurdtoare datorate producerii de efecte juridice, independent de existenta
unei manifestari de vointa in acest scop [10, p.6; 9, p.97]. Mai mult, in acest sens ,,nu numai actiunea, dar si
inactiunea poate determina anumite modificari In lumea materiala, adica poate produce efecte juridice” (cum
ar fi tacerea administratiei) [16, p.276].

Exemplificand cele expuse, invocam urmatoarele reglementari din Codul administrativ al Republicii
Moldova:

— art.121 alin.(4): ,,Actul administrativ individual nesemnat este nul ”;

— art.122 alin.(3): ,,Sanctiunea lipsei contrasemndrii este nulitatea actului”.

Din aceste prevederi legale observam ca unele operatiuni administrative sunt obligatorii (semnarea si
contrasemnarea actelor administrative), iar omiterea efectuarii acestora se sanctioneaza cu nulitatea actului
administrativ pe care nu l-au insotit.

In aceeasi ordine de idei, poate fi invocata ca exemplu si ,,nesolutionarea in termen a unei cereri” (numiti
in doctrind ,,tacerea administratiei”). Potrivit art.64 alin.(2) CA RM, ,,refuzul de a primi sau a examina o
cerere se considera drept respingere a cererii. Aceeasi reguld se aplica si in cazul nesolutionarii unei cereri
in termen legal ”.

Totodata, ca exceptie, la alin.(3) al aceluiasi articol se prevede: ,, Prin derogare de la prevederile alin.(2),
in cazurile prevazute de lege, nesolutionarea in termen a unei cereri se considera drept acceptare a acesteia.”
Asadar, ,,nesolutionarea unei cereri in termen legal”, de regula, este asimilata de lege cu ,,respingerea cererii”,
iar ca exceptie — cu ,,acceptarea cererii”’, ambele fiind producatoare de efecte juridice in virtutea legii. Buna-
oard, ,respingerea cererii”’ da nastere la urmatoarele doua drepturi:

— dreptul de a depune cerere prealabila (in temeiul art.162 alin.(2) CA RM?) si

— dreptul de a intenta 0 actiune in contencios administrativ (in temeiul art.189 alin.(2) CA RM?).

Momentele enuntate denota si justifica semnificatia deosebita si necesitatea operatiunilor administrative
si a actelor reale pentru desfisurarea activitatii administrative de catre autoritatile publice. in pofida faptului
ca ele nu presupun manifestari de vointa orientate spre producerea efectelor juridice, totusi nu trebuie ignorat
faptul ca, potrivit art.5 CA RM, acestea sunt ,,realizate de autoritatile publice in regim de putere publica, in
vederea organizarii aplicarii legii si aplicarii nemijlocite a legii”. Probabil, anume datoritd acestui moment
operatiunile administrative si actele reale au fost evaluate de catre legiuitor ca fiind potential vatamatoare de
drepturi si libertati (ceea ce presupune ca produc efecte juridice) si, ca urmare, au fost incadrate in notiunea
legala de activitate administrativa.

Plecand de la cele mentionate, consideram ca operatiunile administrative si actele reale necesita o atentie
teoretica distinctd orientatd spre elucidarea esentei, continutului si particularitétilor acestora. Mai mult, dupa
cum vom vedea mai tarziu, cunoasterea acestor momente este importanta si din punct de vedere practic, deoarece

1 Art.162: ,,(2) Daca autoritatea publicd nu solutioneaza petitia in termenele prevdzute de prezentul cod, persoana afectatd este in
drept sd depuna cerere prealabild.”

2 Art.189: ,,(2) O actiune in contencios administrativ poate fi inaintatd si atunci cind autoritatea publica nu a solutionat in termen
legal o cerere.”
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pentru apdrarea drepturilor vatamate prin operatiuni administrative sau acte reale legislatia administrativa
prevede reguli de procedura distincte.

Intru realizarea dezideratului expus mai sus, initial vom reitera semnificatia deosebita a formelor nejuridice
de activitate a autoritatilor publice (a operatiunilor administrative si a actelor reale), intrucat cu ajutorul acestora
,»au loc emiterea, executarea si controlul executarii actelor administrative, precum si a altor acte juridice”,
ceea ce releva ,utilizarea acestora de toate organele statului, precum si de organizatii nestatale si chiar de
persoane fizice” [9, p.95].

La acest capitol, in doctrind se subliniaza ca ,,numarul mai mare al operatiilor administrative In comparatie
cu cel al actelor administrative se explica prin aceea ca pentru elaborarea si executarea unui singur act admi-
nistrativ sunt necesare numeroase si variate operatii administrative. Mai mult, fara operatiile administrative
nu este posibild nici elaborarea si nici executarea, nu numai a actelor administrative, dar nici a actelor celorlalte
organe ale statului, atunci cand executarea lor este realizata de organele administratiei publice” [9, p.96].

In esentd, ,,operatiile administrative pot interveni in toate fazele procesului de elaborare si executare a
actelor administrative, si anume: in cea de pregitire, de emitere, de executare a actelor administrative, precum
si in ceea ce priveste controlul executarii acestora” [9, p.96-97].

Dincolo de cele mentionate, in practica, destul de problematica se prezinta delimitarea actelor reale de
operatiunile administrative. In doctrina romaneasci se mentioneazi la acest subiect ci ,,operatiile adminis-
trative nu sunt altceva decat operatii materiale, dar de un anumit gen. Operatiile administrative sunt legate,
in general, de emiterea, executarea si controlul executdrii unui act administrativ sau a unui alt act juridic
concret, determinat, in timp ce operatiile materiale propriu-zise sunt infaptuite in exercitarea unor atributii
ale organelor administratiei publice, fara a avea o legaturd directd cu un anumit act administrativ sau un alt
act juridic emis de organele administratiei publice sau de alte organe de stat” [9, p.97-98]. Totodata, cerce-
tatorii subliniaza cd, in unele cazuri, distinctia poate fi facuta destul de greu, de aceea problema trebuie rezol-
vata de la caz la caz, In mod diferentiat.

Pornind de la noile reglementari administrative, introduse de Codul administrativ al Republicii Moldova,
problema delimitarii actelor reale de operatiunile administrative a devenit extrem de acutd mai ales pentru
practica raporturilor administrative. Pana la moment, si doctrina autohtond este rezervata la acest subiect.
Printre putinele incercari de a aduce careva explicatii vom mentiona ideile expuse de autoarea I.Jimbei, care,
intemeindu-se pe doctrina germand, sustine: ,,Actele reale sunt acele acte ale autoritatilor administrative care
vizeaza rezultatele faptice, mai degraba decat consecintele juridice, cum este cazul unui act administrativ.
Administratia efectueaza numeroase si variate tipuri de astfel de acte. Ele se pot referi la treburile interne ale
administratiei sau la relatiile acesteia cu cetatenii. Acestea din urma sunt cele de care tine cont legea admi-
nistrativd. Spre exemplu, emiterea unei decizii privind achitarea unor sume de bani cu titlu de indemnizatie
pentru compensarea costurilor transportului public reprezintd un act administrativ. Actul de achitare va fi un
act real” [2].

Din logica ideilor expuse de autoarea citata supra putem deduce ca insasi executarea unui act administrativ
trebuie interpretata ca fiind un act real.

Mai departe, autoarea citeaza cateva exemple de acte reale specifice dreptului administrativ german, dupa
cum urmeaza:

e Autoritatea (B) informeaza restauratorul G intr-o circulara ca noile reglementari de igiena se aplica de
acum Tnainte. Cu toate acestea, dacd autoritatea informeazd G dupa un control ca incalca noile reglementari
de igiena din compania sa, aceastd constatare individuald a Incalcérii este un act administrativ (interpretand
exemplul, observam ca in primul caz autoritatea doar informeaza — ceea ce este un act real, in timp ce in al
doilea caz autoritatea notifica subiectul despre abaterea admisa — ceea ce deja poate fi interpretat ca un act
administrativ).

e Avertisment public ca un produs este periculos (de exemplu, avertismentul Oficiului Federal de Sanatate
care include o listd de vinuri ce contin glicol si, prin urmare, sunt probabil daunitoare sanatétii);

o Inmanarea de citre un functionar unui cetitean a unui formular care trebuie completat;

e Conducerea unei masini de patrulare de cétre un politist;

¢ Ridicarea gunoiului de catre colectorul de gunoi;

e Calatoriile cu vehicule oficiale;

e Curatarea drumurilor;
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o Constructia unei cladiri administrative;

o Construirea si intretinerea rutelor de transport etc. [21].

Dincolo de aceasta, autoarea sus-citata delimiteaza actul real de cel administrativ, mentionand in acest sens
cd acest lucru nu este de loc simplu nici pentru practicienii din Germania. In doctrina germani se mentioneaza
la acest capitol ca factorul decisiv este daca actul administrativ corespunzator releva intentia de reglementare
sau de a fi obligat legal, idee care, conform I.Jimbei, a fost preluata si de legiuitorul nostru (precizand ca sensul
termenului ,,a reglementa” din art.10 si 15 CA RM nu este de a stabili norme, ci de a supune ceva unor norme,
a stabili raporturi legale; adica aplicarea legii unei situatii concrete) [21].

In lumina prevederilor legale in vigoare (art.14 CA RM), drept exemple concrete de acte reale putem
enunta: informatiile, avertizarile, recomandarile autoritatilor publice si actiunile intreprinse de acestea.

Important este cd, potrivit aceluiasi cadru normativ (art.14 alin.(3) CA RM), ,,in masura in care prevede-
rile prezentului cod nu contin reglementari imperative, in privinta actelor reale se aplica corespunzator dispo-
zitiile referitoare la actele administrative individuale, daca acest lucru nu este exclus in baza diferentelor
dintre actul administrativ individual si actul real”. Asadar, atestam faptul ca legiuitorul a asimilat practic, ca
regula, regimul juridic al actelor reale cu cel al actelor administrative.

Totodata, legiuitorul a stabilit unele momente importante si pentru regimul operatiunilor administrative.
Astfel, potrivit art.15 alin.(2) CA RM: ,,Operatiunile administrative pot fi contestate doar concomitent cu
actul administrativ individual, cu exceptia operatiunilor administrative executorii sau indreptate Tmpotriva
unui tert”. Observam in acest caz ca operatiunile administrative, de reguld, nu pot fi contestate separat de
actele administrative la adoptarea/emiterea carora au contribuit. Prin urmare, ele pot fi contestate si verificate
sub aspectul legalitatii doar impreuna cu acestea.

Totate momentele enuntate legate de formele de activitate a administratiei publice sunt extrem de importante
mai ales din punct de vedere practic. Distinctia dintre acestea este una semnificativa, mai ales ca, in functie
de categoria formei, Codul administrativ al Republicii Moldova face distinctie intre actiunile ce pot fi intentate
in contencios administrativ. Astfel, potrivit art.206 alin.(1) din acest cod:

., O actiune in contencios administrativ poate fi depusd pentru:

a) anularea in tot sau in parte a unui act administrativ individual (actiune in contestare);

b) obligarea autoritatii publice sa emitd un act administrativ individual (actiune in obligare);

¢) impunerea la actiune, la tolerare a actiunii sau la inactiune (actiune in realizare);

d) constatarea existentei sau inexistentei unui raport juridic ori nulitatii unui act administrativ individual
sau a unui contract administrativ (actiune in constatare); sau

e) anularea in tot sau in parte a unui act administrativ normativ (actiune de control normativ)”.

Pornind de la normele legale citate supra, constatam ca instanta de contencios administrativ poate:

— in cazul formelor juridice de activitate administrativa — fie sd anuleze o reglementare a autoritatii pub-
lice (actiune in contestare si actiune in control normativ), fie sa constate nulitatea acesteia (actiune in
constatare), fie sa oblige autoritatea sa dispuna o anumita reglementare juridica (actiune in obligare),

— in cazul formelor nejuridice de activitate administrativa — sa impuna autoritatea la actiune, la tolerarea
actiunii sau la inactiune (actiune in realizare).

Toate aceste Tmputerniciri ale instantei de contencios administrativ, prevazute de lege, sunt extrem de

relevante pentru exercitarea si apararea drepturilor persoanelor vatdmate prin activitate administrativa.

Concluzii

Momentele enuntate in continutul acestui demers stiintific denota si justifica semnificatia deosebita si ne-
cesitatea operatiunilor administrative si a actelor reale pentru desfasurarea activitatii administrative de catre
autoritatile publice. In pofida faptului ci ele nu presupun manifestiri de vointi orientate spre producerea
efectelor juridice, totusi nu trebuie ignorat faptul ca acestea sunt ,,realizate de autoritétile publice 1n regim de
putere publica, in vederea organizarii aplicarii legii si aplicarii nemijlocite a legii”. Anume datorita acestui
moment operatiunile administrative si actele reale au fost evaluate de catre legiuitor ca fiind potential vata-
matoare de drepturi si libertati (ceea ce presupune ca produc efecte juridice) si, ca urmare, au fost incadrate
in notiunea legala de activitate administrativa.

Plecand de la cele mentionate, consideram ca toate formele de activitate administrativa necesita o atentie
teoretica distincta orientatd spre elucidarea esentei, continutului si particularitatilor acestora. Mai mult, cu-
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noasterea acestor momente este importanta si din punct de vedere practic, deoarece pentru apararea drepturi-
lor vatamate prin diferite forme de activitate administrativa legislatia administrativa prevede reguli de proce-
dura distincte, aplicabile mai ales in cadrul procedurii contenciosului administrativ.
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