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ADNOTARE
Arosoaie Mihaela-Otilia, Rolul reprezentantului guvernului in teritoriu in asigurarea
calitatii actelor administrative in Romdnia si Republica Moldova, teza de doctor in stiinte
administrative, Chisinau, 2026

Structura tezei: introducere, trei capitole, concluzii generale si recomandari, bibliografie din 207
titluri, 5 anexe, 136 pagini text de baza, 10 figuri. Rezultatele obtinute sunt publicate in 18 lucrari
stiintifice, doud carti publicate in Romania.

Cuvinte-cheie: reprezentant al guvernului in teritoriu, prefect, sef al oficiului teritorial, legalitate,
verificarea legalitatii, control administrativ, autoritate publicd centrala, autoritate publicd locala,
autonomie locala, act administrativ local, calitatea actelor administrative locale.

Domeniul de cercetare: Stiinte sociale i economice.

Profilul: Stiinte administrative.

Scopul lucrarii: constda in studierea complexda si multidimensionald, din perspectiva
administrativ-juridicd si constitutionald, a rolului reprezentantului Guvernului in teritoriu in cadrul
mecanismelor institutionale de garantare a calitdtii actelor administrative adoptate de autoritatile
administratiei publice locale din Roménia si din Republica Moldova prin prisma investigarii
comprehensive a controlului de legalitate, exercitat asupra actelor administrative locale, prin examinarea
cadrului normativ incident, al arhitecturii institutionale si al modalitatilor de organizare si functionare a
autoritatilor competente, in vederea evidentierii limitelor si vulnerabilitdtilor functionale existente.
Demersul stiintific, deasemenea, urmareste identificarea disfunctionalitatilor de naturd operationala si
institutionala, precum si evaluarea impactului acestora asupra raporturilor dintre puterea executiva si
autoritatile administratiei publice locale, cu accent asupra necesititii mentinerii unui echilibru
constitutional intre principiul autonomiei locale si imperativele respectdrii legalitatii in activitatea
administratiei publice.

Obiectivele de cercetare:analiza istoriografica, teoreticd si metodologicd a institutiei
Reprezentantului Guvernului; investigarea evolutiei normative si functionale a institutiei; cercetarea
comparativa a evolutiei Reprezentantului Guvernului in tarile europene; analiza activitatii curente privind
garantarea legalitatii si calitdtii actelor administrative locale; corelarea conceptuald a principiilor
institutiei cu principiul autonomiei locale; evidentierea organizarii si functiondrii specifice a
Reprezentantului Guvernului in Romania si in Republica Moldova si elaborarea de recomandari concrete
pentru optimizarea procesului de asigurare a calitatii actelor administrative.

Noutatea si originalitatea stiintifici:conturarea abordédrii inovatoare a interventiei
reprezentantului guvernului in teritoriu si propuneri de lege ferenda in procedura de adoptare a actelor
administrative locale, propuneri de eficientizare a activitatii de verificare a legalitatii si calitatii actelor la
nivel teritorial §i argumentarea conceptului de calitate a actului administrativ local prin prisma legalitatii
atestate si a efectelor sociale generate.

Problema stiintifici solutionati:printre rezultatele notabile se numara: identificarea
mecanismelor de eficientizare a controlului de legalitate, inclusiv prin propunerea unei noi institutii si
ajustarea cadrului normativ (ex. eliminarea avizului comisiilor de specialitate pentru actele individuale);
clarificarea nivelului de influentd exercitat de statutul politic al Reprezentantului Guvernului asupra
obiectivitatii verificarii legalitatii; argumentarea utilitdtii practice a preludrii bunelor practici din tarile
europene privind controlul de legalitate.

Semnificatia teoreticd a cercetirii: consta in clarificarea relatiei si impactului dintre notiunile
de legalitate si calitate a actelor administrative locale, aprofundand cercetarile anterioare si aducand
clarificari pe dimensiunea teoriilor, conceptelor, definitiilor si principiilor legislative.

Valoarea aplicativa :rezidd in analiza comparativa si constatarea particularitatilor verificarii de
legalitate iTn Romania si Republica Moldova. Modelele de activitate analizate permit preluarea de bune
practici care, adaptate specificului national, pot contribui la imbunatitirea proceselor institutionale si la
bunastarea comunitatilor. Rezultatele cercetarii servesc drept suport concret pentru autoritatile publice
centrale si locale in garantarea calitétii actelor administrative.

Implementarea rezultatelor stiintifice:este reflectatd prin publicarea articolelor in reviste de
specialitate si prezentari la conferinte nationale si internationale, precum si prin publicarea unui numar de
doua carti in domeniul administratiei publice.



ANNOTATION

Arosoaie Mihaela-Otilia, The role of the Government representative in the territory in
ensuring the quality of administrative acts in Romania and the Republic of Moldova, doctoral thesis in
Administrative Sciences, Chisinau, 2026

Structure of the thesis: introduction, three chapters, general conclusions and recommendations,
bibliography of 207 titles, 5 appendices, 136 pages of basic text, 10 figures. The results obtained are published in 18
scientific papers, as well as two books published in Romania.

Key words: representative of the Government in the territory, prefect, head of the territorial office, legality
verification, administrative control, central public authority, local public authority, local autonomy, local
administrative act, quality of local administrative acts.

Research field: Social and Economic Sciences.

Profile: Administrative Sciences.

The purpose of the paper: consists of a complex and multidimensional study, from an administrative-legal
and constitutional perspective, of the role of the Government representative in the territory within the institutional
mechanisms for guaranteeing the quality of administrative acts adopted by local public administration authorities in
Romania and the Republic of Moldova through a comprehensive investigation of the legality control exercised over
local administrative acts, by examining the relevant regulatory framework, the institutional architecture and the
methods of organization and functioning of the competent authorities, in order to highlight the existing functional
limits and vulnerabilities. The scientific approach also aims to identify operational and institutional dysfunctions, as
well as to assess their impact on the relations between the executive power and local public administration
authorities, with an emphasis on the need to maintain a constitutional balance between the principle of local
autonomy and the imperatives of respecting legality in the activity of public administration.

Research objectives:historiographical, theoretical and methodological analysis of the institution of the
Government Representative; investigation of the normative and functional evolution of the institution; comparative
research of the evolution of the Government Representative in European countries; analysis of the current activity
regarding the guarantee of the legality and quality of local administrative acts; conceptual correlation of the
principles of the institution with the principle of local autonomy; highlighting the specific organization and
functioning of the Government Representative in Romania and the Republic of Moldova and developing concrete
recommendations for optimizing the process of ensuring the quality of administrative acts.

Scientific novelty and originality: outlining the innovative approach to the intervention of the
governmentrepresentative in the territory and proposals for lege ferenda in the procedure for adopting local
administrative acts, proposals for streamlining the activity of verifying the legality and quality of acts at the
territorial level and arguing the concept of quality of the local administrative actthrough the lens of certifiedlegality
and the social effects generated.

The scientific problem solved: notable results include: identifying mechanisms to streamline legality
control, including by proposing a new institution and adjusting the regulatory framework (e.g. eliminating the
opinion of specialized commissions for individual acts); clarifying the level of influence exerted by the political
status of the Government Representative on the objectivity of legality verification; arguing the practical usefulness
of taking over good practices from European countries regarding legality control.

Theoreticalsignificance of theresearch: consists in clarifying the relationship and impact between the
notions of legality and quality of local administrative acts, deepening previous research and bringing clarifications
on the dimensions of theories, concepts, definitionsand legislative principles.

Applicativevalue:lies in the comparative analysis and ascertaining the particularities of legality
verification in Romania and the Republic of Moldova. The analyze dactivity model sallow the taking over of good
practicesthat, adapted to the national specifics, can contribute to the improvement of institutional processes and the
well-being of communities. The research results serve as concrete support for central and local public authorities in
guaranteeing the quality of administrative acts.

Implementation of scientific results: isreflected in thepublication of articles in specialized journals and
presentations at national and international conferences, as well as in the publication of twobooks in the field of
public administration.



AHHOTALIUA
Apomoae Muxasdia-Oruinus, Poibs npeocmagumens enacmu Ha meppumopuu 6
obecneyeHuu Kayecmea AOMUHUCMPAMUBHBLIX akmoe 6 Pymvinuu u Pecnyoauke Monooea,
AUCCEepPTalHs TOKTOPa HAYK B 00J1aCTH aAMHHUCTPATUBHBIX HAayK, Knmmnés, 2026

CTpykTypa AuccepTauMM: BBEJCHHWE, TPU TIJIaBbl, OONIWE BHIBOABI W PEKOMEHIAINH,
oubmuorpadus u3 207 HauMeHOBaHMH, 5 MPHUIOKEeHUH, 136 cTpaHUI] OCHOBHOTO TeKcTa, 10 pHCYHKOB.
[lonmyyenHsle pe3ynbTaThl OMyOIMKOBAHEI B 18 HAYYHBIX CTaThsX U ABYX KHUraX, H3JaHHBIX B PyMbIHHH.

KioueBble caoBa: mpeincTaBUTENh  BIACTH HA  TEPPUTOpHH, MpedeKT, Tiasa
TEPPUTOPUAIILHOTO YIIPABJICHMsS], 3aKOHHOCTb, IIPOBEPKA 3aKOHHOCTH, aJAMWHHUCTPATUBHBIA KOHTPOIb,
LUEHTPaJbHBII OpraH MyOJMYHOW BIIACTH, MECTHBIH OpraH MyOJWUYHOW BIACTH, MECTHas aBTOHOMHUS,
MECTHBIN aIMUHUCTPATUBHBIN aKT, KAYECTBO MECTHBIX 8/IMMHUCTPATUBHBIX AKTOB.

Hanpasienne ucciaeqoBanmuii: colMaIbHbIE U SKOHOMUYECKHE HAYKH.
IIpounib: afMUHUCTPATUBHBIE HAYKU.

Henp padoThl: MCUEpNBIBAIOIIMKA aHaIM3, C AAMHHHUCTPATUBHOM TOYKH 3pEHMsS, PpOJIHU
NpEeACTAaBUTENs] MpPaBUTENbCTBA Ha TeppuTopun PymbiHmn u PecnyOnmkum MongoBa B KOHTEKCTE
oOecrieyeHns] KauyecTBa MECTHBIX aJIMUHHCTPATHBHBIX aKTOB. ODTO JOCTUTAeTCS IyTEM JeTalbHOTO
U3Y4YEHHUSI KOHTPOJISI 3a 3aKOHHOCTBIO, BKJIKOYAs: OPraHM3aLUOHHYIO CTPYKTYPY U HOPMATUBHBIE AKTHI,
NPUMEHUMBIE K JIaHHOW JESTEeIbHOCTH; BBIABJIECHHE OINEPATUBHBIX COOEB; OLEHKY BIMAHHSA Ha
KOHCTUTYIMOHHBI OallaHC MEK1y MECTHOM aBTOHOMHUEH W MPUHIIMIIOM 3aKOHHOCTH.

3agauuM uMccaeI0BaHUS: HCTOPHOTPAaUUCCKUH, TEOPETHUSCKH W METOHOJIOTUYCCKHUI
aHallM3 WHCTUTYTa NPEACTaBUTENS TPaBUTENbCTBA; HCCIENOBAHUE HOPMATHUBHO-(QYHKIMOHATBEHON
SBOJIIOLMNA MHCTUTYTA; CPAaBHUTEIBHOE HCCIIECIOBAHUE 3BOJIOLMUA IIPEJCTABUTENS IPABUTEILCTBA B
EBPONCHUCKUX CTpaHax; aHaINW3 TEeKyled AeATeNLHOCTH MO OOECIEYeHUIO 3aKOHHOCTH W KadecTBa
MECTHBIX aJMUHUCTPATUBHBIX aKTOB; KOHLENTYaJIbHOE COIIOCTABICHUE IIPUHLHUIIOB WHCTUTYTA C
NPUHIMIIOM MECTHOM aBTOHOMHH; BBIJCNICHHE CHEUU(PUKH OpraHu3alud ©u  (QyHKIHOHHUPOBAHUS
npecTaBUTENsl NpaBuTelIbcTBa B PymbiHum u PecnyOnmuke MonmoBa u pa3paboTKa KOHKPETHBIX
pEeKOMEHIAIMI 110 ONTUMM3ALINY Tpoliecca 00ecrieueHus KauecTBa aIMUHUCTPATUBHBIX aKTOB.

Hayynasi HOBHM3HA M OPUIMHAJBHOCTB: W3JIO)KEHHE HMHHOBALMOHHOIO IIOAXOAA K
BMEILIATEIbCTBY IIPEIACTABUTENS IPABUTEILCTBA HA TEPPUTOPUN U IPEJIOKEHUS 110 3aKOHONATEILCTBY B
IIpOLElypPY IPHUHATHS MECTHBIX AJMUHUCTPATUBHBIX AaKTOB, IPENJIOKEHHAS 110 ONTUMU3ALHU
JIEATEIIbHOCTH 110 IIPOBEPKE 3aKOHHOCTM M KauyecTBA AaKTOB Ha TEPPUTOPUAIBHOM YPOBHE H
apryMeHTalusi KOHLENIMM  KadyecTBa  MECTHOINO  aJMUHUCTPATUBHOIO aKTa 4Yepe3  INpU3My
MOATBEPKAECHHOM 3aKOHHOCTH U IIOPOKIaEMbIX COLUAIIBHBIX I1OCIIEACTBHM.

Pemennas HayyHasi mpo0JieMa: Cpeii BAKHBIX PE3yJIbTaTOB MOKHO OTMETHTD: BBISIBICHNE
MEXaHU3MOB OINTHMM3ALMU KOHTPOJIS 32 3aKOHHOCTBIKO), B TOM 4YMCIIE IIyT€M IIPEJJIOKEHUS HOBOIO
WHCTUTYTa ¥ KOPPEKTUPOBKH HOPMATHUBHO-TIPaBOBOW 0a3bl (HampuMep, HCKIOYEHHE HEOOXOIMMOCTH
3aKIJIIOUEHHS CTIEMANTN3UPOBAHHBIX KOMHUTETOB MO OTJIENBbHBIM aKTaM); YTOYHEHHE YPOBHS BIUSHUS
MOJIUTHYECKOTO CTaTyca IMpeJCTaBUTeNsl MPAaBUTENbCTBA HAa OOBEKTUBHOCTH MPOBEPKH 3aKOHHOCTH;
000CHOBaHME MPAKTUYECKON 11€71eCO00pa3HOCTH MEPEHUMAHHS TIEPEJOBOTO OIbITa €BPONEHCKIX CTpaH B
00JacTH KOHTPOJIS 32 3aKOHHOCTBIO.

Teoperuyeckass 3HAYUMOCTh HCCJIEOBAHMSA: 3aKJIIOYAETCd B YTOUHEHHHM B3aUMOCBSI3H U
BJIMSIHUSL TIOHSATHA 3aKOHHOCTM M KauecTBa MECTHBIX aJMUHHCTPATHBHBIX aKTOB, YINIyOJCHUH
NpEbIIYIIUX MCCIEAOBAaHUM W YTOYHEHMM AaCHEKTOB TEOpUH, KOHIENIUH, ONpeleNeHnii u
3aKOHOJIATENbHBIX [IPUHIIHAIIOB.

IlpukiagHas LEHHOCTb: 3aKJIKOYAcTCSI B CPaBHUTEIBHOM AHAIM3E€ M BBISIBICHUU
0coOeHHOCTEH TMPOBEPKH 3aKOHHOCTH B PymbiHMEM W PecnyOimke MomngoBa. AHamu3upyeMbie MOJCTH
JIEATEIbHOCTH MO3BOJISIIOT IIEPEHUMATh IEPEJOBOM OIIBIT, KOTOPBIN, aJalTUPOBAHHBIN K HAIlMOHAJIbHOU
crierQuKe, MOXKET CIIOCOOCTBOBATH YIYYNIEHWIO MHCTUTYIHOHAJIBHBIX IPOIIECCOB M OJArOMOIYyUHIO
HaceseHusl. Pe3ysibTaThl HCCIEA0BAHMS CIIY)KAT KOHKPETHON MOJIEPKKON Il UEHTPAJIbHbBIX U MECTHBIX
OpraHoB BJIACTH B 00ECTIEYeHNH KayecTBa a]IMUHUCTPATUBHBIX aKTOB.

BHenpenne HaydHBIX pe3y/JbTATOB: B IIPAKTHKY HAIJIO OTPaKEHUE B MTyOJIMKAIMK CTaTeH B
CHEIMATM3MPOBAHHBIX KYpPHaJaX M JOKJIaJaX Ha HAMOHAJIHHBIX M MEKIYHApPOIHBIX KOH(EpPEHIHX, a
TaK)Ke B M3/IaHMH JIBYX KHHUT B 00JIACTH FOCYIapCTBEHHOTO YIIPABICHMS.
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INTRODUCERE

Actualitatea temei investigate. Actualitatea si importanta temei investigate sunt
incontestabile, avand in vedere cd fundamentul mecanismelor de dezvoltare pe palierele esentiale
ale unui stat il constituie o capacitate administrativd solida. Aceastd capacitate este critica
deoarece permite adaptarea continud si implementarea coerentd a masurilor destinate
imbunatatirii standardelor administratiei publice. Prin acest mecanism, sistemul public 1si asigura
conectarea permanentd la dinamismul si la schimbarile frecvente ale mediului economic si
social.

Atat Romania, cat si Republica Moldova, depun eforturi sustinute in directia stabilirii
unui model optim de administratie publicd. Un moment definitoriu l-au constituit reformele
structurale care au stabilizat activitatile administrative, asigurdnd alinierea la standardele
europene. Aceste transformari permit autoritatilor sa raspunda eficient la dinamica vietii sociale
specifice, impunand totodatd mentinerea unor standarde etice si profesionale inalte, precum
competenta, etica si eficienta 1n furnizarea serviciilor publice.

Conceptele fundamentale de buna guvernare, dezvoltare sociald si economicad durabild si
asigurarea unor servicii de calitate pentru cetdteni reprezintd pilonii esentiali ai administratiilor
publice moderne, atat la nivel central, cat si local, in cadrul unui stat democratic.

Pentru a-si atinge obiectivele strategice, administratia publicd necesitd dezvoltarea si
consolidarea corespunzatoare a institutiilor de profil si a competentelor aferente. Este esential ca
acestea sa implementeze stimulente adecvate si sd stabileascd conexiuni dinamice pentru a
garanta societdtii un serviciu public de inalt profesionalism. Activitatea administratiilor publice
trebuie guvernatd de reguli clare, axate pe legalitate, integritate si transparentd, promovand
totodatd neutralitatea si accesul egal la oportunitati in vederea dezvoltarii comunitatilor.

Transformarile administrative majore incepute dupd 1989 au culminat cu aderarea
Romaniei la Uniunea Europeana in 2007. Acest proces a condus la integrarea fireasca a
administratiei publice romanesti in mecanismele europene de guvernare. Pe de alta parte,
Republica Moldova a depus candidatura oficiald la UE pe 3 martie 2022, obtinand statutul de
candidat la 23 iunie 2022, initiind in prezent negocierile de aderare. In aceasti perspectiva,
misiunea esentiald a administratiei publice consta in satisfacerea interesului general al cetatenilor
prin realizarea exercitiului de guvernare si oferirea de servicii publice de calitate.

Pornind de la dispozitia constitutionald care atribuie Guvernului conducerea generala a
administratiei publice [2, p. 6], se pune un accent deosebit pe dreptul executivului de a exercita
tutela administrativa asupra autoritdtilor administratiei publice locale, in special pe dimensiunea

calitatii actelor administrative adoptate. In acelasi registru, Constitutia Romaniei statueazi
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functia Prefectului [2, p. 10], ca Reprezentant al Guvernului in teritoriu, plasandu-1 aldturi de alte
autoritdti centrale. Intensificarea rolului Prefectului in verificarea si atestarea legalitatii si
asigurarea calitatii actelor administrative trebuie sa fie o prioritate constantd a autoritatilor
centrale. Acest rol se manifesta prin indrumarea, cooperarea si coordonarea factorilor implicati la
nivel judetean si local, precum si prin atestarea conexiunilor legislative intre normele de nivel
superior si cele reglementate prin acte administrative locale.

Administratia nu se poate limita la simpla transmitere de informatii; sarcina sa include
intelegerea nevoilor cetitenilor si gisirea modalititilor eficiente de a le raspunde. In acest
context, Reprezentantul Guvernului este obligat sa confere autoritatilor locale certitudinea
legalitatii actelor verificate. Drept consecintd, rolul sau transcende cel de simplu specialist in
legislatie, devenind un factor capabil sa inteleaga si sd solutioneze situatiile si problemele
comunitatii.

Reprezentantul Guvernului in teritoriu devine astfel un factor hotarator in realizarea
bunei guverndri — un element intrinsec administratiilor moderne — contribuind decisiv la
conturarea capacititii administrative a statului. Imbunititirea activitatii sale este dictatd de
necesitatile comunitatilor locale si de identificarea celor mai eficiente mijloace de actiune,
putand include chiar modificarea cadrului legislativ national. Consolidarea increderii in stat
poate fi realizatd prin iIntdrirea rolului Prefectului in garantarea calitatii actelor administrative
locale si prin cresterea relevantei sale strategice pentru dezvoltarea economica si consolidarea
democratiei.

Importanta temei este amplificatd de controversele actuale din Romaénia privind
schimbarea statutului Prefectului din inalt functionar public in functie politicd/demnitar public.
Aceastd modificare legislativd nu se aliniazd perfect la modelele europene (in special cel
francez), intrdnd in contradictie cu obiectivele de depolitizare a administratiei asumate de
Romaénia prin Criteriile de la Copenhaga (2005). Realitatea politicd a impus insd politizarea
functiei pentru a asigura concordanta intre statutul de demnitar (ce permite afilierea politica) si
rolul de reprezentant al Guvernului, o autoritate cu dubla componenta (administrativa si politica).

Actualitatea temei rezida, asadar, In imperativul intensificarii rolului reprezentantului
guvernului in teritoriu in verificarea si atestarea legalitatii, in asigurarea calitatii actelor
administrative prin coordonarea factorilor implicati si prin garantarea coerentei legislative.
Actele administrative locale supuse verificarii Prefectului sunt definite ca fiind ,,acte juridice
emise in regim de putere publicd, In vederea organizarii executdrii legii sau a executdrii in
concret a legii, care dau nastere, modifica sau sting raporturi juridice in cele mai variate domenii

de activitate" [104, p. 7].
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Reprezentantul Guvernului contribuie nemijlocit la realizarea bunei guvernari, fiind un
element important In configurarea capacitdtii administrative. Tema tezei necesitd o abordare
detaliata a exercitdrii tutelei administrative, prin analiza metodologiei controlului de legalitate in
cele douad state si utilizarea unor metode de cercetare diverse.

Pentru o intelegere exhaustiva, conceptul este ancorat in traseul evolutiv european,
studiind dimensiunile istorice si normative. Acestea vin sd completeze tabloul elementului
central: calitatea actelor administrative locale. Cercetarea factorilor implicati in atingerea acestui
deziderat si a modalitatilor etapizate de realizare, cu evidentierea modelelor proprii de organizare
si functionare in Romania si in Republica Moldova, va contribui la Tmbunatatirea proceselor
institutionale.

Relevanta cercetarii este determinatd de oportunitatea inspirdrii din modelele europene
ale Reprezentantului Guvernului in teritoriu. Organizarea institutiei, procedurile aplicabile si
bunele practici reprezintd un punct de unitate administrativa. Analiza comparativa a acestor
aspecte, fara a neglija specificul national, a servit drept provocare pentru a stabili rolul
Reprezentantului Guvernului in asigurarea calitatii actelor administrative, cu accent pe tutela
administrativa exercitatd. Asigurarea calitatii actului administrativ constituie garantia exercitarii
eficiente a tutelei, avand o importantd covarsitoare in realizarea obiectivului general al
administratiei publice, atat prin prisma efectelor actelor locale, cat si a respectarii ordinii juridice
centrale la nivel local.

Gradul de cercetare al problemei investigate. Elucidarea gradului de cercetare a
problematicii indicd o prezentd marcantd a interesului academic si practic, materializat in
publicatii de referintd. Aceste lucrdri acopera atdt administratia publica per ansamblu, cat si
organizarea si functionarea institutiilor centrale si locale, conform contributiilor relevante ale
unor autori precum Alexandru 1. [97], Apostol-Tofan D. [99; 100; 101 ; 175], Miron D. [136],
Oroveanu M.T. [142], Draganu T. [127; 128] si Preda M. [150 ; 151].

Un numar semnificativ de studii se axeazd pe teme tangentiale, insd esentiale, precum
rolul Prefectului, controlul administrativ, tutela administrativa si legalitatea actelor locale (ex.
Rivero J. [152], Waline J., Rivero J. [168], Chapman B. [118], Nicole de Montricher [141]). Desi
conceptul tutelei administrative exercitate de reprezentantul guvernului in teritoriu a fost abordat
pe larg in epoca modernd, se constatd o lacund majord in literatura de specialitate: tema centrala
privind rolul reprezentantului guvernului in asigurarea calitatii actelor administrative nu a fost

exploratd in mod direct si aprofundat.
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Aceastd insuficientd de analiza specifica, In pofida cercetdrii tangentiale existente in
ambele state, impune necesitatea generarii unui studiu focalizat, capabil sd investigheze
problematica n context teoretic si aplicativ.

Scopul lucririi constd in analiza complexd si multidimensionald, din perspectiva
administrativ-juridicd si constitutionald, a rolului reprezentantului Guvernului in teritoriu in
cadrul mecanismelor institutionale de garantare a calitatii actelor administrative adoptate de
autoritatile administratiei publice locale din Romania si din Republica Moldova prin prisma
investigarii comprehensive a controlului de legalitate, exercitat asupra actelor administrative
locale, prin examinarea cadrului normativ incident, al arhitecturii institutionale si al modalitatilor
de organizare si functionare a autorititilor competente, in vederea evidentierii limitelor si
vulnerabilitatilor functionale existente. Demersul stiintific, deasemenea, urmareste identificarea
disfunctionalitatilor de naturd operationald si institutionald, precum si evaluarea impactului
acestora asupra raporturilor dintre puterea executiva si autoritatile administratiei publice locale,
cu accent asupra necesitatii mentinerii unui echilibru constitutional intre principiul autonomiei
locale si imperativele respectarii legalitatii in activitatea administratiei publice.

Obiectivele cercetarii. Atingerea acestui scop este jalonatd de o serie de obiective
menite sd fundamenteze demersul:

- analiza istoriografica, teoretica si metodologica a institutiei reprezentantului guvernului;
investigarea evolutiei normative si functionale a institutiei;

- cercetarea comparativa a evolutiei Reprezentantului Guvernului in tarile europene;

- analiza activitatii curente privind garantarea legalitatii si calitatii actelor administrative
locale;

- corelarea conceptuald a principiilor institutiei cu principiul autonomiei locale;

- evidentierea organizdrii si functionarii specifice a reprezentantului guvernului in
Romania si in Republica Moldova;

- elaborarea de recomandari concrete pentru optimizarea procesului de asigurare a
calitatii actelor administrative.

Ipoteza cercetirii se rezuma la ideea legaturii de cauzalitate intre calitatea actelor
administrative locale si capacitatea subiectului emitent de a alinia strict forma si continutul
actului la scopul administrativ vizat, pe de o parte, si exercitarea controlului de legalitate
exercitat de reprezentantul guvernului in teritoriu, in calitate de factor institutional determinant in
garantarea calitatii deciziilor administrative, pe de alta parte.

Problema de cercetare din prezenta tezd constd in identificarea factorilor politici,

juridici si administrativi care mentin problema calitatii actelor administrative si necesitatea
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elaborarii unor solutii complexe de ordin stiintific, organizational si normativ in vederea
asigurdrii unui cadru decizional administrativ functional.

Implementarea acestora va contribui la o conlucrare inter-institutionald eficienta,
consolidand capacitatea administrativd necesara pentru succesul reformelor de modernizare.
Acest demers este imperios atdt pentru Romania (stat membru UE), cét si pentru Republica
Moldova (tard candidatd), in spiritul angajamentelor europene asumate.

Sinteza metodologiei de cercetare si justificarea metodelor de cercetare alese. Baza
teoretico-metodologicd a investigatiei este derivatd din scopul si obiectivele lucrdrii,
implementiand un complex de actiuni de cercetare pentru a asigura repere informative, statistice
si de sinteza. Pentru a realiza o abordare complexa, au fost aplicate principii directoare, precum:
analiza istorica, determinismul, obiectivitatea, simplitatea, complementaritatea si rationalizarea.

Amplitudinea subiectului a necesitat utilizarea unui ansamblu divers de metode general-
stiintifice: - analiza istorica, comparativa, fenomenologica si sistemica;

- metoda studiului de caz, statistica, functionala si dialectica;

- inductia si deductia, analiza documentara si sinteza.

Suplimentar, s-au aplicat tehnici specifice, incluzand: studierea aprofundatd a
bibliografiei (autohtone si strdine) pentru fundamentarea stiintifici a notiunilor de tuteld
administrativd si act administrativ supus tutelei; identificarea paradigmelor relevante in
administratia publicA a Romaniei si Republicii Moldova; utilizarea metodelor calitative
(observatia) si a tehnicilor de cercetare in comunicare (analiza de continut).

Noutatea stiintifica si originalitatea. Cercetarea aduce o contributie originald prin
conturarea unei aborddri inovatoare a interventiei reprezentantului guvernului in teritoriu.
Aceasta include propuneri de lege ferenda pentru eficientizarea procedurii de adoptare a actelor
locale si fundamentarea stiintifica a rolului Reprezentantului in asigurarea calitatii actelor
administrative.

Printre rezultatele notabile se numara: identificarea mecanismelor de eficientizare a
controlului de legalitate, inclusiv prin propunerea unei noi institutii si ajustarea cadrului normativ
(ex. eliminarea avizului comisiilor de specialitate pentru actele individuale); clarificarea
nivelului de influentd exercitat de statutul politic al reprezentantului guvernului asupra
obiectivitatii verificdrii legalitatii; argumentarea utilitatii practice a preludrii bunelor practici din
tarile europene privind controlul de legalitate; argumentarea conceptului de calitate a actului

administrativ local prin prisma legalitatii atestate si a efectelor sociale generate.
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Semnificatia teoretica consta in clarificarea relatiei si impactului dintre notiunile de
legalitate si calitate a actelor administrative locale, aprofundand cercetarile anterioare si aducand
clarificari pe dimensiunea teoriilor, conceptelor, definitiilor si principiilor legislative.

Valoarea aplicativa rezidd 1n analiza comparativd si constatarea particularitétilor
verificarii de legalitate in Romaénia si Republica Moldova. Modelele de activitate analizate
permit preluarea de bune practici care, adaptate specificului national, pot contribui la
imbunatatirea proceselor institutionale si la bundstarea comunitdtilor. Rezultatele cercetarii
servesc drept suport concret pentru autoritatile publice centrale si locale in garantarea calitatii
actelor administrative.

Sumarul structurii tezei. Teza este organizata in: Introducere, trei capitole, concluzii
generale si recomandari, bibliografie si anexe. Capitolul 1 , Fundamente istoriografice si
teoretico-metodologice privind reprezentantul guvernului in teritoriu" analizeaza reperele
istoriografice, metodologia cercetarii si perspectiva conceptuala privind corelarea autonomiei
locale cu controlul de legalitate. Capitolul 2 ,,Dimensiunea evolutiva, normativa si functionala a
institutiei reprezentantului guvernului in teritoriu”" examineazd evolutia institutiei in tarile
europene, originea si esenta sa in Romania si Republica Moldova, precum si organizarea si
functionarea specifica. Capitolul 3 ,, Activitatea reprezentantului guvernului in teritoriu privind
asigurarea legalitatii actelor administratiei publice locale" analizeaza detaliat activitatea privind
asigurarea legalitatii actelor administratiei publice locale, comparand elementele de control din
Romania si Republica Moldova (exercitate prin Oficiile Teritoriale ale Cancelariei de Stat).
Concluziile generale si recomandairile sintetizeaza rezultatele cercetarii si formuleaza
propunerile principale pentru consolidarea rolului reprezentantului guvernului in asigurarea

calitatii actelor administrative locale. Teza include: Bibliografie si Anexe.
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1. FUNDAMENTE ISTORIOGRAFICE SI TEORETICO-
METODOLOGICE PRIVIND REPREZENTANTUL GUVERNULUI IN
TERITORIU

1.1. Repere istoriografice privind institutia reprezentantului guvernului in teritoriu

Cercetarea conceptului de reprezentant al guvernului 1n teritoriu, prin prisma istorica, este
posibila prin deducerea sa din lucrarile marilor ganditori ai antichitatii. Analiza diverselor viziuni
asupra unor concepte-cheie precum statul, principiul separarii puterilor (cu accent pe puterea
executivd), administratia publicd si statul de drept a contribuit la conturarea si localizarea
notiunii de reprezentant al guvernului in teritoriu.

Pentru analiza istoriografica a conceptului, o referinta esentiala o constituie Roma Antica.
Profesorul Postelnicu R. P. subliniaza cad unii specialisti din domeniul dreptului administrativ
plaseaza originea institutiei Prefectului in aceasta perioada, unde notiunea de praefectus desemna
fie functii oficiale civile, militare sau economice, fie unititi administrative. O titulatura
emblematica era cea de ,prefectus urbi", desemnand Prefectul orasului Roma [149, p. §].
Perioada romand ofera o bogétie de informatii privind functia de praefectus: in armata, prefectii
erau comandanti ai trupelor de cavalerie sau, In cazul praefectus castrorum legionis, comandantii
taberelor militare, alesi din randul centurionilor; in administratia urbana, praefectus urbi[172,
p-21] conducea cohorte de paza si supraveghea circulatia in interiorul orasului.

Cu toate acestea, termenul Praefectus era un titlu formal atribuit, cel mai adesea, unor
oficiali militari sau civili de rang mediu, a cdror autoritate era delegatd de catre o autoritate
superioard. Functia era de nivel intermediar, reprezentdnd un conducator desemnat, de regula,
pentru o anumita zond administrativa.

in Dacia Romani, termenul de prefect apare frecvent in contextul asociatiilor
profesionale (colegii profesionale) conduse de magistrati. Totusi, la conducerea anumitor colegii
puteau fi numiti direct de catre imparat prefecti care nu detineau calitatea de membri ai
colegiului. In acele vremuri, »prefectura era un semn al statusului social, un merit si o onoare
pentru elitele locale, care obtineau aceasta functie inainte sau dupad o magistraturd" [193, p. 365-
366]. Un specific al Daciei Romane este aparitia ,,doar a prefectilor ai colegiului fabilor, si doar
la Ulpia Traiana Sarmizegetusa", acestia fiind cunoscuti cronologic preponderent in secolul al
IMI-lea d.Chr., in timpul domniei lui Severus Alexander (222-235 d.Chr.) [158, p. 165-169].

O evolutie distincta a conceptului se regaseste in cadrul bisericii romano-catolice, prin
figura Prefectului eclesiastic. La varful aparatului administrativ al Vaticanului, sunt numiti
prefecti cu rol esential in: administrarea Casei Pontificale si gestionarea afacerilor economice ale

Sfantului Scaun. In plus, structuri distincte ale Vaticanului, precum Congregatia pentru Bisericile
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Orientale sau Congregatia pentru Doctrina Credintei, sunt conduse de prefecti. Aceasta implicare
subliniazd rolul Prefectului in supravegherea problemelor credintei, coordonarea bisericilor
catolice si apararea bisericii impotriva ereziilor.

Prefectura apostolica reprezintd, totodatd, o jurisdictie teritoriald romano-catolica
instituitd in zone misionare sau in tari cu politici antireligioase (ex. Japonia sau China). Desi
prerogativele Prefectului in cadrul prefecturii apostolice sunt reduse (dispense matrimoniale,
administrarea biroului), este de remarcat faptul ca biserica catolicd a preluat terminologia de
praefectus pentru a desemna reprezentanti in zone cu un grad redus de dezvoltare ecleziastica,
utilizand termenul Intr-un scop diferit de cel al sferei puterii executive. Aceasta utilizare
sugereaza, probabil, o influenta terminologica reziduala a Romei antice.

Putem afirma existenta unor elemente corelative de interes statal pentru comunitatile
locale inca din Antichitate, cand Prefectul, fiind reprezentantul impératului, actiona cu
imputernicire delegatd In numele acestuia. Functia a cunoscut o dezvoltare ampla in acea
perioada, Imparatul incredintandu-i puteri teritoriale in diverse segmente ale vietii sociale,
economice si militare. Se contureazd, asadar, o legdturd directd intre prosperitatea unei
comunitdti (precum Roma Anticd) si delegarea atributiilor imperiale catre Prefect. Esenta care s-
a pastrat din exercitarea functiei de prefect provine din aceste vremuri, in sensul implicarii sale
directe 1n viata sociald a unei comunitati. Meritd subliniat ca reprezentantul guvernului, astfel
cum este reglementat In epoca moderna, nu are un corespondent identic In Roma antica, desi
statutul de popoare latine ar putea sugera o influentd romana puternica in traditia administrativa.

O analizad detaliata a fenomenelor referitoare la stat si putere a fost oferitd de ganditorii
Antichitatii, printre care se numiara Confucius, Platon, Aristotel si Cicero. In evolutia istorica a
conceptului de stat, sunt relevante viziunile Scolii Epicuriene si ale Stoicilor, ambele influentate
de conceptele lui Confucius. Acesta considera ,,guvernamantul ca o forta care vegheaza asupra
bundstarii fiecaruia" [117, p. 12] si promova ideea de loialitate fata de principii.

Scoala Epicuriand sustinea cd statul nu este rezultatul unei tendinte naturale (cum
sustineau Platon si Aristotel), ci ,statul este produsul unui contract social, a unei intelegeri
intervenite Intre oameni" [164, p. 67]. Stoicii subliniau datoria de a iubi patria pe motiv cd ,,a te
ocupa de treburile publice si de guvernare tine de natura umana" [132, p. 147].

Conceptul de apropiere a guverndrii de fiecare cetdtean, promovat in acele vremuri, poate
fi interpretat ca o convingere care deduce, indirect, nevoia unui reprezentant al guvernului in
teritoriu, in Intelesul termenului contemporan. Viziunea ganditorului antic Platon asupra
democratiei se centreaza pe conceptele: armonie si buna guvernare, trasaturi umane cu implicatii

directe asupra participdrii cetatenilor la viata publicd. Desi Platon evidentiazd conceptul
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guvernare, acesta nu implica o delegare a puterilor catre reprezentanti in teritoriu, asa cum este
inteleasd functia in perioada contemporana.

O formula incipientd a principiului — echilibrul puterilor in stat — apare inca de la
Aristotel. In lucrarea sa Politica [102, p. 241], filosoful a identificat trei entititi de conducere in
cadrul unei societati: Adunarea Generald, responsabild cu solutionarea problemelor politice,
edictarea legilor si pronuntarea pedepsei capitale; Corpul Magistratilor, care includea
functionarii statului, avand ca scop colectarea impozitelor si conducerea armatei; Corpul
Judecatoresc, compus din judecatori, cu competenta de a solutiona cauze avand ca obiect daunele
aduse statului sau incalcarile Constitutiei.

Se poate constata ca ,,incad din antichitate se conturau dezbateri pentru acest fenomen al
separdrii puterilor in stat, fard a capata valoare de principiu si farad a stabili o repartizare clard a
functiilor Intre aceste puteri, probabil din nevoia de a inldtura tirania si de ce nu, a influenta
dezvoltarea generald a comunitétilor din perspectiva democratica" [117, p. 386].

Cicero a avansat opinia conform careia statul este un bun comun al poporului, unit pe
baza unor drepturi si interese comune, si nu dintr-o intamplare. El avertiza ca ,,daca drepturile si
obligatiile nu sunt repartizate rezonabil Intr-un stat si nu dispune de instrumentele necesare de
organizare politicd, iar cetatenii nu se bucurd de suficienta libertate, atunci aceastd oranduire nu
va mai fi viabila" [164, p. 16].

Lucrdrile cercetatorilor europeni precum Machiavelli, Hobbes, Locke, Montesquieu si
Rousseau sunt de o importanta deosebitd, deoarece abordeaza concepte fundamentale din care se
poate deduce geneza ideii de reprezentant statal la nivel teritorial in promovarea convingerilor
referitoare la guvernare, interes public si separatia puterilor.

Nicolo Machiavelli a creat premisele conceptului modern de interes public, argumentand
ci ,,nu binele particular, ci binele comun este acela care face gloria cetitenilor" [135, p. 178]. In
Principele, el a pus in prim-plan siguranta cetateanului si garantarea proprietdtii private, stabilind
relatia dintre guvernanti si guvernati ca baza a statului. Aceasta a reprezentat o schimbare
radicald de paradigma: ,,pana la Machiavelli, cetatea si omul au fost considerate impreuna obiect
al gandirii politice, dar prin opera acestuia, omul dispare, ramanand statul. Totusi, locul omului
este ocupat dupd disparitia sa, nu de stat, cdci acesta isi avea limitele bine definite fatd de
cetatean, locul a fost ocupat de societatea civila" [180, p. 3].

Din perspectiva evolutiv-istorica, abordarea principiului separdrii puterilor evidentiaza
geneza puterii executive, care, in drumul sdu catre contemporaneitate, a generat un reprezentant

in teritoriu ca argument al exercitdrii democratice a puterii de stat. Scopul principal al acestui
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principiu este combaterea abuzurilor care ar rezulta din concentrarea Intregii puteri Intr-o singura
mana, pledand pentru o divizare echilibrata a exercitarii puterii statale.

Precursorii si intemeietorii teoretici ai acestui fenomen, pentru organizarea modernd a
statelor, sunt considerati John Locke, Montesquieu si Rousseau. Filozoful si juristul englez John
Locke a oferit o prima formulare explicita a conceptului, conferindu-i valoare de principiu. El a
identificat trei puteri distincte [195, p. 11]:Puterea legislativa, consideratd puterea suprema,
apartinea parlamentului si edicta reguli de conduitd general obligatorii; Puterea executiva era
limitata la aplicarea legilor si solutionarea cazurilor neprevazute, fiind exercitatd de Rege;
Puterea federativd, responsabila cu declararea razboiului, Incheierea pacii si negocierea
tratatelor, Incredintata tot Regelui.

Desi a pus un accent deosebit pe distinctia dintre puterea executiva si cea federativa,
Locke a admis, in final, reuniunea acestor doud puteri sub acelasi organ (Regele). Conditia
esentiala impusa era ca cele trei puteri sd nu fie reunite si exercitate de o singurd persoana.
Astfel, desi accepta exercitarea a doud puteri de cétre aceeasi entitate colegiald, el respingea ferm
concentrarea puterilor la nivelul unei singure persoane (entitate unipersonald). Aceasta viziune a
generat ,,fenomenul de combatere a abuzului de putere concentratd in mana unei singure
persoane".

Un exemplu istoric elocvent al acestei concentratii este asociat Regelui Ludovic al XIV-
lea, prin celebra formula: /'état c'est moi (Statul sunt eu). Locke a fost criticat ulterior pentru
excluderea puterii judecdtoresti din tripartitie, considerand-o doar un accesoriu al puterii
legislative [195, p. 387]

Originea principiului separatiei puterilor, astfel cum este enuntat si aplicat in prezent, i
este atribuitd lui Charles-Louis de Secondat, Baron de Montesquieu [197, p. 36]. Modelul sau
constituie referinta comuna de guvernare a statelor democratice moderne. Montesquieu a
structurat un sistem de divizare a puterii statale In trei entitati clar definite: legislativa, executiva
st juridica. Inspirat de modelul constitutional britanic, el a introdus cu claritate separarea puterii
judecatoresti, subliniind ca ,,independenta juridicului trebuie sa fie reald si nu doar aparentd"
[198, p. 19].

Viziunea lui Montesquieu era urmatoarea [198, p. 388]: Puterea legislativad avea
competenta de a face, modifica sau abroga legile si de a sanctiona ministrii, dar era complet
lipsita de atributii jurisdictionale asupra monarhului; Puterea executiva, definitd ca puterea de
aplicare a legilor, era structuratd din cat mai multe persoane pentru a preveni abuzurile; Puterea
judecidtoreascad, creatd pentru a media conflictele intre legislativ si executiv, a pedepsi criminalii

si a solutiona litigiile dintre particulari.
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Filozoful promova o viziune supld asupra functiondrii celor trei puteri, insistind pe
stabilirea unor reguli care sd asigure un echilibru si o colaborare efectiva intre ele (in special
intre legislativ si executiv) in vederea realizarii scopului statal. Modelul sau a fost un ideal
revolutionar, oferind o garantie a libertatilor individuale Impotriva exceselor de putere, ramanand
cea mai cunoscuta si aplicata versiune a teoriei, devenitd deja clasica.

Fenomenul separatiei puterilor este analizat si de Jean-Jacques Rousseau in lucrarea
Contractul social. Pentru Rousseau, puterea legislativd se confunda cu insusi conceptul de
suveranitate, fiind un drept al poporului si putand fi exercitata doar de acesta [132, p. 176]. lar
puterea executiva apartine Principelui, fiind distincta de cea legislativa si avand rolul de a pune
in executare regulile generale emise de legislativ.

Teoria separatiei puterilor in stat, fundamentatd pe protejarea democratiei, nu a fost
unanim acceptatd. Unii doctrinari au criticat-o, sustindnd ca ar putea conferi ample puteri
executivului, fard o posibilitate adecvata de tragere la raspundere, conducand in final la
marginalizarea puterii legislative. Thomas Hobbes, in lucrarea sa Leviathan, a subliniat ca ,,intr-
un stat nu se poate aplica principiul separatiei puterilor in stat, deoarece o putere legislativa
separata de o putere executiva nu poate exista" [132, p. 182].

Analiza istorica a relatiei dintre stat si putere reveleaza o antiteza fundamentala: fie o
abordare bazata pe conducerea solitara (caracterizata prin indivizibilitatea puterii), fie o structura
ce implicd conducerea prin Imputerniciti. Acest demers de cercetare este unul indraznet, cautand
in fundalul istoric conturarea ideii de delegare a atributiilor conducatorului catre persoane de
incredere. Scopul acestei diviziuni a puterii in teritoriu a fost acela de a satisface nevoia de
reprezentare a puterii centrale la un nivel subordonat. In consecinti, efortul se concentreazi pe
identificarea conceptelor primare din care sd se deducd necesitatea divizarii puterii pe plan
teritorial.

Notiunea de putere, definitd in limbajul comun ca fiind ,,capacitatea, forta, Insusirea
fizica, morala, intelectuald de a actiona, de a face, de a realiza ceva" [186], dobandeste valente
complexe in doctrina administrativa. In acest context, puterea desemneazi solutia pentru
functionarea si organizarea unui stat, clasificindu-se in: putere politica, putere publica si, in
ultimd instantd, putere de stat. Prin deductie, promovarea si aplicarea principiului separarii
puterilor evidentiaza necesitatea puterii executive intr-un stat de drept. Exercitarea acesteia s-a
manifestat, in timp, atat la nivel central, cat si la nivel teritorial/local. Acest model executiv
central a fost preluat in mod natural de catre autoritatile administratiei publice locale, generand

separarea autoritatilor deliberative de cele executive.
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Incadrarea conceptului de reprezentant al guvernului in teritoriu in sfera istoriografica
presupune analiza lucrdrilor care trateaza nasterea statului si dezvoltarea societdtii, din care a
reiesit imperativul formarii unor specialisti cu rol in aplicarea si executarea deciziilor politice la
nivel subordonat. Pornind de la aceastd premisa, este esentiald Incadrarea reprezentantului
guvernului 1n aria stiintei administratiei publice, ca subsistem al puterii executive.

Administratia publicad este definitd ca o ,activitate care constd, in principal, in
organizarea executdrii, dar si in executarea nemijlocitd a prevederilor Constitutiei, ale tuturor
actelor normative si ale celorlalte acte juridice emise de autoritatile statului de drept, activitate
realizata de catre autoritatile administratiei publice" [133, p. 4].

In ceea ce priveste evolutia organizarii administratiei, existd o polemica doctrinara. Unii
autori sustin ca ,,administratia de zi cu zi, ceea ce numim «administratie publicd», a fost o lunga
perioadd din istorie un domeniu mai putin iubit de istorici. Faptele marilor lideri militari si
politici au fost preferatele istoriografiei si nu activitdtile marunte, lipsite de spectaculozitate ale
functionarilor publici" [161, p. 85]. Alti autori sustin cd ,,in doctrina administrativa s-a dezvoltat
un curent de opinie potrivit caruia evolutia organizarii administratiei a fost influentatd indeosebi
de factorul militar si de factorul geografic, carora, in timp, li s-au adaugat si alti factori, ca, de
exemplu, cei de ordin economic, politic, cultural, religios etc." [175, p. 85].

Adoptdm opinia referitoare la influenta factorilor militari si geografici in evolutia
organizarii administratiei. Fard rigoare, comandd sau decizie administrativd, executarea
sarcinilor nu ar putea exista, autoritatea fiind cea care dicteazd esenta executdrii. Totodata,
spatiul geografic poate contribui fundamental la Intdrirea autoritétii. Accentul pus pe autoritate si
decizie face trimitere la necesitatea infiintarii unei functii de reprezentare a puterii executive in
teritoriu, dotata cu capacitatea de a exercita aceste atribute.

Studierea istoriografiei problemei reprezentantului guvernului in teritoriu nu ar fi
completa fard o ancorare succintd in istoriografia conceptelor fundamentale (stat, separatia
puterilor, putere, administratie publicd). Aceasta viziune de ansamblu permite interpretarea
rolului Reprezentantului Guvernului in asigurarea calitatii actelor administrative locale in cele
doua state de referintd. Astfel, s-a creat o dependenta de tipul intreg-parte, trecand de la general
la particular, prin revizuirea stadiului cunoasterii temei, facilitind incadrarea reprezentantului
guvernului pe taram administrativ.

Desi tema rolului reprezentantului guvernului in asigurarea calitatii actelor administrative
locale a fost abordatd mai amplu in epoca moderna, puterea executiva a constituit o preocupare

constantd a curentelor de gandire clasica si contemporand. Abordarile din lucrarile de referinta
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contin trimiteri care, in prezent, imbracd forma de exercitare a puterii executive prin
reprezentantul teritorial, evidentiind dimensiunea legalitatii Tn administratia publica locala.

Autorii francezi J. Rivero si J. Waline considera cd termenul de Prefect apartine epocii
napoleoniene, subliniind ca ,,prefectul este o creatie napoleoniana si a fost creata in anul al VIII-
lea de la Marea Revolutie Franceza" [168, p. 98].

Analiza istoriografica a conceptului de reprezentant al guvernului prin prisma incadrarii
in epoca napoleoniand, in contextul originii functiei de Prefect, este sustinutd de lucrarea
autorilor J. Rivero si J. Waline, precum si de publicatiile internationale ce promoveaza dezbateri
detaliate privind Prefectul francez (ex. Boudon Jacques-Olivier, Brian Chapman, Nicole de
Montricher si Edward A. Whitcomb). Referitor la numirea prefectilor, cercetatorii J. Rivero si J.
Waline apreciaza ,,optiunea legiuitorului pentru prefecti de carierd, profesionisti, specializati in
administratie publica, acest statut al lor conferindu-le i anumite garantii de stabilitate in
functie". Totusi, acestia mentioneaza ca ,,aceste garantii sunt insd reduse, Guvernul fiind liber sa-
si desemneze reprezentantii sdi pe plan local" [168, p. 373].

Literatura de specialitate francezd reprezintd o sursd importantd pentru analiza
istoriograficd a conceptului de reprezentant al guvernului in teritoriu. O retrospectivd asupra
functiei este esentiald, deoarece functia de Prefect a fost introdusa in Franta in anul 1800, ca
urmare a unei reforme administrative esentiale ce viza centralizarea si uniformizarea
administratiei pe Intreg teritoriul national. Aceastd reforma s-a concretizat prin Legea din 28
pluvidse, Anul VIII (17 februarie 1800), care a reglementat infiintarea prefecturilor in fiecare
departament, modul de numire a prefectilor si responsabilitatea lor principald: reprezentarea
autoritatii executive a statului in departamentul respectiv.

Prin acest act, s-a contribuit la renasterea legaturii intre stat si natiune. Prefectul era
subordonat direct guvernului central, exercitdndu-si competentele in limitele unui teritoriu
specific, incluzand atributii administrative, de politie, de gestionare a situatiilor de urgentd si de
coordonare a serviciilor publice. Importanta acestei creatii institutionale este subliniatd de
istoricul contemporan Boudon Jacques-Olivier, care afirma in lucrarea sa ,,ca prin crearea
prefectilor la 17 februarie 1800, Bonaparte nu banuia ca infiinteaza unul dintre stalpii Statului pe
care acesta se va sprijini timp de doua secole" [177, p. 4].

De asemenea, Brian Chapman analizeaza istoria Corpului de prefecti, evidentiind etapele
carierel, puterile legale si influenta asupra vietii sociale, politice si economice a statului. Autorul
releva ca ,Napoleon, ca in multe dintre celelalte reforme ale sale, a apelat la trecut pentru un

model in guvernarea locala, preludnd precedentul intendentilor" [118, p. 5].
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In contextul Romaniei si Republicii Moldova, utilizarea termenului de Prefect poate fi
consideratd un Tmprumut lingvistic de la denumirea franceza (préfet). Aceasta deoarece
conceptul nu era complet nou; el exista incd din perioada romand, desemnand imputerniciti ai
imparatului in diverse segmente de activitate, oficiali militari sau civili cu autoritate delegata de
o instantd superioard. Existd speculatii conform carora influenta Romei Antice ar fi determinat
pastrarea termenului de Prefect si pentru reprezentantul guvernului francez. Totusi, nu exista
dovezi clare care sa stabileascd o legatura directd intre functia romana si cea instituitd de
Napoleon, cu exceptia identitdtii in denumire.

O lucrare relevantd si relativ recentd a autoarei Nicole De Montricher oferd date
importante referitoare la figura Prefectului contemporan. Articolul documentat urmareste sa
explice de ce institutia Prefectului a supravietuit pana in anul 2000, in ciuda schimbarilor
structurale extraordinare din guvern, in special legile descentralizérii din 1982 [141, p. 485].
Institutia, creatd in 1800, deriva din vointa autoritatii centrale de a se baza pe propriii
reprezentanti pentru a garanta implementarea uniforma a politicilor publice pe Intreg teritoriul.
Desi acest obiectiv central raméane, el trebuie combinat cu obiectivele descentralizarii, care
presupun transferul de responsabilitati catre organele locale alese.

In consecinta, sarcina actuald a Prefectului este de a coordona la nivel local actiunea
reprezentantilor ministrilor cu actiunea organului ales. Articolul se concentreaza pe trei aspecte
principale ale acestei sarcini complexe: capacitatea limitatd a Prefectului de a mobiliza actorii
relevanti; dificultatea de a reuni informatiile produse de serviciile de teren; evaluarea
proximititii si a impactului acesteia asupra actiunii Prefectului. In sintezi, autoarea subliniazi ca
functia Prefectului continud sa asigure incadrarea actiunii locale, dar in noul context, acest lucru
se realizeaza mai frecvent prin difuzarea informatiilor si mai rar prin exercitarea directd a
autoritatii [141, p. 485].

Totodata, este de evidentiat opinia autorului Edward A. Whitcomb, care sublinia ca
»infiintarea corpului prefectoral a fost fara indoiald una dintre cele mai mari realizari
administrative ale napoleonienilor si, cu siguranta, una dintre cele mai durabile" [169, p. 1113].
In ciuda faptului ci problematica istoriografiei reprezentantului guvernului in teritoriu genereaz
polemici intre cercetatori, se poate enunta un raport posibil de preluare integrala a sensului initial
al conceptului de prefect francez, fard a ignora totusi modificarile intervenite prin restrangerea
sensului functiei, determinate de trecerea timpului si de specificul national.

Sunt extrem de relevante lucrdrile autorilor roméni consacrati privind fenomenul
administrativ, analizat de profesori precum: Negulescu P. [139; 140], Torgovan A. [133],

Trailescu A. [161; 162; 163], Postelnicu R. P. [149] si Petrescu R. N. [143].
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Aspecte conceptuale privind rolul Prefectului in ordinea juridica teritoriala prin
exercitarea tutelei administrative se regdsesc si in lucrdrile unor doctrinari romani precum:
Draganu T. [127; 128], Popa N. [145] si Muntean A. [138]. Aceste studii au vizat identificarea
evolutiilor inregistrate in stiinta administratiei in ultimul secol, precum si semnificatiile pe care
le intrunesc notiunile de reprezentant al guvernului in teritoriu, act administrativ si tuteld
administrativa din perspectiva administratiei publice locale.

Cu toate acestea, literatura de specialitate romaneasca nu este generoasa in oferirea de
studii care sd se refere expres la rolul Prefectului roman in asigurarea calitatii actelor
administrative. In majoritatea cazurilor, cercetitorii au analizat aceasti functie fie in cadrul
sectiunii dedicate puterii executive (evidentiind reprezentantul 1n teritoriu), fie in cadrul analizei
dedicate administratiei publice locale (oferind o parte distinctd problematicii). Se remarca o lipsa
de diversitate a lucrdrilor dedicate cercetdrii functiei Prefectului strict prin prisma actului
administrativ local. Totusi, nu existd lucrare de stiinta administratiei sau de drept administrativ
care sd nu abordeze problematica privind Prefectul, cu referire la prevederile legale care i
reglementeaza activitatea.

Din perspectiva atributiilor instituite de legiuitor in sarcina Prefectului, este relevanta
opinia juristului P. Negulescu. In cadrul unei Conferinte a Institutului de Stiinte Administrative
al Romaniei, prin lucrarea Note si discutiuni, acesta a insistat asupra necesitatii eliminarii
confuziei de atributii. Negulescu a opinat ¢ ,,nu mai trebuie sa existe o confuzie de atributiuni in
ce priveste pe functionarii conducdtori, atdt in administratiunile comunale si judetene, unde
gasim si pe prefect si pe primar reprezentand si interesele locale si generale, ei fiind
reprezentanti atat ai judetului sau ai comunet, cat si ai Statului" [140, p. 17]. Acesta a subliniat ca
,Prefectul, agent al puterii centrale, functionar politic si amovibil, nu poate fi un bun
reprezentant al intereselor judetului, pe care le sacrifica intereselor guvernului, precum si
ordinelor ce le primeste de la centru" [140, p. 17].

Aceastd viziune este Intaritd de autorul M. Oroveanu, care sublinia ca ,.finalitatea
administratiei publice rezida in satisfacerea interesului general al colectivitdtilor umane" [142, p.
79], sugerand o tensiune intre mandatul centralizat al Prefectului si interesul local.

La randul sau, profesorul A. lorgovan subliniaza aspectul revenirii legislative la traditie,
aratand ca ,legislatia noastra a revenit la traditia numirii de Guvern a unui prefect la nivelul
judetelor, care apare atat ca reprezentant al guvernului, pentru a exercita controlul de tutela
administrativd, cat si ca reprezentant al guvernului pentru a conduce activitatea serviciilor
publice statale de la nivelul judetului" [133, p. 28], facand referire la contextul ulterior

Revolutiei din 1989.
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Functia de reprezentant al guvernului in teritoriu, odata preluata in evolutia sa istorica, s-
a bucurat de notorietate. Analizand conceptul de stabilitate in functie a Prefectului profesionist,
A. Trailescu opineaza cd ,,avantajele acestei optiuni a legiuitorului sunt mult mai importante insa
pentru cetdteni intrucat interesele lor pot fi mai bine aparate de catre conducétori profesionisti,
formati si specializati in domeniul administratiei publice" [161, p. 76].

Geneza si evolutia tutelei administrative exercitate de reprezentantul guvernului sunt
abordate de acelasi doctrinar, A. Trailescu, care defineste controlul de tuteld ca fiind ,,controlul
exercitat de Guvern sau de catre reprezentantul sdu asupra autoritatilor si actelor administratiei
publice locale" [162, p. 316]. O parte distinctd a acestui control este tutela administrativa,
definita ca fiind ,,0 forma liberald de control asupra colectivitatilor locale, in care autoritatea de
tuteld nu are dreptul de a anula actul, ci doar de a-l ataca in fata instantelor judecatoresti de
contencios administrativ, care sunt singurele institutii ce pot aplica o astfel de sanctiune" [139, p.
299].

Existd o legaturd directd in preluarea conceptului de Prefect francez in Romania, unde
functia a fost exercitatd in parametri reglementati de legiuitorul roman, cu exceptia perioadei
comuniste. Cercetatoarea C.S. Timofte afirma cd ,,pe o crizd de schimbare In administratia
nationald, de la o administratie apartindnd unui sistem comunist la o administratie europeana
bazatd pe principiile autonomiei locale si descentralizarii, prefectul isi reia rolul si locul in
sistemul autoritatilor administratiei publice locale" [207, p. 175].

Cu efect asupra activitatii reprezentantului guvernului in teritoriu din perspectiva
verificdrii legalitatii actelor administrative locale, V. Dincu, fost viceprim-ministru, formuleaza o
opinie ce evidentiazd preponderent criteriul principiilor din administratia publica. Acesta descrie
administratia publica ca fiind ,,un ansamblu de institutii si organe publice, care indeplinesc
functiile publice, in baza legalitatii, impartialititii eficientei, pentru a asigura buna guvernare si
dezvoltare durabila a societatilor" [187, p. 2], conturand astfel profilul unui Reprezentant al
statului obiectiv.

Nu suntem in intregime de acord cu opinia cercetdtorului I. Deleanu care a sintetizat
dovada apartenentei puterii publice prin sintagma carte de identitate, afirmand cd aceasta ,,cartea
de identitate a sistemului puterii publice, o reprezintd structura acestuia, adicd ansamblul
interrelatiilor, prevazute de Constitutie, intre diferitele categorii de organe ale statului" [124, p.
922]. In schimb, considerim ci notiunea de carte de identitate a sistemului puterii publice este
reprezentatd de popor, de natiune, practic de intreaga comunitate nationald a unui stat.

De data recenta, a fost vehiculatd ideea ca Prefectului i-au rdmas putine atributii de

executat in administratia publica locald, ceea ce a determinat propunerea desfiintirii acestei
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functii. S-a propus ca verificarea de legalitate a actelor administrative locale sa fie exercitata prin
infiintarea unei noi functii de ,,procuror judetean in cadrul tribunalului care sd indeplineasca
aceasta activitate" [119, p. 13], idee sustinuta intr-o teza de doctorat, autor Cenuse S. .

Autoarele R.N. Petrescu si O. Petrescu transeazd insd corect si categoric aceastd
propunere, ardtdnd cd ,,nu agredm aceasta opinie, apreciind ca In continuare, institutia prefectului
este imperioasa si utila, mai ales In ce priveste controlul de legalitate al actelor autoritatilor
administratiei publice locale" [203, p. 4]. Imbratisim opinia cercetitoarei R.N. Petrescu, care
subliniaza cd ,,(...) Controlul de legalitate exercitat de prefect asupra actelor autoritatilor
administratiei publice locale a reprezentat, de la bun inceput, una din activitatile importante
exercitate de prefect ca reprezentant al guvernului (...)" [143, p. 5].

O analiza aparte a institutiei Reprezentantului Guvernului in teritoriu a fost elaborata in
cadrul monografiei realizate de cercetdtorul Balan E. Acesta a pus accentul pe figura Prefectului,
indeplineste functia de prefect sau subprefect" [114, p. 96].

O lucrare recenta elaboratd de R.N. Stoian oferd o analiza aprofundata a statutului juridic
al Prefectului, examinand diversele sale perioade istorice si modul de exercitare a functiei in alte
sisteme de drept. Autorul subliniazad cd ,sorgintea Institutiei Prefectului se regdseste in Roma
Antica, unde notiunile de prefect si prefectura erau utilizate atat pentru a evoca o unitate
administrativ-teritoriald, cat si o functie publica, civild sau militard. Etimologia cuvantului este
astfel de origine latind" . Totusi, R.N. Stoian face o distinctie esentiald, argumentand ca ,,in
forma apropiata de ceea ce reprezintd azi prefectul, originea lui se afla in Franta, fiind
consideratd una dintre institutiile pe care Napoleon le-a pus pe solul fertil pentru administratie al
Frantei, alaturi de contenciosul administrativ" [156, p. 15]. Aceastd dubla sorginte — lingvistica
(romana) si functionald (franceza) — este importanta.

Cercetdrile reprezentantilor scolii administrative din Republica Moldova oferd un
veritabil suport teoretic si empiric pentru tema investigatd. Printre reperele conceptuale se
numard lucrarile unor profesori consacrati precum A. Simboteanu [153; 154; 212], T. Saptefrati
[157], S. Cornea [121], V. Zubco, A. Pascari, G. Cretu [170], O. Balan, A. Popovici [112], M.
Diaconu [125].

Profesorul A. Simboteanu oferd o perspectiva asupra dimensiunii istorice a primelor
organe administrative din Moldova istorica, pe care le califica drept organe desconcentrate in
teritoriu la etapa actuald a stiintei administratiei. Acestea si-au gasit o continuitate in sistemul
administrativ al Basarabiei din perioada interbelica (ca parte a Romaniei) prin institutia

Prefectului. Aceastd institutie a fost preluatd si in Republica Moldova in anii de independenta,
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temporar, intre 1998 si 2003, ca reprezentant al guvernului in teritoriu. La etapa actuald, functiile
sunt exercitate, desi ,,trunchiat", de catre Oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat [154, p. 163].

De remarcat este si opinia autoarei T. Saptefrati, conform careia ,,guvernarea trebuie sa le
asigure cetatenilor posibilitatea de exprimare, factorii de decizie sa le ia in consideratie
aspiratiile, iar resursele sa fie repartizate mai eficient in favoarea lor" [157, p. 67]. Aceasta
opinie, justificatd pentru realizarea unei bune guvernari la nivel central, este pe deplin aplicabila,
in proportie corespunzatoare, si reprezentantului guvernului in teritoriu, avand ca beneficiar final
cetateanul.Cercetatorul moldovean S. Cornea, preocupat de evolutia institutiei, afirma ca
»descentralizarea administrativa nu poate fi conceputa fara institutia reprezentantului statului in
teritoriu" [121, p. 267].

Profesorii O. Balan, T. Saptefrati, A. Popovici sustin ca ,,dezvoltarea si implementarea
unui sistem de administratie publicd locald eficient si performant este o prioritate necesard a
bunei guvernari" [112, p. 250]. Aceastd perspectivad indica o cale de urmat pentru dezvoltarea
unei administratii publice responsabile si performante, intemeiatd pe o dezvoltare
interinstitutionald cu scopul de a creste eficienta activitatilor specifice. Din aceastd perspectiva,
activitatea RGT este foarte importantd in dezvoltarea administratiilor publice, oferind garantii de
stabilitate juridica asupra actelor specifice emise/adoptate de catre autoritatile locale.

Un studiu fundamental, referitor la problematica legalitatii actelor autoritdtilor
administratiilor publice locale (executive sau deliberative) este cel semnat M. Diaconu [125, p.
59]. Prin acest studiu, autorul a contribuit semnificativ la cunoasterea si analiza mecanismului de
asigurare a legalitatii actelor administrative in Republica Moldova, atat in plan administrativ, cat
st judecatoresc. Autorul mentionat abordeaza detaliat legalitatea actelor administrative — un
fenomen esential in administratia publica si un mijloc ce contribuie la realizarea statului de drept
— analizdnd punctual conditiile de legalitate, pentru a concluziona ca ,,scopul legii este un
rezultat pe care vrea sa 1l atinga reglementarea legald" [125, p. 199].

Profesorul A. Simboteanu mentioneaza rolul esential al stiintei administratiei in formarea
cadrelor si in cercetarea stiintifica: ,,dupd 1989 in Romania iar de la inceputul anilor 90 ai
secolului trecut si in Republica Moldova, stiinta administratiei ocupa un rol important in
invatamantul universitar si postuniversitar. Ea isi aduce aportul la pregatirea cadrelor pentru
sistemul administratiei publice si la efectuarea investigatiilor stiintifice in domeniul
administratiei publice" [212, p. 48]. Aceasta realitate reprezintd suportul teoretic necesar pentru
aprofundarea conceptelor specifice, in special al reprezentantului guvernului in teritoriu.

Analiza istoriografiei problemei si a diverselor opinii asupra celor doud dimensiuni

cronologice (Roma Anticd si perioada napoleoniand), in vederea coreldrii originii institutiei
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contemporane a reprezentantului guvernului din Romania si din Republica Moldova, cu functia
de praefectus sau préfet, conduce la urmatoarea judecata:

Reprezentantul Guvernului in teritoriu din sistemul administrativ actual constituie, in
esentd, o replica a Prefectului francez, o creatie napoleoniand care a preluat din Roma Antica
functia de implicare 1n viata sociala a comunitatii in care a fost numit, conform competentelor
sale actuale.

Secolul al XIX-lea s-a remarcat printr-o dezvoltare intensd si implementare a curentelor
de gandire care au fundamentat ideologic opiniile vremii. Dezvoltarea stiintei administratiei,
corelatd cu nevoia de divizare a puterii centrale prin promovarea statului la nivelul autoritatilor
publice locale, a contribuit decisiv la conturarea conceptului de reprezentant al puterii executive
in teritoriu.

Analiza doctrinelor liberala, social-democrata si etatista, in contextul temei de cercetare,
favorizeaza un mecanism de deducere prin care putem identifica sursa corelativda a
Reprezentantului Guvernului in teritoriu (RGT).

Doctrina liberala, intemeiata pe spiritul iluminist, a avut ca misiune echilibrarea gandirii
social-politice feudale bazate pe puterea absoluta a domnitorului. Ea a promovat libertatea
individului, participarea la viata comunitatii si progresul social.

In viziunea liberald, rolul statului este redus in raport cu individul, interventia sa
limitandu-se la protectia drepturilor si libertatilor individuale. In plan social-politic, doctrina
liberald pleda pentru instaurarea unui regim parlamentar-constitutional caracterizat prin:
separarea puterilor In stat, suprematia legilor si respectarea drepturilor omului.

Doctrinarii liberali, n etapa initiald, nu pledau pentru o pozitie prioritard a statului, ci
pentru mentinerea unui stat minimal cu prerogative limitate. In consecinti, nu se creeazi o
legatura directa intre doctrina liberala si conceptul de RGT contemporan. Esenta doctrinei poate
fi formulata ca reducerea puterilor statului la protectia si libertatea individului, in timp ce RGT
promoveaza tocmai ideea de consolidare a puterii statului prin controlul si monitorizarea
specifica.

Sub influenta socialistilor utopici si a ideilor marxiste s-a conturat doctrina social-
democratd, avand rolul de a regla inegalitatile sociale rezultate din progresul societatii,
promovand reforme economice si sociale in beneficiul cetatenilor mai putin privilegiati.
Egalitatea a constituit fundamentul democratiei sociale, in sensul de a fi utila tuturor membrilor
unei comunitdti nationale.

Profesorul A. Simboteanu, cu referire la aceastd doctrind, subliniaza ca ,,ideea principala

a acestei doctrine la etapa initiald era prezentata in formularea marxista, care sustinea ca, in
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conformitate cu legitatile obiective de dezvoltare a societatii, apare inevitabilitatea inlocuirii
capitalismului cu o noud societate, numitd comunism, avand o prima treaptd de dezvoltare,
numita socialism" [153, p. 33].

Doctrina social-democrata promoveaza raportul stat-administratie publica, punand bazele
statului socialist si ale societatii socialiste in cadrul statului de drept, fard a nega democratia.
Esenta acestei doctrine vizeaza in special individul si interesul particular, aspect ce nu
corespunde misiunii RGT contemporan, care reprezinta interesul general al statului.

De referinta pentru conceptualizarea reprezentantului guvernului in teritoriu este doctrina
etatistd, care promoveaza rolul decisiv al statului in toate segmentele vietii sociale, inclusiv in
viata politica, subordonand interesele individului celor ale statului.

Profesorul Grozav S. opineaza ca ,,subiectul cheie de la care porneste constituirea unui
sistem distinct de administratie este sistemul de relatii care se stabileste Intre administratia
publica centrald si administratia publica locala" [191 p. 11]. Doctrina etatistd este una dintre
abordarile care ,promoveaza ideea conform careia rolul decisiv in solutionarea tuturor
problemelor dintr-o comunitate, fie nationald ori teritoriald, trebuie sa-1 joace statul. Adeptii
acestei doctrine minimalizeazd rolul individului si, respectiv, al comunitdtilor locale in
efectuarea administratiei" [191, p. 11].

De remarcat contributia deosebita a profesorului A. Simboteanu la elucidarea punctuala a
institutiei prefectului francez cu origini in doctrina etatistd, subliniind cd ,,pentru sistemul
administrativ francez era caracteristica, Incepand cu Marea Revolutie Franceza de la 1789,
existenta unei administratii centralizate" [153, p. 142]. Aceastd centralizare se exprima prin
controlul total al organelor centrale ale statului asupra activitatii autoritdtilor administratiei
locale, bazat pe ideea natiunii unitare.

Mijloacele prin care se realiza acest control erau: anularea sau suspendarea actelor
adoptate de organele locale; dizolvarea organelor locale; numirea si revocarea cadrelor din aceste
organe.Acestea erau relatii de autoritate, bazate pe doctrina etatista, avand ca scop subordonarea
strictd a organelor locale celor centrale.

O institutie-cheie 1n sistemul francez a devenit Prefectul, care avea un rol dublu: era
reprezentantul statului in departament (unitate administrativ-teritoriald intermediard) si era
autoritatea executiva a Consiliului departamental.

In aceasti calitate, Prefectul efectua un control rigid asupra activititii organelor
administratiei locale si promova interesele statului [153, p. 142].Ulterior, ca urmare a reformelor

regionale si municipale, administratia centralizata a Frantei a fost redimensionatd prin initierea
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traseului spre descentralizare. Masurile intreprinse in cadrul reformei indica o ,,evidenta politica
de descentralizare administrativa" [153, p. 144].

In pofida descentralizarii, statul si-a pastrat dreptul de a avea reprezentantul siu in
departamente, in persoana Prefectului. Totusi, reforma a pus capat ,,atotputerniciei traditionale" a
acestei institutii Tn esalonul teritorial. Functiile Prefectului au devenit mult mai limitate,
reducandu-se 1n temei la: controlul legalitdtii actelor normative adoptate de autoritatile
administratiei publice locale; coordonarea activitatii serviciilor desconcentrate ale statului din
teritoriul respectiv [153, p. 144].

Singura compatibilitate dedusa din expunerile doctrinelor mentionate cu privire la
Reprezentantul Guvernului in teritoriu se regaseste in doctrina etatistd. Aceasta a contribuit la
conceptualizarea ideii de Reprezentant al statului in teritoriu din perspectiva schimbarii
raporturilor dintre administratia publicd centrala si administratia publica locala, avand un impact
semnificativ asupra inspirarii mecanismelor viitoare referitoare la descentralizarea
administrativa.

Sistemul administrativ care permite exercitarea puterii doar de catre organele centrale,
prin plasarea puterii si autoritdtii in centrul sau, este un sistem centralizat administrativ, dezvoltat
in baza doctrinelor etatiste care au avut ca element esential centralismul de stat. Un stat
centralizat nu isi permite un reprezentant al guvernului in teritoriu din cauza lipsei vointei de
divizare a puterii in teritoriu (in forma de tutela pe care o stim astdzi). Inconvenientul major al
centralizdrii constd Tn imposibilitatea Intaririi sau accentudrii nivelului administratiei publice
locale.

Descentralizarea reprezintd o solutie optima pentru functionarea si organizarea
administrativa a statului modern. Aceasta presupune distribuirea puterii decizionale
administrative centrale catre autoritdtile administratiei publice locale. Acest proces nu implicd o
inlocuire a puterii centrale, ci o multiplicare limitatd a atributiilor executive puse in sarcina
organelor locale.

Procedeul descentralizarii este justificat de faptul ca autoritdtile publice locale alese
actioneaza potrivit necesitatilor si nevoilor specifice acelei comunitati, pe care le cunosc mai
bine decat autoritatile centrale. Acesta este motivul pentru care se impune o structurd
intermediara intre nivelul central si cel local, sub forma reprezentantului guvernului in teritoriu
(RGT). Prin intermediul RGT, descentralizarea apropie Guvernul de comunitatile locale si
sporeste gradul de receptivitate al autoritdtilor centrale fata de nevoile din teritoriul respectiv.

O descentralizare excesiva poate afecta negativ eficienta sistemului administrativ

national. RGT poate fi responsabil de limitarea acestei tendinte, in sensul protejarii interesului
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national 1n detrimentul unei suveranitdti locale absolute. Formula optimd a strategiei de
descentralizare o reprezinta, asadar, echilibrarea raportului dintre nivelul central si cel local prin
actiunea reprezentantului guvernului n teritoriu.

Concentrarea administrativa implicd exclusiv responsabilitatea organelor centrale in
conducerea serviciilor publice, autoritatea si puterea decizionald apartinand Guvernului central.
Acest concept genereaza dezavantaje majore, in special pe dimensiunea vietii sociale, din cauza
indepartarii fatd de cetatean si a lipsei de cunoastere reald a problemelor teritoriale.

Implicarea activda a RGT 1n aria deconcentrarii/desconcentrarii administrative, prin
coordonarea si conducerea serviciilor publice deconcentrate/desconcentrate de la nivel teritorial,
accentueaza necesitatea functiei pentru imbunititirea si promovarea bunei-guvernari. Increderea
ministeriala acordatd factorilor de decizie locali, prin transferarea responsabilitatilor
administrative centrale si a autoritatii in luarea deciziilor locale, nu este neconditionata, ci se
supune monitorizarii RGT.

Cercetatorul V. Popa sublinia cd ,,desconcentrarea nu creeazd agenti administrativi
independenti, ea deplaseaza numai locul puterii de decizie, este o variantd a centralizarii si nu un
aspect al descentralizarii..." [146, p. 14].

In consecinta, raportul servicii deconcentrate — RGT poate fi analizat strict prin prisma
centralizdrii. Puterea centrald ramane intactd, conservandu-si esenta cu ajutorul RGT. Din
aceasta perspectiva, RGT este parte componenta a puterii centrale.

Raportul descentralizare — RGT (prin exercitarea tutelei administrative) il plaseaza pe
RGT la nivel local/teritorial in privinta aspectului decizional. RGT paraseste sfera puterii
centrale (dar nu in intregul e1) si preia o parte din puterea transferatd de executivul central pentru
verificarea legalitatii in activitatea autoritatilor administratiei publice locale, specifica
descentralizarii.

Corelativ conceptului de reprezentant al guvernului in teritoriu pe dimensiunea verificarii
de legalitate, se impune evidentierea unei valori conceptuale importante in spatiul european:
controlul asupra autoritatilor locale, reglementat de Carta Europeana a Autonomiei Locale
(ratificatd de Romania prin Legea nr. 199/1997 si de Republica Moldova prin Hotararea
Parlamentului nr. 1253-XIII din 16 iulie 1997).

Conform Cartei, se stabilesc urmatoarele principii ale controlului administrativ [1, p. 64]:
orice control administrativ asupra activitdtii autoritatilor administratiei publice locale poate fi
exercitat doar in formele si In cazurile prevazute de Constitutie sau de lege; orice control
administrativ trebuie sd vizeze, In mod normal, doar asigurarea respectarii legalitatii si a

principiilor constitutionale; controlul administrativ poate include totusi un control de
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oportunitate, exercitat de autoritatile ierarhic superioare, dar numai in ceea ce priveste sarcinile a
caror executare este delegatd administratiei publice locale; controlul administrativ trebuie
exercitat cu respectarea unei proportionalitati intre amploarea interventiei autoritatii de control si
importanta intereselor pe care aceasta urmareste sa le protejeze.

Abordarea rolului RGT asupra actului administrativ supus controlului de legalitate, prin
prisma reglementarilor europene, urmareste prezentarea modalitatilor prin care calitatea finala a
actului poate interveni in dinamica vietii cotidiene. Scopul este de a influenta pozitiv viata
sociala, de a genera o disciplina juridica de neclintit a comunitatilor si de a atinge dezideratul de
performantd in administratia publica atat In Romania (ca stat membru UE), cat si in Republica
Moldova (ca stat in cursul de aderare la UE).

Analizand conceptul de Reprezentant al Guvernului in teritoriu prin prisma exercitarii
tutelei administrative, profesorul M. Preda califica tutela ca fiind ,,un control (intre anumite
limite) din partea autoritatilor centrale asupra celor locale, descentralizate, control care sa
inlature sau sa lumineze tendintele centrifuge ale acestor din urma autoritati aflate in disonanta
cu politica statului, sd asigure totodatd rezolvarea nu numai a intereselor locale, ci si a celor
generale" [151, p. 159].

In sustinerea distinctiei functionale, cercetitorul V. Popa sublinia in 2008 ci ,tutela
administrativa este specifica descentralizarii, iar pentru a asigura desconcentrarea, administratia
publicd centrald, prin o institutie specializatd, trebuie sd organizeze conducerea generald a
serviciilor publice desconcentrate n teritoriu" [146 p. 16].

Din punct de vedere etimologic, constructia sintagmatica ,,reprezentant al guvernului in
teritoriu" (RGT) nu beneficiaza de o definire explicita in legislatie sau doctrind, evidentiindu-se
doar rolul sdu de reprezentant la nivel teritorial/local. Totusi, termenul de Prefect (activ in
Romaénia si utilizat anterior de Republica Moldova) provine din limba latina, din cuvantul
»praefectus", insemnand ,,cel care a fost pus in fruntea..." — un functionar din administratia
civila sau militard, numit pe un post precis cu atributii clar definite.

in contextul academic, putem defini RGT ca fiind acel mecanism teritorial de exercitare a
prerogativelor executive privind legalitatea actelor administrative locale si monitorizarea
serviciilor publice deconcentrate/desconcentrate, alaturi de alte sarcini delegate de executivul
central sau prevazute in cadrul normativ national.

Suportul teoretic al functiei RGT se regaseste in lucrari fundamentale semnate de autori
consacrati, precum academicianul T. Maiorescu, care a oferit o descriere detaliatd a sistemului

administrativ romanesc, cu referiri concrete la numirea prefectilor. Aprecierea autorului reflecta
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o viziune nu doar de ordin politic, ci si conceptual, asupra fragilitatii personalului administrativ
in contextul schimbarilor de putere.

Maiorescu descria realitatea politica astfel: ,.La noi, cand se schimbd ministrii, se
schimba majoritatea Camerei si a Senatului, se schimba prefectii, se schimba si sub-prefectii, se
schimba casierii si toti functionarii administrativi, ba uneori se fac unele schimbari in
magistratura." [196, p.135]. In opozitie cu aceasti instabilitate, el invoca necesitatea
profesionalismului: ,,...se cer atdtia prefecti onesti cu cunostinte administrative, se cer atatia
magistrati, atitia subprefecti ca totusi ar fi greu sd ne gasim in numarul suficient pentru ca sa
completam cadrele neaparate ale mecanismului vietii publice." [196, p. 135].

T. Maiorescu punea astfel problema: ,,sunt lucruri in viata publicd a unui popor, unde nu
este vorba de partid, ci de interesul general al tuturor, fara deosebire, si intrebarea practica pentru
noi acum este: cari sunt acele puncte de contact, in privinta carora de la Inceput trebuie sa zicem:
aici nu are de-a face desbinarea de partide, ci are a face numai interesul lucrului in sine?" [196, p.
135]. Realitatea administrativd descrisd de T. Maiorescu s-a mentinut, indiferent de statutul
(politic sau apolitic) al RGT.

Asadar, studierea literaturii consacrate institutiei reprezentantului guvernului in teritoriu
ne permite sa formulam urmatoarele concluzii:

- analiza istoriografica relevd o continuitate conceptuald a functiei de reprezentant al

puterii centrale in teritoriu, de la praefectus roman (comandant militar/civil cu autoritate

delegatd) la préfet napoleonian (creatie institutionald din 1800) si pana la Prefectul
contemporan. Aceasta continuitate nu este una de identitate functionald directa, ci de
filiatie terminologicd (latind) si de inspiratie institutionala (franceza);

- reprezentantul guvernului in teritoriu din sistemul administrativ actual constituie, in
esentd, o replicd a Prefectului francez — o creatie napoleoniana care a preluat din Roma
Anticd functia de implicare In viata sociald a comunitdtii, adaptand-o la exigentele
statului modern bazat pe principiul separatiei puterilor. Dubla sorginte — lingvistica
(romana) si functionala (francezd) — constituie o particularitate a institutiei care explica
persistenta sa in sistemele administrative europene;

- intre doctrinele analizate (liberald, social-democrata, etatistd), singura compatibilitate cu
conceptul contemporan de RGT se regdseste in doctrina etatista, care a fundamentat ideea
de reprezentare a statului in teritoriu si a contribuit la conceptualizarea raporturilor
administratie centrala — administratie locald. Doctrina liberald, prin promovarea statului
minimal, si doctrina social-democrata, prin accentul pe interesul particular, nu ofera

fundamentarea teoretica necesara pentru justificarea RGT;
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- literatura de specialitate din ambele state (Roménia si Republica Moldova) atestd o
preocupare constantd pentru statutul RGT, insd se constatd o lacund majora: tema centrald
privind rolul RGT in asigurarea calitatii actelor administrative nu a fost exploratd in mod
direct si aprofundat, cercetarile existente abordand-o doar tangential — fie in cadrul sectiunii
dedicate puterii executive, fie in cadrul analizei administratiei publice locale; Polemica
privind statutul politic vs. apolitic al Prefectului rdmane nerezolvata. Schimbarea legislativa
din 2021 (din inalt functionar public in demnitar) a reglementat o realitate faptica
preexistenta, confirmatd incad de academicianul T. Maiorescu, dar ridica intrebari legitime
privind obiectivitatea exercitdrii tutelei administrative. Solutia optimd consta in conditia de
specialist in administratie la data numirii, indiferent de provenienta politica, iar stabilitatea
aparatului de specialitate juridic al Prefecturii constituie o garantie partiald de continuitate
profesionala;

- consultanta juridica gratuita oferitd de RGT autoritatilor locale constituie o functie latenta,
insuficient promovata si valorificatd, care contribuie semnificativ la prevenirea ilegalitatilor
si la cresterea calitatii actelor administrative incd din etapa de initiere si elaborare. Cele trei
etape ale constructiei actului administrativ local (initiere si dezbatere, finalizare, contencios)
evidentiazd rolul preventiv al RGT, care precede si completeaza rolul sanctionator al

controlului de legalitate propriu-zis.

1.2. Metodologia cercetarii si repere epistemologice

Fundamentarea metodologica a unei cercetdri doctorale in stiinte administrative
presupune, cu necesitate, identificarea paradigmei epistemologice care orienteaza intregul
demers investigativ. Prezenta cercetare se inscrie in paradigma pragmatistd, care permite
combinarea flexibila a metodelor calitative si cantitative in functie de natura problemei de
studiat, farda a se limita la o singurd traditie epistemologica [129, p. 14]. Alegerea acestei
paradigme este justificatd de complexitatea obiectului cercetat — rolul reprezentantului
guvernului in teritoriu (RGT) in asigurarea calitatii actelor administrative locale — care necesita
atat intelegerea profundd a mecanismelor institutionale (dimensiunea calitativa), ct si evaluarea
statistica a eficientei controlului de legalitate (dimensiunea cantitativa).

Designul cercetarii este unul mixt, integrand componente calitative si cantitative intr-o
structura secvential-explicativa. Concret, cercetarea parcurge urmatoarea arhitectura:

Faza exploratorie (calitativd): analiza istoriograficd, examinarea doctrinelor

administrative, studiul cadrului normativ si identificarea principiilor aplicabile RGT (Capitolul 1
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si Capitolul 2). Aceastd fazd a permis construirea cadrului conceptual necesar pentru
interpretarea datelor empirice si pentru incadrarea cercetarii in contextul teoretic existent.

Faza descriptiva (cantitativd): colectarea si analiza datelor statistice privind actele
administrative verificate, procedurile prealabile initiate si actiunile in contencios administrativ pe
esantioane de judete din Romania, pe perioada 2022-2024 si teritorii din Republica Moldova, pe
perioada 2018-2020 (Capitolul 3). Aceastd fazd a oferit fundamentul empiric al cercetarii,
permitand evaluarea cantitativa a eficacitatii controlului de legalitate.

Faza explicativa (mixtd): interpretarea corelativd a rezultatelor calitative si cantitative,
triangularea datelor si formularea concluziilor si recomandarilor. In aceasta faza, constatirile din
cele doua faze anterioare au fost integrate intr-o analizd unitard, permitand formularea unor
concluzii fundamentate si a unor recomandari cu valoare aplicativa.

Tipul cercetarii este preponderent descriptiv-explicativ, cu elemente de cercetare
comparativd. Componenta descriptivdi vizeazd prezentarea sistematicd a organizdrii i
functionarii institutiei RGT in cele doua state de referinta, iar componenta explicativa urmareste
identificarea factorilor care determina eficacitatea controlului de legalitate si impactul acestuia
asupra calitatii actelor administrative locale. Componenta comparativd asigurd identificarea
asemandrilor si deosebirilor dintre cele doud sisteme administrative, oferind premise pentru
transferul de bune practici.

Pentru asigurarea rigurozitdtii stiintifice, conceptele-cheie ale cercetarii au fost
operationalizate 1n scopul trasarii unui cadru analitic coerent si replicabil.

Reprezentantul Guvernului in teritoriu (RGT) este definit operational ca mecanismul
teritorial de exercitare a prerogativelor executive privind legalitatea actelor administrative locale
s1 monitorizarea serviciilor publice deconcentrate/desconcentrate, aldturi de alte sarcini delegate
de executivul central sau previzute in cadrul normativ national. In Romania, acest concept
corespunde Prefectului (reglementat constitutional prin art. 123 si dezvoltat prin Codul
Administrativ), iar in Republica Moldova — Oficiilor Teritoriale ale Cancelariei de Stat
(reglementate prin Legea nr. 98/2012 privind administratia publica centrald de specialitate)[34]
si prin Codul Administrativ al Republicii Moldova [5].

Calitatea actului administrativ local este operationalizatd prin doua dimensiuni
complementare: (a) dimensiunea juridica, constand in conformitatea actului cu cadrul normativ
in vigoare (legalitate formald si materiald), si (b) dimensiunea sociala, vizand capacitatea actului
de a produce efectele pentru care a fost emis sau adoptat, contribuind efectiv la rezolvarea
problemelor comunitétii. Aceste doua dimensiuni sunt interdependente: un act ilegal nu poate fi

de calitate, dar un act legal poate fi totusi insuficient calitativ daca nu produce efectele sociale
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vizate. Aceastd operationalizare permite evaluarea calitatii actului administrativ dincolo de
simpla conformitate normativa, integrand si criteriul eficacitatii sociale.

Tutela administrativa / controlul administrativ este operationalizat ca forma de control
exercitatd de autoritatea centrala (prin RGT) asupra actelor autoritatilor administratiei publice
locale, care se limiteazd la verificarea conformitatii cu cadrul normativ, fard a se extinde la
aprecierea oportunititii. In Romaénia, cadrul normativ utilizeazia termenul de ,tuteld
administrativa" (desi nu 1l defineste explicit), iar in Republica Moldova, legislatia opereaza cu
sintagma ,control administrativ', avadnd un continut functional echivalent. Diferenta
terminologicad nu afecteaza comparabilitatea, dar trebuie luatd in considerare in interpretarea
rezultatelor comparative.

Autonomia locala este operationalizata, conform Cartei Europene a Autonomiei Locale
[1, p. 2], ca dreptul si capacitatea efectiva a autoritatilor administratiei publice locale de a
reglementa si gestiona, in cadrul legii, sub propria lor responsabilitate si in interesul populatiei
locale, o parte importantd din treburile publice. Aceastd definitie operationald este comuna
ambelor state de referintd, ambele fiind parti la Carta Europeana.

Controlul de legalitate este operationalizat ca procedura sistematicd de verificare a
conformitatii actelor administrative locale cu normele juridice superioare (Constitutie, legi
organice, legi ordinare, hotarari de Guvern, acte normative europene), exercitatd de RGT in
termenele si conform procedurilor stabilite de legislatia nationald. Indicatorii asociati acestui
concept includ: numarul actelor verificate, numarul procedurilor prealabile initiate, numarul
actelor atacate in contencios administrativ si rata de succes a actiunilor.

Investigatia s-a fundamentat pe un ansamblu de principii directoare care au ghidat
intregul proces de cercetare, asigurand coerenta si rigurozitatea demersului stiintific.

Principiul analizei istorice a facilitat cercetarea prin examinarea cronologica a
evenimentelor care au marcat evolutia institutiei RGT. S-a analizat statutul functiei de la
originile sale romane (praefectus), prin epoca napoleoniana (préfet), pana la preluarea si
adaptarea institutiei in diversele sisteme administrative europene. in mod particular, s-a examinat
evolutia post-1989 in Romania (de la reintroducerea functiei de Prefect prin Legea nr. 69/1991,
prin Legea nr. 340/2004, pana la schimbarea statutului prin Codul Administrativ din 2019 si
modificarile din 2021) si traseul institutional din Republica Moldova (de la instituirea functiei de
Prefect prin Legea nr. 186-XV/1998, desfiintarea sa in 2003, pana la forma actuala de control
exercitat prin Oficiile Teritoriale ale Cancelariei de Stat). Acest principiu a permis identificarea

tendintelor de lungd durata si a momentelor de ruptura institutionala.
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Principiul determinismului a permis directionarea analizei proceselor evolutive in
perioada tranzitorie a statutului RGT. S-au evidentiat cauzele si efectele modificarilor legislative
si institutionale, identificand factorii determinanti ai transformadrilor: contextul politic intern,
presiunea europeanad pentru reforma, necesitatile practice ale administratiei teritoriale si influenta
doctrinelor administrative. Aplicarea acestui principiu a fost deosebit de utild in analiza
schimbarii de statut a Prefectului din 2021, permitand identificarea multiplelor cauze concurente
ale acestei decizii.

Principiul interdisciplinaritatii a contribuit la evidentierea diferitelor arii de interferenta
ale activitdtii de verificare a legalitatii actelor administrative locale de catre RGT. Cercetarea a
integrat perspective din trei domenii complementare: (a) perspectiva administrativa, care
analizeaza organizarea si functionarea institutieci RGT ca parte a aparatului executiv; (b)
perspectiva juridicd, care examineazd mecanismele de control jurisdictional al actelor
administrative (procedura prealabild, contenciosul administrativ, suspendarea de drept); (c)
perspectiva sociologica, care evalueaza impactul activitatii RGT asupra comunitatilor locale si
asupra relatiei cetatean-administratie.

Institutia tutelei administrative/controlului administrativ raméane ancoratd in stiinta
administrativa, dar cu implicatii majore a stiintelor:

Juridice: Instanta de contencios administrativ este competenta sa decida asupra anularii
unui act, iar procedura de atacare a actului administrativ implicd norme de drept procesual
specifice.

Sociologice: Menirea RGT in asigurarea disciplinei juridice la nivelul comunitatii prin
atestarea calitdtii actelor administrative se concretizeaza in bundstarea cetatenilor acelei
comunitati, conferind activitatii de control o dimensiune sociald semnificativa.

In calitate de repere stiintifice si idei calduzitoare au servit:

Principiul obiectivitatii a contribuit la formularea unor concluzii impartiale, lipsite de
subiectivism, cu privire la rolul RGT in asigurarea calitatii actelor administrative locale, avand la
bazd cadrul normativ si institutional. Aceastd analiza obiectivd a fost sustinutd si de principiul
libertatii academice (propriu gandirii democratice), In ciuda calitatii cercetatoarei de angajata in
sluyjba Guvernului Romaniei, conturand un adevdr academic bazat pe argumente legale.
Transparenta privind aceasta potentiala sursa de subiectivitate constituie o garantie metodologica
in sine.

Principiul simplitatii a facilitat intelegerea si transmiterea conceptului privind RGT prin
evidentierea si identificarea activitatii de verificare a legalitatii in termeni accesibili unei arii

extinse de cititori, punand in valoare activitatea RGT pe segmentul impactat (actele
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administrative locale). Acest principiu a fost aplicat cu precadere in prezentarea datelor statistice
si In formularea concluziilor, urmarind accesibilitatea fara sacrificarea rigurozitatii.

Principiul complementaritatii a constituit suport in procesul de analizd a definitiilor
diferitelor concepte investigate, precum si a cadrului legal in vigoare in ambele state (Romania si
Republica Moldova). S-a urmarit ca fiecare afirmatie teoreticd sa fie sustinutd de argumente
normative, iar fiecare constatare normativa sa fie contextualizatd teoretic, asigurand coerenta
intre dimensiunea doctrinara si cea legislativa a cercetarii.

Principiul rationalizarii a determinat un vector important al cercetarii, accentuand
eficienta si eficacitatea activitdtii practice de verificare a legalitatii la nivelul aparatului de
specialitate al RGT. Obiectivul a fost reducerea elementului timp si promovarea unei activitati
temeinice si de calitate in sprijinul autoritatilor administratiei publice locale. Acest principiu a
orientat, in mod particular, formularea recomandarilor practice din concluziile tezei.

Studiul a integrat o gama variata de metode de cercetare specifice stiintei administratiei,
structurate pe trei paliere metodologice: metode teoretice, metode empirice si metode de sinteza.

Metoda analizei istorice a fost absolut necesarda, permitand evidentierea originii si
evolutiei functiei de RGT, aldturi de atasarea atributiei de verificare a legalitatii actelor
administrative. Aceasta a inclus parcurgerea istoriografiei problemei prin analiza principiului
separatiei puterilor in stat si a genezei puterii executive (Subcapitolele 1.1 si 2.1), precum si
examinarea celor trei momente-cheie in evolutia conceptului: perioada anticd (functiile de
praefectus In Roma), epoca napoleoniana (crearea Prefectului francez la 17 februarie 1800) si
perioada moderna (preluarea si adaptarea institutiei in sistemele administrative europene).

Metoda cronologica a contribuit la structurarea etapelor tranzitorii ale administratiei
publice si ale RGT in cele doua state de referintd. Aceasta metoda a fost aplicatd atat pentru
periodizarea evolutiei normative (prin datarea calendaristica a actelor legislative relevante), cat si
pentru identificarea momentelor de ruptura institutionald (1989, 1991, 1998, 2003, 2019, 2021).
Periodizarea a facilitat analiza comparativa, evidentiind sincroniile si asincroniile intre evolutiile
din cele doua state.

Metoda comparativa reprezintd una dintre metodele centrale ale cercetarii, fiind aplicata
pe multiple niveluri: (a) comparatia bilaterald Romania-Republica Moldova, vizand organizarea,
functionarea si rezultatele activittii de control, cu identificarea asemanarilor si deosebirilor pe
fiecare dimensiune; (b) comparatia cu modelele europene (in special cel francez, ca model de
referintd), pentru incadrarea celor doud sisteme 1n contextul european; (c) comparatia diacronica,

urmarind evolutia institutiei In timp si identificarea tendintelor de modernizare sau de regres.
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Metoda comparativa a fost aplicatd sistematic in Capitolele 2 si 3, prin identificarea
asemandrilor si deosebirilor in ceea ce priveste: statutul juridic al RGT, atributiile de control,
procedurile aplicabile, instrumentele juridice disponibile si rezultatele cantitative ale activitatii
de verificare.

Pentru identificarea experientei statelor de referintd, metoda comparativd a analizat
elementele de continut ale controlului de legalitate exercitat de RGT in Romania (Subcapitolul
3.1) si de oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat in Republica Moldova (Subcapitolul 3.2).
Rezultatele acestei comparatii au permis formularea de recomandari privind transferul de bune
practici intre cele doua sisteme.

Metoda fenomenologica a marcat examinarea evenimentelor care au delimitat evolutia
rolului RGT, concentrandu-se pe analiza dimensiunii practice a activitatii din perspectiva
asigurdrii legalitdtii actelor administrative locale (Capitolul 3). Aceastd metoda a fost utila pentru
intelegerea modului in care actorii institutionali (prefectii, sefii de oficii teritoriale, specialistii
juridici) percep si aplica regulile de control, dincolo de litera normei.

Metoda sistemica a avut rolul de a incadra RGT in ansamblul sistemului administratiei
publice (Subcapitolul 1.3), evidentiind interactiunile cu celelalte componente ale sistemului
(Guvernul, autoritdtile publice locale deliberative si executive, instantele de contencios
administrativ), inclusiv analiza atributiei principale de verificare a legalitatii reglementata
national in cele doud state (Subcapitolul 2.3). Aceastd metoda a permis identificarea fluxurilor
informationale si decizionale in procesul de control al legalitatii.

Cercetarea empiricd a inclus metoda studiului de caz, care a presupus colectarea si
analiza datelor din surse publice pentru aprofundarea activitatii de tutela administrativa a RGT
(Subcapitolele 3.1 si 3.2). In Romania, au fost selectate esantioane de judete reprezentative
pentru analiza dinamicii controlului de legalitate, iar in Republica Moldova s-au examinat datele
oficiilor teritoriale ale Cancelariei de Stat. Selectia esantioanelor a urmarit criteriul diversitatii
regionale si al volumului de activitate, pentru a asigura reprezentativitatea constatarilor.

Metoda statistica, prin utilizarea observatiei indirecte (date din rapoartele publice ale
prefecturilor si oficiilor teritoriale), a oferit o perspectiva cantitativa asupra nivelului de realizare
a activitatii de verificare a legalitétii. Datele analizate acopera perioada 2018-2021 in Republica
Moldova si perioada 2022-2024 in Romania, oferind o perspectiva longitudinala pe trei ani
consecutivi. S-au utilizat indicatori precum: numarul total de acte verificate, structura pe
categorii de acte (hotarari ale consiliului local/raional, dispozitii ale primarului/presedintelui
raionului), numdarul procedurilor prealabile initiate, numarul actiunilor introduse la instanta de

contencios administrativ si rata de succes a acestora. Aceasta a inclus analiza evolutiei actelor
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administrative verificate si atacate in contencios pe esantioane de judete/teritorii si tipuri de acte,
fiind combinata cu o analiza calitativa a datelor (Subcapitolele 3.1 si 3.2).

Metoda analizei de continut a fost aplicatd asupra a trei categorii de documente: (a) acte
normative din Romania si Republica Moldova (constitutii, coduri administrative, legi speciale,
hotdrari de guvern, ordonante); (b) acte normative europene (Carta Europeand a Autonomiei
Locale, rezolutii ale Congresului Autoritatilor Locale si Regionale); (c) rapoarte de activitate ale
prefecturilor si oficiilor teritoriale. Analiza de continut a vizat identificarea termenilor-cheie, a
procedurilor reglementate, a lacunelor normative si a evolutiilor legislative relevante.

Un rol important l-au avut datele si informatiile publice care, prin interpretarea si
analizarea lor, au condus la identificarea punctelor de referintd in verificarea legalitatii.
Cercetarea cuprinde si o abordare situationala care a evidentiat importanta rolului RGT raportata
la dinamica vietii sociale.

Metoda functionala a evidentiat rolul RGT 1n asigurarea calititii actelor administrative
locale (Capitolul 3) si capacitatea structurala si functionala a institutiilor RGT (Subcapitolul 2.3).
Prin aceastd metodd s-au identificat functiile manifeste (verificarea legalitatii, atacarea actelor
ilegale in contencios) si functiile latente (consultanta juridica gratuitd, coordonarea activitatii
APL, promovarea bunelor practici legislative).

Metoda dialectica, imprumutatd din cercetarea filosofica, a permis interactiunea dintre
fenomenele societate-administratie, evidentiind solutiile adoptate de administratiile locale pentru
bundstarea comunitdtilor, concretizate in acte administrative certificate de RGT ca fiind legale
(Capitolul 3). Aceasta metoda a fost utila pentru identificarea contradictiilor aparente (ex:
controlul ca limitare vs. controlul ca consolidare a autonomiei) si pentru depdsirea lor prin
sinteze conceptuale.

Metoda de intersectie a permis un studiu amanuntit al activitatii de verificare a legalitatii
prin analiza comparata a cadrului normativ, a literaturii de specialitate si a diverselor rapoarte,
culminand cu recomandari practice (Capitolul 3).

In formularea concluziilor (Subcapitolele 1.4, 2.4, 3.3 si cele finale), s-a utilizat metoda
inductiei, contribuind la conturarea adevarurilor rezultate din analiza datelor particulare (studii
de caz, statistici pe judete) catre generalizari cu privire la rolul RGT. Aceasta a fost completata
de metoda deductiei, folosita aldturi de metoda statistica, pentru evidentierea asemandrilor si
deosebirilor pe esantioane de judete/teritorii pe o perioadd dinamica de trei ani (Subcapitolele 3.1
si3.2).

In final, metoda analizei si sintezei a fost esentiali pentru definitivarea cercetirii,

conducand la formularea concluziilor si recomandarilor finale ale tezei.
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Profesorul I. Dulschi subliniaza chintesenta tuturor cercetdrilor teoretice, in special in
domeniul administratiei publice, reusind sd scoatd in evidentd elementele definitorii ale acestei
activitati. Impactul definirii metodologiei de cercetare a administratiei publice evidentiaza scopul
si conturarea solutiilor, autorul afirmand ca: ,,0 lucrare stiintificd, mai cu seamd daca este cu
caracter teoretic sau teoretic-aplicativ, are menirea de a contribui la sporirea tezaurului
cunostintelor din domeniul investigat, prin introducerea in circuitul stiintific a unor noi teorii,
paradigme, definirea sau redefinirea unor fenomene, precum si propunerea de solutii pentru
depasirea unor probleme de interes comun" [129, p. 14].

Scopul metodologiei cercetdrii domeniului administratiei publice este, asadar,
»identificarea metodelor de cunoastere a fenomenului administratiei publice pentru identificarea
solutiilor privind organizarea unei administratii publice eficiente" [129, p. 14].

Pentru a asigura validitatea si fiabilitatea rezultatelor, cercetarea a aplicat principiul
triangularii pe trei dimensiuni complementare:

Triangularea surselor: Datele au fost colectate din surse multiple si independente
(legislatie, doctrind, rapoarte oficiale, jurisprudenta, studii academice), iar constatdrile bazate pe
o singurad categorie de surse au fost verificate prin raportare la celelalte categorii. Aceasta
abordare a fost deosebit de utila in analiza eficacitatii controlului de legalitate, unde datele
statistice din rapoartele oficiale au fost coroborate cu constatarile din literatura de specialitate si
cu prevederile normative.

Triangularea metodelor: Aceleasi fenomene au fost investigate prin metode diferite
(analiza documentard, analiza statistica, studiul de caz), iar convergenta rezultatelor a consolidat
validitatea concluziilor. De exemplu, constatarea privind rolul preventiv al consultantei juridice a
fost sustinutd atdt de analiza documentard (prevederile normative), cit si de datele statistice
(corelatia intre volumul consultarilor si rata de ilegalitate).

Triangularea teoretica: Fenomenele au fost interpretate din multiple perspective teoretice
(drept administrativ, stiinta administratiei, sociologie administrativd), pentru a evita
unilateralitatea interpretdrii. Aceastad dimensiune a trianguldrii a fost esentiald in analiza relatiel
dintre autonomia locald si controlul de legalitate, unde perspectivele juridica, administrativa si
politologicd oferd interpretari complementare.

Cercetarea recunoaste urmatoarele limitari, a cdror transparentizare constituie o garantie
de rigurozitate stiintifica:

(a) Limitari temporale: Datele statistice analizate acopera perioada 2018-2020 pentru Republica
Moldova si perioada 2022-2024 pentru Romania, ceea ce oferd o perspectiva relevantd dar

limitata temporal. Extinderea perioadei de analiza ar fi fost dezirabild, insad accesibilitatea datelor
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publice a impus aceastd delimitare. Perioada selectata prezinta totusi avantajul de a fi ulterioara
modificarii statutului Prefectului din 2021, oferind astfel o bazd de comparatie pentru evaludri
ulterioare.

(b) Limitari ale esantionului: Analiza cantitativa din Capitolul 3 se bazeazd pe esantioane de
judete/teritorii, nu pe totalitatea unitdtilor administrativ-teritoriale. Desi selectia a urmadrit
criteriul diversitatii regionale si al volumului de activitate, generalizarea rezultatelor la nivel
national necesitd precautie.

(¢) Limitarea accesului la date: Unele informatii privind motivele concrete ale atacarii actelor in
instantd sau continutul procedurilor prealabile nu sunt disponibile public, ceea ce a redus
posibilitatea unei analize calitative aprofundate a cauzelor specifice de ilegalitate. Aceasta
limitare afecteaza in special analiza tipologiei ilegalitatilor, care ar fi fost utila pentru formularea
unor recomandari mai specifice.

(d) Limitarea comparabilitatii: Diferentele structurale intre sistemele de control din cele doua
state (Prefect vs. Oficiu Teritorial al Cancelariei de Stat) limiteaza partial comparabilitatea
directa a datelor cantitative, necesitdnd limitari interpretative. Diferentele privesc atat volumul
activitatii (Romaénia are 41 de prefecturi plus Municipiul Bucuresti, iar Republica Moldova 35 de
oficii teritoriale), cat si tipologia controlului (unitar in Romania, diferentiat in
obligatoriu/facultativ/solicitat in Republica Moldova).

Din perspectiva consideratiilor etice, cercetarea a respectat principiul transparentei
metodologice, asumand explicit calitatea cercetatoarei de angajata in cadrul Institutiei Prefectului
din Romania. Aceastd calitate a oferit un avantaj in Intelegerea mecanismelor practice de
exercitare a controlului de legalitate, dar a impus o vigilenta sporitd in respectarea principiului
obiectivitatii. Toate datele utilizate provin din surse publice, iar opiniile formulate au fost
sustinute exclusiv de argumente stiintifice, verificabile si replicabile.

Sinteza principiilor si metodelor descrise conduce la un cadru de analiza integrat,
structurat pe axa constitutional-administrativ. Acest cadru respecta reglementdrile nationale
privind atributia constitutionala a Guvernului de conducere generala a administratiei publice,
corelatd cu atributia legala a RGT de exercitare a tutelei administrative/controlului administrativ
(in temeiul legilor speciale) asupra actelor adoptate/emise de administratiile publice locale.

Algoritmul analitic porneste de la premisele constitutionale (principiul legalitatii,
principiul autonomiei locale, principiul separatiei puterilor), traverseazd nivelul normativ
(legislatia speciala privind organizarea si functionarea RGT), ajunge la nivelul operational
(activitatea concreta de verificare a legalitatii) si culmineaza cu evaluarea rezultatelor (calitatea

actelor administrative, rata de ilegalitate, eficacitatea controlului). Acest traseu analitic a fost
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aplicat simetric pentru cele doud state de referintd, permitdnd comparabilitatea constatarilor si

formularea unor recomandari fundamentate.

Paradigma pragmatista

l

Design mixt: calitativ-cantitativ
Cercetare comparativa, descriptiva, explicativs

N

Componenta calitativa Componenta cantitativa
Analizéd documentara, studiu de caz Statistica, date publice 2018-2020
Istorica Comparativa Statistica Studiu de caz
Evolutia RGT RO vs. RM Acte verificate Judete esantion
Cap.1.1,2.1 Cap. 2.2, 2.3 Cap. 3.1, 3.2 Cap. 3.1, 3.2

Triangularea datelor
Conversia rezultatelor calitative si cantitative

l

Concluzii si recomandari
Propuneri de lege ferenda, optimizare institutionala

Validare: coerenta cu ipoteza cercetarii

Figura 1.1. Diagrama metodologica a cercetarii

Sursa:elaborata de autoare

Administratia publicd este o componentd inerentd a societatii, iar Reprezentantul
Guvernului in Teritoriu (RGT) joaca un rol important in administratia generald. De referinta
pentru stiinta administratiei este opinia cercetatorului E. D. Taragul, conform careia
,descentralizarea administrativi este doar o variantd a centralizarii administrative care se
caracterizeaza prin faptul cd agenti locali ai puterii centrale (de exemplu prefectul) exercita

drepturi de decizie proprie sub puterea ierarhica a organelor centrale" [159, p. 93].

43



Cadrul metodologic aplicat (bazat pe metodele teoretice, practice si metodologice anterior
mentionate) a fost determinat de problema de studiat, de scopul si obiectivele cercetdrii. Prin
intermediul acestor metode, a fost posibila analizarea rolului RGT 1in asigurarea calitatii actelor
administrative dintr-o perspectivd multidimensionald, urmarind un algoritm bazat pe axa
constitutional-administrativ. Acest algoritm a respectat reglementarile nationale privind atributia
constitutionald a Guvernului de conducere generala a administratiei publice, corelata cu atributia
legald a RGT de exercitare a tutelei administrative/controlului administrativ (in temeiul legilor
speciale) asupra actelor adoptate/emise de administratiile publice locale.

Realizand o sinteza a aspectului de metodologie a cercetarii vom rezuma urmatoarele:

-paradigma pragmatistd adoptata pentru prezenta cercetare s-a dovedit adecvata complexitatii
obiectului cercetat, permitdnd integrarea flexibild a metodelor calitative (analizd istorica,
comparativa, fenomenologica, studiu de caz) si cantitative (analiza statisticd pe esantioane de
judete/teritorii, pentru perioada 2022-2024/2018-2021) intr-un design de cercetare mixt,
secvential-explicativ;

- operationalizarea conceptelor fundamentale (RGT, calitate a actului administrativ, tuteld
administrativda, autonomie locald, control de legalitate) a permis trasarea unui cadru analitic
coerent si replicabil, aplicabil simetric celor doud sisteme administrative comparate.

-definirea calitatii actului administrativ prin dubla dimensiune — juridica (legalitate) si
sociala (eficacitate) — constituie un element de noutate al cercetarii;

- principiul trianguldrii (a surselor, metodelor si perspectivelor teoretice) a asigurat
validitatea si fiabilitatea constatarilor, compensand limitarile inerente ale fiecarei metode
utilizate individual. Convergenta rezultatelor obtinute prin metode diferite consolideaza
robustetea concluziilor;

- limitdrile cercetdrii — temporale (2018-2021/2022-2024), de esantionare (judete/teritorii
selectate), de acces la date (lipsa informatiilor calitative privind motivele specifice de ilegalitate)
st de comparabilitate (diferente structurale intre sistemele de control) — nu afecteaza validitatea
concluziilor generale, dar impun precautie in generalizarea unor constatari punctuale si deschid
directii de cercetare ulterioara;

- calitatea cercetdtoarei de angajata in structurile Guvernului Romaniei, asumata transparent,
a oferit un avantaj epistemologic (cunoasterea directd a mecanismelor practice de exercitare a
controlului de legalitate), dar a impus o vigilentd metodologicd sporitd in respectarea
obiectivitatii, sustinutd de principiul libertatii academice. Toate concluziile sunt fundamentate

exclusiv pe argumente verificabile si replicabile;
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- cadrul de analiza integrat, structurat pe axa constitutional-administrativ, a permis abordarea
multidimensionald a rolului RGT, acoperind dimensiunile istoricd, normativa, functionald si
comparativa, si va servi drept fundament metodologic pentru capitolele analitice ale tezei

(Capitolele 2 si 3).

1.3. Perspectiva conceptuala privind corelarea principiului autonomiei locale si prerogativa
controlului de legalitate a reprezentantului guvernului in teritoriu

Asigurarea realizarii scopului si misiunii RGT este determinatd de principiile statului de
drept si de asigurarea aplicarii uniforme, la nivel national, a legislatiei in protejarea interesului
national. Misiunea institutiei RGT este incorporatd Intr-un cadru institutional si legal, realizand
functii administrative, juridice si sociale.

Pentru un stat de drept, este de necontestat ca institutiile sale se ghideaza, in activitatea
lor, dup principii organizationale si functionale, iar RGT nu face exceptie. In acest context, se
impune sublinierea relatiei dintre puterea executiva si administratie, cu privire la care profesorii
G. Vedel si P. Delvolve au oferit clarificari notabile [166, p. 63-64].

Termenul de administratie este utilizat in doud sensuri: functional (material) — de
exemplu, Consiliul municipal si primarul sunt insarcinati cu administratia comunei; si organic
(derivat) — reprezentdnd un personal care Iindeplineste sarcini de administratie (ex:
Administratia Finantelor).

Dreptul administrativ a fost construit pe doud idei fundamentale: administratia nu este
singura problema a executivului; si administratia este exclusiv o problemd a executivului.
Elocventa este si opinia doctrinarului Andre de Laubadere, care defineste administratia ca fiind
un ,,ansamblu de autoritati, agenti si organisme, insdrcinate, sub impulsul puterilor politice, de a
asigura multiplele interventii ale statului modern" [98, p. 11]. J. Rivero evoca administratia
publica printr-o simpld majuscula: ,I'ADMINISTRATION" [152, p. 21] in limbajul curent al
cetatenilor.

Pentru a corela principiile RGT cu principiul autonomiei locale, este esentiald definirea
notiunii de principiu. In limbajul curent, acesta are semnificatia unui ,,element fundamental, idee,
lege de bazd pe care se intemeiaza o teorie stiintificd, un sistem politic, juridic, o0 norma de
conduitd" [186]. Transpus In domeniul juridic, dobandeste valenta de ,,constante ale universului
juridic", instrumente indispensabile care ,,sunt de naturd si faciliteze armonizarea, la scara
internationald, a sistemelor juridice" [199, p. 7].

La baza functiondrii institutiilor sociale, in ansamblul lor, si a institutiilor publice, sta

principiul legalitatii. Raportat la RGT, acest principiu are un dublu imperativ: de a determina
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subiectul (RGT) sa actioneze in conformitate cu legea si sa respecte prevederile constitutionale
in propria sa activitate; si de a se asigura de respectarea legii de citre autoritatile administratiei
publice locale.

O prima analiza a principiului legalitatii subliniaza importanta respectarii sale in propria
activitate a RGT, asigurdnd coerentd si stabilitate 1n sistemele administrative. Prin aceasta, RGT
are menirea de a stabili modelul de urmat pentru administratiile publice locale, protejand in final
drepturile si libertatile fundamentale ale cetétenilor.

In exterior, RGT este responsabil de aplicarea corecti a legii in activitatea
administratiilor publice locale pentru a preveni: reglementarile locale ilegale, abuzul de putere si
discriminarea, incalcarea drepturilor individuale ale cetatenilor. Toate aceste aspecte contribuie
la consolidarea reputatiei si credibilitatii RGT si a sistemului administrativ in ansamblul sau.

Certitudinea desfasurarii activitatilor din administratia publica locald in conformitate cu
cadrul normativ national, atestatd de RGT, contribuie la descurajarea practicilor ilegale si la
stabilitatea raporturilor Intre autoritate si cetdtean, conturand un mediu social legal si transparent.
Respectarea legalitatii implica luarea deciziilor in conformitate cu prevederile legale si in
limitele competentelor stabilite, asigurdnd responsabilitatea si transparenta atat in activitatea
RGT, cat si in cea a APL.

Un sistem coerent de principii ce asigura buna functionare a institutiilor publice,
aplicabile si RGT, se identifica prin notiunile de: transparenta si acces la informatii; comunicare
eficientd; promptitudine Tn examinarea si solutionarea problemelor.

Promovarea acestor principii are o valoare comprehensiva pentru imaginea institutiilor
publice si este direct legatd de satisfacerea nevoilor cetdteanului. RGT promoveazd constant
integritatea si etica In activitatea publica, servind ca exemplu de conduitd responsabila si onesta.
Prin adoptarea si aplicarea unor standarde ridicate de integritate si prin combaterea coruptiei si a
abuzului de putere, RGT céstiga increderea societatii si demonstreaza angajamentul fatd de buna
guvernare.

Identificarea si analiza principiilor administratiei publice ofera o perspectiva proprie
asupra rolului si scopului Reprezentantului Guvernului in Teritoriu (RGT), care vizeaza
asigurarea bunei functiondri a societatii, respectarea principiilor democratice si, nu in ultimul
rand, respectarea statului de drept.

Profesorul 1. Alexandru identificd administratia ca fiind ,,un ansamblu complex de
activitati, structuri si institutii care isi propune sd gestioneze si sa reglementeze, in interesul
general, problemele comunitatii, un corp intermediar intre Guvern si public" [97, p. 45]. Aceasta

notiune este sustinutd si de cercetarile profesorului N. Popa, care afirma cd ,,administratia
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publica este un sistem de institutii si organe care 1si propune sa asigure conformitatea politicilor
publice cu interesul general si cu principiile si statul de drept" [145, p. 20].

Activitatea RGT, o functie politico-administrativd in cadrul puterii executive, este
guvernata de principii organizationale si functionale esentiale:

Principiul separatiei puterilor in stat. RGT activeaza in cadrul puterii executive, fiind
dependent de Guvern, dar independent de puterea legislativa si judecatoreasca. RGT reprezinta
autoritatea executiva centrala la nivel local/teritorial cu atributii specifice in verificarea legalitatii
actelor administrative locale.

Principiul subsidiaritatii. Acesta prevede ca deciziile trebuie luate la nivelul cel mai
apropiat de cetateni, In functie de competentele si resursele locale alocate. RGT se asigurd ca
autoritatile locale 1si exercitd competentele eficient si ca deciziile sunt luate la nivelul cel mai
adecvat.

Principiul colaborarii si consultarii. RGT colaboreaza cu autoritatile publice locale fara
a exista raporturi de subordonare, cu alte institutii publice centrale si locale, precum si cu
societatea civild, pentru o gestionare eficientd si transparentd a problemelor. Totodata, RGT
verifica respectarea principiului consultarii cetdtenilor in elaborarea actelor administrative locale
cu caracter normativ, Intrucat dialogul este esential pentru decizii bine argumentate.

Principiul responsabilitatii si impartialitatii. RGT are responsabilitatea de a-si exercita
atributiile in mod impartial si responsabil. Aceasta implicd actiunea in interes public, respectarea
drepturilor si libertatilor cetdtenilor, si asigurarea transparentei si integritdtii in activitatea sa.

Principiul eficientei. RGT are ca obiectiv asigurarea unei administratii publice eficiente,
in special prin exercitarea mecanismului de verificare a legalitdtii actelor administrative locale.
Reprezentantul executivului central trebuie sa-si exercite atributiile intr-un mod care sa conduca
la realizarea obiectivelor stabilite de Guvern si la imbunatatirea calitdtii serviciilor publice
oferite cetatenilor prin intermediul actului administrativ local.

In Roménia, activitatea administratiei publice se desfisoard potrivit unor reguli de bazi
consacrate atat in Constitutie, cat si in Codul Administrativ, sub denumirea genericd de principii
(generale sau specifice). Prefectul in Romania beneficiaza de reglementare constitutionald inca
de la adoptarea primei Constitutii democratice din 1991, dar si de prevederi normative specifice
(legi, hotarari de guvern). In consecinti, principiile aplicabile Prefectului pot fi clasificate in
principii constitutionale si principii legale, din perspectiva izvorului de reglementare [111, p.
971.

Principiul suprem al respectarii legii. Legea fundamentala a Romaniei statueaza ca

»respectarea Constitutiei, a suprematiei sale si a legilor este obligatorie" [2, p. 2]. Acest
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principiu, pozitionat in Titlul I al Constitutiei, se aplica tuturor autoritatilor si institutiilor publice
si private. Aplicarea acestui principiu este deosebit de importantd 1n activitatea Prefectului, care
este titularul verificarii legalitatii actelor administrative locale la nivelul judetului si pilonul
teritorial 1n asigurarea respectarii cadrului normativ al statului prin exercitarea tutelei
administrative.

Principiul are un dublu sens in exercitarea activitatii Prefectului: Sens interior:
Respectarea principiului in propriile reguli de organizare si functionare a institutiei; Sens
exterior: Reprezintd atributia principald exercitatd asupra autoritatilor administratiei publice
locale.Guvernul Romaniei, ca organ central al puterii executive, exercitd conducerea generala a
administratiei publice. Prefectul este reprezentantul Guvernului la nivelul judetelor, preluand
astfel o parte din atributiile organului central. Acest mecanism este laudabil, avand in vedere
dimensiunea teritoriald in sensul apropierii de comunitatile locale si de beneficiarii finali —
cetatenii unui judet.

Ceea ce nu a fost transferat Prefectului pentru a-i consolida puterea la nivel teritorial este
initiativa legislativa sau forta legislativa a Guvernului (abilitatea de a emite ordonante, ordonante
de urgenta si hotdrari de guvern). Se pastreaza astfel integritatea puterii executive centrale, careia
legiuitorul i-a Incredintat competenta actului legislativ.Prefectul emite doar ordine cu caracter
individual sau normativ (acte administrative), a caror sferd de competenta teritoriald se extinde
doar asupra judetului (in cazul ordinelor normative). Data fiind menirea administratiei publice in
cadrul puterii executive, actul administrativ este elaborat/emis ,,in vederea aplicarii legii ori
prestarii de servicii" [128, p. 2].

Abandonand analiza principiilor constitutionale, se trece la analiza principiilor legale
(avand un alt izvor decat Constitutia). In trecut, cadrul legal al activititii Prefectului era
reglementat de Legea nr. 340/2004 (abrogatd ulterior de Codul Administrativ al Romaniei).
Aceasta prevedea ca activitatea Prefectului se Intemeiaza pe principii precum: legalitatii,
impartialitatii si obiectivitatii, transparentei si liberului acces la informatii, eficientei,
responsabilitatii, profesionalizarii si orientdrii catre cetatean.

Incepand cu anul 2019, Codul Administrativ al Romaniei a instituit un titlu distinct
intitulat ,,Principii generale aplicabile administratiei publice" [4, p. 42], reglementand implicit si
principiile aplicabile Prefectului. Analiza care urmeaza vizeazd in mod special activitatea
principald a Prefectului: tutela administrativa.

Regimul juridic al actelor administrative locale este guvernat de principiul legalitatii. In

situatiile In care administratia publicd locala Incalca acest principiu prin actele sale, Prefectul

48



constatd o prezumtie de nelegalitate, sanctionand activitdtile ilegale prin exercitarea tutelei
administrative.

Sanctionarea nu opereaza automat, fiind permisd autoritatii locale revocarea propriului
act, din oficiu sau la solicitarea Prefectului, dar numai daca actul nu a intrat in circuitul civil si
nu a produs efecte juridice, aplicandu-se astfel principiul revocabilitatii. In acest mod, ,,controlul
are un rol recuperator In masura in care inlaturd deficientele inainte ca acestea sa se produca
negativ" [136, p. 297].

Codul Administrativ al Roméaniei reglementeaza distinct principiul legalitétii, prevazand
obligatia ,,de a actiona cu respectarea prevederilor legale in vigoare si a tratatelor si a
conventiilor internationale la care Romania este parte" [4, p. 3] pentru toate autoritdtile,
institutiile si personalul administratiei publice. Esenta acestui principiu impune organizarea si
functionarea administratiei publice in conformitate cu legea si respectarea drepturilor si
libertatilor cetatenilor.

Confirmarea legalitatii actelor administrative ale autoritdtilor publice locale este un
atribut exclusiv al RGT. Astfel, certitudinea calitatii unui act administrativ se obtine ulterior
exercitdrii tutelei administrative. Termenul de ,,calitate" este utilizat in sensul definitiei sale
explicative: ,.totalitatea Tnsusirilor si laturilor esentiale in virtutea cdrora un lucru este ceea ce
este, deosebindu-se de celelalte lucruri" [186]. In acest context, actele administrative trebuie sa
produca nu doar efecte legale, ci si efecte sociale in virtutea carora au fost emise/adoptate, pentru
a intregi tabloul calitdtii actului asupra cdruia a intervenit RGT.

Pe langa legalitate, Codul Administrativ a instituit si alte principii legale aplicabile
administratiei publice, cu impact asupra Prefectului:

Principiul egalitatii, conform caruia ,,beneficiarii activitatii autoritatilor si institutiilor
administratiei publice au dreptul de a fi tratati In mod egal, Intr-o maniera nediscriminatorie",
corelativ cu obligatia autoritatilor de a trata egal toti beneficiarii [4, p. 2]. Acest principiu se
aplicd cetatenilor roméni si cetatenilor Uniunii Europene si este un criteriu de verificat in
exercitarea tutelel administrative de catre Prefect. Prefectul urmareste ca autoritatile locale, la
adoptarea sau emiterea actelor administrative, sa respecte conformitatea cu normele instituite de
Uniunea Europeand, in conformitate cu art. 148 alin. (2) din Constitutia Romaniei si cu
prevederile Tratatului de Aderare (Legea nr. 157/2005), Guvernul avand rolul de a garanta
ducerea la indeplinire a obligatiilor Romaniei rezultate din actul de aderare [8, p. 31].

Principiul transparentei si accesul la informatii, conform caruia, n procesul de elaborare
a actelor normative, autoritdtile au obligatia de a informa si de a supune consultarii si dezbaterii

publice proiectele de acte normative si de a permite accesul cetdtenilor la procesul decizional si

49



la informatiile de interes public. Totodata, beneficiarii au dreptul de a obtine informatii din oficiu
sau la cerere, iar autoritatile au obligatia corelativa de a le pune la dispozitie [4, p. 2].

Acest principiu vizeazd doud dimensiuni distincte reglementate prin legi speciale:
transparenta decizionala, reglementata de Legea nr. 52/2003 [22] privind transparenta
decizionald n administratia publica; si accesul la informatii de interes public, reglementat de
Legea nr. 544/2001 privind liberul acces la informatii de interes public [27].

Principiul proportionalitatii impune ca ,formele de activitate ale autoritdtilor
administratiei publice trebuie sd fie corespunzdtoare satisfacerii unui interes public, precum si
echilibrate din punctul de vedere al efectelor asupra persoaneclor" [4, p. 2]. Astfel, orice
reglementare sau masurd administrativa este initiata, adoptatd sau emisa doar dupa o evaluare
prealabild a nevoilor de interes public, a riscurilor si a impactului solutiilor propuse [4, p. 2].
Aplicarea acestui principiu are rolul de a preintdmpina sau inldtura un potential abuz de putere
din partea factorilor decizionali, inclusiv a Prefectului. in consecinta, solicitarea de revocare a
unui act administrativ local, formulata de Prefect, trebuie sa respecte proportionalitatea. Masura
trebuie sa fie necesara si adecvata pentru inlaturarea ilegalitatii, fard a impune o sanctiune sau o
consecintd mai aspra decat ilegalitatea reglementatd insdsi. Totusi, se observa ca lipsa unor
criterii legale si obiective clare pentru aprecierea proportionalitdtii determina o aplicare adesea
anevoioasa si subiectivd in practica administrativa.

in Republica Moldova, cadrul normativ national cuprinde principii aplicabile
administratiei publice si Reprezentantului Guvernului (RGT), care sunt clasificate in principii
constitutionale (derivate din legea fundamentald) si principii legale (provenind din alte acte
normative).

Potrivit lucrarii ,,Administratia publica locald a Republicii Moldova" (Popa V., Manole
T., Mihailuta 1.), administratia publica reprezinta ,,un ansamblu de organe prin care se dirijeaza si
se executa problemele publice" [148, p. 288]. La indeplinirea acestei misiuni — dirijarea,
executarea si satisfacerea nevoilor publice — participd si reprezentantul guvernului in teritoriu,
in calitatea sa de imputernicit al executivului central, controlul de legalitate fiind principala sa
atributie in cadrul administratiei generale.

Constitutia Republicii Moldova consacra un titlu intreg principiilor generale ale statului.
Dintre acestea, doud au o incidenta directd asupra activitatii RGT. Primul este principiul statului
de drept si al democratiei: Constitutia stabileste cd ,,Republica Moldova este un stat de drept,
democratic, In care demnitatea omului, drepturile si libertatile lui, libera dezvoltare a

personalitatii umane, dreptatea si pluralismul politic reprezinta valori supreme si sunt garantate"

[3, p. 2].
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Aceste prevederi corespund standardelor internationale de protectie si ofera garantii
societatii civile pentru respectarea si aplicarea lor prin exercitarea obiectivd a tutelei
administrative de catre RGT.

Suprematia Constitutiei, conform careia ,,Constitutia Republicii Moldova este Legea ei
Suprema" [3, p. 2]. Acest principiu, fundamentul juridic al statului de drept democratic, este
realizat nemijlocit de RGT prin exercitarea tutelei administrative. Conformitatea actelor
administrative locale cu cadrul normativ national implicd, in primul rand, respectarea legii
fundamentale, aspect atestat in urma exercitarii controlului administrativ.

Codul Administrativ al Republicii Moldova prevede principii comune aplicabile intregii
administratii publice, incepand cu Legalitatea, care impune ca ,,autoritatile publice si instantele
de judecata competente s actioneze in conformitate cu legea si alte acte normative" [5, p. 5], cu
conditia ca acestea sd nu ,,dispuna limitarea exercitarii drepturilor si libertatilor persoanelor decat
in cazurile si conditiile expres prevazute de lege" [5, p. 5].

Principiul legalitatii reprezintd esenta activitatii de control administrativ a RGT.
Legalitatea asigura disciplina vietii sociale a unei comunitdti prin respectarea si executarea
cadrului normativ. Doctrina juridica defineste legalitatea ca fiind ,calitatea de a fi in
conformitate cu legea" [184, p. 100], ceea ce constituie obiectul controlului administrativ al
RGT.

Pe langa principiile comune (cercetarea din oficiu, egalitatea de tratament, buna credinta,
impartialitatea, limba de procedurd si termenul rezonabil), Codul Administrativ evidentiaza
principii legale specifice procedurii administrative:

Principiul eficientei, care vizeaza realizarea procedurii administrative intr-un mod
simplu, adecvat, rapid, eficient si corespunzator scopului, permitdnd utilizarea majoritatii
mijloacelor de comunicare cu autoritatile statale (scris, electronic si verbal).

Principiul proportionalitatii, care are in vedere raportul echilibrat dintre masura
autoritatilor publice si scopul urmadrit prin instituirea masurii, cu respectarea conditionarii legale.

Principiul securitatii raporturilor juridice, care garanteaza ca ,,autoritatile publice nu pot
intreprinde masuri cu efect retroactiv, cu exceptia cazurilor previzute de lege sau masuri care sd
afecteze situatiile juridice definitive sau drepturile dobandite, decat in situatii in care, in
conditiile stabilite de lege, acest lucru este absolut necesar pentru interesul public" [5, p. 4].

Codul Administrativ al Republicii Moldova completeaza lista principiilor comune ale
administratiei publice cu urmatoarele reguli procedurale: toate actele administrative individuale
si operatiunile administrative scrise trebuie sa fie motivate corespunzator; participantii la

procedura administrativa au dreptul sd inteleaga fiecare etapa a procedurii si sd li se permita
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participarea neingraditd; comunicarea se realizeaza prin orice mijloace (verbal, posta, telefon,
fax, posta electronica etc.), atdt in cadrul relatiilor interinstitutionale, cat si cu participantii;
autoritatile publice au obligatia de a contribui si de a colabora in vederea realizarii competentelor
ce le revin potrivit legii; autoritdtile publice si persoanele fizice care le reprezintd raspund (penal,
contraventional, civil sau disciplinar, dupa caz) pentru neexecutarea sau executarea
necorespunzatoare a activitatii administrative, in conditiile legii.

In concordantd cu cerintele de modernizare a administratiei publice si de integrare
europeand, reforma administratiei publice locale reprezintd o prioritate. Se considera ca
administratia a evoluat dintr-un simplu instrument de aplicare a legii intr-o forma de organizare

capabila sa participe la viata cotidiana a cetatenilor si sa rezolve probleme sociale.

Principii aplicabile RGT
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Figura 1.2. Principiile aplicabile RGT - clasificare constitutionala si legala.
Sursa:elaborata de autoare
In ultima perioadd, un accent deosebit s-a pus pe importanta principiului autonomiei
locale si pe necesitatea respectarii principiului legalitatii (atribuit Guvernului). Aceasta tendinta
este consideratd curajoasd in consolidarea capacitatii administrative a unui stat, echilibrand
balanta in sensul progresului. Autonomia locald reprezintd principiul fundamental care

guverneaza administratia publica locala, prin intermediul caruia unitatile administrativ-teritoriale
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isi pot satisface propriile interese fara imixtiunea autoritatilor centrale. Totusi, exercitarea
autonomiei locale implicd respectarea obligatorie a cadrului legal national. Acesta este motivul
pentru care autoritdtile locale sunt sub supravegherea continud a Reprezentantului Guvernului in
Teritoriu (RGT).

In prezent, conceptul de autonomie cunoaste o aplicabilitate majoritard la nivelul
comunitdtilor in ambele state, asigurand premisele necesare pentru aplicarea integrala a
Principiului Legalitdtii. Se poate aprecia cd autonomia locald este direct interconectatd cu
respectarea principiului legalitatii la nivel local. Principiul legalitatii presupune nu numai
respectarea prevederilor legale nationale in vigoare, ci si a tratatelor si conventiilor internationale
la care statul este parte. Intreaga activitate administrativa publica trebuie s se intemeieze pe lege
si sa actioneze in sensul apararii si protejarii acesteia.

In ambele state de referintd (Romania si Republica Moldova), structura administrativa
este bazata pe principiile democratiei si ale statului de drept, cu evidentierea autonomiei locale.
Activitatea RGT este corelata cu acest principiu esential al autoritatilor publice locale.

In Romania, principiul colabordrii este un principiu constitutional care are un impact
direct asupra conceptului de autonomie locald. Articolul 123 alin. (4) din Constitutie prevede
expres cd ,,intre prefecti, pe de o parte, consiliile locale si primari, precum si consiliile judetene
si presedintii acestora, pe de altd parte, nu existd raporturi de subordonare..." se mai subliniaza
ca Prefectul ,reprezintd executivul pe plan local. El nu este superior ierarhic primarilor,
consiliilor locale, consiliilor judetene sau presedintilor acestora" [2, p. 21]. Acest principiu
consolideaza autonomia locald, pe care cercetatoarea Apostol Tofan D. o defineste ca fiind
»principiul fundamental al organizarii administrativ-teritoriale a unui stat" [99, p. 141].

in contextul Republicii Moldova, prevederile esentiale din Constitutie, art. 112 alin. (2),
stipuleazd ca ,consiliille locale si primarii activeazd, in conditiile legii, ca autoritati
administrative autonome si rezolva treburile publice din sate si orase" [3, p. 20].

Incepand cu anul 1994, Constitutia Republicii Moldova a pus bazele edificarii unui nou
sistem administrativ local consolidat pe principiile de baza ale organizarii si functionarii
administratiei publice locale: autonomia locald; descentralizarea serviciilor publice; eligibilitatea
autoritdtilor publice locale; consultarea cetatenilor in probleme locale de interes deosebit.

Literatura de specialitate din Republica Moldova evidentiaza ca ,,autonomia locala este
perceputd ca o modalitate de integrare armonioasd a intereselor colectivitdtilor locale cu
interesele generale de ordin material, teritorial sau juridic ale statului" [183, p. 134]. Pe acest
temei, autoritdtilor locale 1i se creeazd conditiile necesare administrarii si gestiondrii treburilor

specifice, dar numai in masura in care actiunile Intreprinse corespund ordinii de drept care
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guverneaza societatea Tn ansamblul sau. Autonomia locala trebuie exercitata in limitele impuse
de cadrul normativ national, a carui respectare este asiguratd, la nivel subordonat, de RGT.

Principiul autonomiei locale este consacrat la nivel european prin Carta Europeand a
Autonomiei Locale [1, p. 2], promovand dreptul unitatilor administrativ-teritoriale de a-si
satisface si realiza propriile nevoi fard amestecul autoritatilor publice centrale.Acest principiu
explicd de ce Prefectul exercitd in Romania doar controlul de legalitate asupra actelor
administrative locale, si nu controlul de oportunitate. Oportunitatea raimane un atribut exclusiv al
autoritatilor publice locale (deliberative sau executive).

Mai mult, Prefectul nu are atributia anularii directe a actelor administrative locale ilegale.
In sens contrar, autonomia locala ar deveni o simpla iluzie. Prefectul poate doar solicita instantei
de contencios administrativ anularea actelor constatate ca ilegale in urma exercitarii tutelei
administrative.

In Republica Moldova, ,controlul de oportunitate poate viza doar realizarea
competentelor care le-au fost delegate" autoritatilor publice locale de catre stat, coexistand cu
controlul administrativ, in subsidiar [32, p. 4].

Autonomia locala, mai ales intr-un stat unitar, nu poate fi conceputa decat in anumite
limite. Aceste limite sunt inerente, determinate fie de considerente economice obiective, fie de
considerente politice. Autonomia locala se poate realiza doar in cadrul principiilor statului de
drept, fiind ea insasi unul dintre aceste principii.

De aici rezultd legatura organica dintre autonomia locala si lege, intre interesele locale si
interesele nationale exprimate prin lege. Aceasta relatie explicd prezenta, in toate tdrile
democratice, a unui reprezentant al statului (al executivului) la nivelul celei mai mari unitati
administrativ-teritoriale. Rolul acestuia este de a veghea asupra aplicarii corecte a legii de catre
autoritdtile administratiei publice locale, inclusiv cele ale comunitatilor autonome din Republica
Moldova.

S-a sustinut constant cd autonomia locala reprezintd ,,un principiu si un mod de
organizare a administratiei colectivitatilor locale, care nu poate fi implementat fara restructurarea
intregului sistem al administratiei publice" [178, p. 13]. Pentru realizarea acestei restructurari
sunt necesare masuri legislative, modificari de comportament si de mentalitati, toate bazate pe
cunoasterea si interpretarea corectd a sistemului si a rolurilor agentilor administrativi.

In ambele state de referinta (Romania si Republica Moldova) existd baza legald pentru
reglementarea autonomiei locale si mecanisme de aplicare si respectare, esenta principiului fiind

»dreptul unitdtilor administrativ-teritoriale de a-si satisface interesele proprii, asa cum cred ele de
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cuviinta, fard amestecul puterii centrale" [160, p. 286]. Autonomia este un drept, iar
descentralizarea este un sistem care implica autonomia.

Studiul realizat de Directia studii si documentare legislativda din cadrul Camerei
Deputatilor din Romania evidentiazd cd autonomia locald si descentralizarea administrativa
constituie principii fundamentale in organizarea statala si In edificarea statului de drept.
Autonomia guverneazd administratia publicd locald, iar cu impact direct asupra prezentei
cercetari, studiul sustine ca ,,prefectul constituie armatura administrativd a unui stat unitar,
democratic, deconcentrat si descentralizat" [91, p. 4], o opinie care este imbratisata.

Polemica referitoare la autonomia locala priveste analiza caracterului sdu preponderent
administrativ sau politic. Autorii Voicu B. si Suta St. subliniaza ca, desi doctrina reflectd un
caracter pur administrativ, in realitate, sub aspect politic in Romania, autonomia locala este
reglementatd ca o contrapondere la autoritatile centrale si reprezintd veriga de bazad a relatiei
nemijlocite a cetdteanului cu statul. Faptul ca autoritatile locale se constituie prin alegeri, in urma
unor campanii electorale cu programe politice, le conferd o coloraturd politica de care trebuie
tinut seama [167, p. 100].

In statele unitare, s-a ajuns la concluzia ci ,autonomia locald are in principal o
dimensiune preponderent administrativa si in subsidiar o dimensiune politica atenuatd" [167, p.
101]. Privita prin prisma activitatii RGT, aceasta polemica a facilitat o opinie neutra care permite
,»0 echilibrare intre activitatea autoritatilor guvernamentale si cea a organelor autonomiei locale,
impiedicandu-se abuzurile si arbitrariul" [167, p. 101].

Analizdnd autonomia locald prin prisma exercitarii tutelei administrative a RGT,
profesorul V. Mocanu opina ca ,,orice control administrativ al activitdtii autoritatilor publice
locale trebuie sd vizeze doar asigurarea respectului legalitdtii s1 a principiilor constitutionale.
Controlul administrativ poate include totusi un control de oportunitate exercitat de autoritatile de
nivel superior, dar numai In ceea ce priveste sarcinile a cdror executie este delegata
colectivitdtilor locale. Controlul administrativ al colectivitdtilor locale trebuie exercitat
respectand raportul de proportionalitate intre amploarea interventiei autoritatii de control si
importanta intereselor pe care aceasta intelege si le protejeze. Impotriva actelor de control de
tuteld administrativa existd posibilitatea actiunii In contencios administrativ, spre deosebire de
actele de control ierarhic. Respectarea proportionalitatii interventiei autoritatii de control in
raport cu interesele ocrotite este un element care tine de aprecierile politice care se oficializeaza
in fiecare stat" [137, p. 356].

RGT este obligat sd respecte autonomia locald si sd colaboreze cu autoritatile

administratiei publice locale (APL) intr-o maniera eficienta si constructiva, cooperand in scopul
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realizarii misiunilor proprii fiecdrei entitdti pe competentele stabilite de legiuitor. Aspectele
relevante in corelarea activititii RGT cu principiul autonomiei locale se referd la respectarea
competentelor locale. RGT trebuie sa respecte competentele si atributiile APL stabilite de lege.
Aceasta implica evitarea Incdlcarii autonomiei locale si neimpunerea de decizii care ar putea
afecta nejustificat autoritatea si responsabilitatea locald. Totodata, RGT are menirea sa
promoveze o relatie de colaborare si consultare cu APL. Aceasta presupune luarea in considerare
a punctelor de vedere locale in procesul decizional si in implementarea politicilor si programelor
guvernamentale 1n teritoriu. RGT are atributia de a coordona si superviza activitdtile APL pentru
a se asigura de respectarea legii si a politicilor guvernamentale. Totusi, acest lucru trebuie
realizat intr-un mod care sd nu restrictioneze excesiv autonomia si libertatea de actiune a
autoritatilor locale.

Legiuitorul roman a oferit RGT competenta de a constata Indeplinirea/neindeplinirea
conditiilor legale de constituire a autoritatii deliberative (Consiliul Local), prin ordin de prefect.
Codul Administrativ actual intareste rolul prefectului in finalizarea procesului postelectoral, spre
deosebire de vechea reglementare.

Desi au existat opinii privind incdlcarea principiului autonomiei locale prin extinderea
competentei prefectului in procedura de atestare a legalitatii constituirii consiliilor locale [176, p.
4], se considerd cd noua masurd este optima si satisfacatoare. Interventia prefectului, in urma
alegerilor, a determinat o sincronizare perfecta intre APL, instantele de judecata (care valideaza
mandatele) si prefect, fluidizdnd procedura de constituire si generdnd rezultate imediate
conforme legii, gratie coordondrii si implicarii sale.

Controlul legalitatii actelor administrative este responsabilitatea principald a RGT, fiind
insdrcinat de legiuitorul constituant cu aceastd atributie. Controlul legalitatii urmareste asigurarea
respectarii legii si a interesului public, dar trebuie exercitat echilibrat pentru a nu submina
autonomia locala. In cazul aparitiei unor conflicte, acestea trebuie solutionate in conformitate cu
legea si prin intermediul procedurilor legale. Medierea si dialogul sunt mijloace recomandate
pentru rezolvarea pasnica a divergentelor si promovarea autonomiei locale.

Se impune mentionarea faptului cd tutela administrativa se aplica exclusiv in domeniul
administratiei publice, avand ca scop principal protejarea intereselor si drepturilor tutelatului si
asigurarea bunei functionari a activitatilor acestuia. Din aceastd perspectiva, ,tutela
administrativd reprezintd o limitd impusd autoritdtilor administrative locale in vederea
salvgardarii legalitatii si apdrarii interesului public" [136, p. 126], constituind o veritabila

exceptie legala de la principiul autonomiei locale.
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Cu toate acestea, exercitarea tutelei de citre RGT nu afecteaza continutul autonomiei
locale. Ea dirijeazd doar modalitatea de reglementare a problemelor locale, asigurand
conformitatea cu cadrul normativ national. RGT nu intervine in aprecierea oportunitatii initierii
unui act, pentru a evita calificarea drept imixtiune in treburile locale. Interventia RGT este
exterioard si consecutiva initierii actului administrativ local.

Reprezentantul guvernului in teritoriu, prin actiunile sale, nu contestd modalitatea de
autoguvernare locald (transpusa in actul administrativ), ci doar nesupunerea sau neconformitatea
acestuia cu cadrul normativ national (ilegalitatea). Privitd prin aceastd dimensiune, autonomia
locald coexista cu legalitatea si isi consolideaza esenta prin puterea de a actiona in limitele legii,
atestatd de RGT. Lipsa legalititii poate echivala cu lipsa autonomiei locale, implicand o
reglementare 1n afara cadrului legal si ignorarea interesului national.

Corelarea activitatii RGT cu principiul autonomiei locale implica respectarea
competentelor locale ale autoritatilor administratiei publice locale. Autonomia locald, ca forma
de gestiune proprie administrativd exprimatd prin actele administrative locale, face obiectul
tutelei administrative a RGT nu pentru a fi limitata, ci pentru a fi consolidatd. Colaborarea,
consultarea, coordonarea si supervizarea in conformitate cu legea si respectarea dreptului APL
de a-si gestiona afacerile proprii In interesul comunitatilor pe care le reprezinta.

Din cele prezentate in cadrul acestui subcapitol formuldm urmatoarele concluzii:

- principiul legalitétii are un dublu imperativ in activitatea RGT: (a) intern — obligatia RGT
de a actiona in conformitate cu legea in propria activitate, stabilind astfel un model de urmat
pentru administratiile publice locale; (b) extern — obligatia de a asigura respectarea legii de
catre autoritatile administratiei publice locale, prevenind reglementarile locale ilegale, abuzul de
putere si incalcarea drepturilor cetdtenilor. Acest dublu imperativ confera RGT legitimitate in
exercitarea controlului;

- autonomia locald si legalitatea nu sunt principii antagonice, ci complementare. Autonomia
locald se exercitd exclusiv in limitele cadrului normativ national, iar controlul de legalitate
exercitat de RGT consolideaza autonomia prin atestarea conformitdtii actelor administrative cu
ordinea juridica. Lipsa legalitatii poate echivala, paradoxal, cu lipsa autonomiei locale, deoarece
implica o reglementare in afara cadrului legal si ignorarea interesului national;

- tutela administrativa exercitatd de RGT constituie o exceptie legala de la principiul
autonomiei locale, menita sd salvgardeze legalitatea si interesul public. Aceastd exceptie este
strict delimitatd: RGT nu poate anula unilateral actele ilegale, ci se adreseazad instantei de
contencios administrativ, ceea ce confera autoritatilor locale o garantie jurisdictionala si plaseaza

decizia finald privind legalitatea in sarcina puterii judecatoresti;
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- diferentele intre cele doud state sunt semnificative in ceea ce priveste tipul si intinderea
controlului: in Romania, controlul este exclusiv de legalitate (fard oportunitate), iar Prefectul
beneficiaza de suspendarea de drept a actului atacat; in Republica Moldova, controlul include si
o componentd de oportunitate pentru competentele delegate, iar tipologia controlului este mai
diversificata (obligatoriu, facultativ, solicitat de persoane vatdmate sau de autoritatile locale);

- principiul proportionalitatii este esential in exercitarea tutelei administrative, impunand ca
masura solicitatd de RGT sa fie necesara si adecvata pentru inldturarea ilegalitatii. Totusi, lipsa
unor criterii legale si obiective clare pentru aprecierea proportionalitatii determind o aplicare
adesea anevoioasa si subiectiva, constituind o vulnerabilitate a sistemului de control in ambele
state ce necesita interventie legislativa;

- suspendarea de drept a actului atacat in Romania, desi justificatd ca mecanism de protectie
a interesului public, poate deveni un instrument de presiune politica, In special in contextul
statutului de demnitar al Prefectului. Acest risc impune necesitatea unor garantii suplimentare de
obiectivitate si ridica intrebarea legitima daca acest beneficiu procesual nu ar trebui conditionat
de criterii obiective suplimentare;

- relatia RGT — APL este guvernatd constitutional de principiul colabordrii (absenta
raporturilor de subordonare) si functioneaza optim prin mecanismul consultantei, coordonarii si
supervizarii in conformitate cu legea. Rolul RGT 1n procedura de constituire a consiliilor locale,
consolidat de Codul Administrativ, demonstreaza capacitatea institutiei de a fluidiza procesele

administrative fara a afecta autonomia locala.

1.4. Concluzii la capitolul 1
Studiul instituirii functiei de reprezentant al guvernului in teritoriu (RGT) este de o
relevantd majord pentru stiinta administratiei, dreptul constitutional si administrativ, precum si
pentru stiintele sociale, deoarece RGT reprezinta o functie cu responsabilitate sociald, dedicata
primordial respectarii legalitdtii actelor administrative locale. Cercetarea s-a bazat pe studii
fundamentale si pe publicatii ale specialistilor autohtoni si strdini, care au manifestat o
preocupare constanta fatd de statutul RGT si atributia acestuia de verificare a legalitatii. Aceasta
documentare vastd confirmd actualitatea si necesitatea prezentei lucrari in definirea clard a
rolului RGT 1n asigurarea calitdtii actelor administrative locale.
Sinteza rezultatelor obtinute in cele trei subcapitole ale Capitolului 1, coroborate cu analiza
cadrului teoretic, metodologic si conceptual, conduce la formularea urmatoarelor concluzii

generale:
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Cercetarea istoriograficd confirma o filiatie terminologica latind (termenul praefectus,
desemnand un conducdtor desemnat cu autoritate delegatd) si o filiatie functionald
franceza (creatia napoleoniana din 1800, prin Legea din 28 pluvidse, Anul VIII) a
institutiei reprezentantului guvernului in teritoriu. Reprezentantul Guvernului in teritoriu
din sistemul administrativ actual constituie, In esenta, o replica a Prefectului francez, care
a preluat din Roma Antica functia de implicare in viata sociald a comunitatii, adaptand-o
la exigentele statului modern bazat pe principiul separatiei puterilor. Aceastd dubla
sorginte — lingvistica si functionald — explica persistenta si adaptabilitatea institutiei in
sistemele administrative europene, inclusiv in cele din Romania si Republica Moldova,
fiecare stat ajustind modelul in functie de specificul national si de traditiile
administrative proprii.

Dintre doctrinele analizate — liberala, social-democratd si etatista — singura
compatibilitate directd cu conceptul contemporan de RGT se regdseste in doctrina
etatistd, care a fundamentat ideea de reprezentare a statului in teritoriu si a contribuit la
conceptualizarea raporturilor administratie centrald — administratie locala. Doctrina
etatistd a inspirat crearea Prefectului francez, a cédrui evolutie ulterioara (mai ales prin
reformele de descentralizare din 1982) a demonstrat capacitatea institutiei de a se adapta:
de la un control rigid si atotcuprinzator la un control limitat la legalitate si la coordonarea
serviciilor deconcentrate/desconcentrate. Aceastd evolutie constituie un reper esential
pentru ambele state de referinta.

Cadrul metodologic mixt (calitativ-cantitativ), fundamentat pe paradigma pragmatista, s-
a dovedit adecvat complexitatii temei si permite o abordare multidimensionald a rolului
RGT. Designul secvential-explicativ — faza exploratorie (calitativa), faza descriptiva
(cantitativa) si faza explicativa (mixtd) — asigurd coerenta demersului de la constructia
cadrului teoretic la analiza empirica si la formularea recomandarilor. Operationalizarea
conceptelor fundamentale (RGT, calitatea actului administrativ, tutela administrativa,
autonomia locala, controlul de legalitate) a permis trasarea unui cadru analitic coerent,
replicabil si aplicabil simetric celor doud sisteme administrative comparate. Principiul
triangularii (a surselor, metodelor si perspectivelor teoretice) a consolidat validitatea
constatarilor.

RGT actioneaza ca o garantie constitutionala si legald impotriva abuzului de putere si a
reglementarilor locale ilegale. Rolul sdu se limiteaza strict la controlul de legalitate,
excluzand controlul de oportunitate (cu exceptia competentelor delegate in Republica

Moldova). Aceasta limitare este esentiala pentru a asigura ca interventia RGT nu se
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transforma in imixtiune politicd Tn gestionarea intereselor locale. Un element-cheie al
respectului fatd de autonomia locald este faptul ca Prefectul (RGT) nu poate anula
unilateral actele ilegale, ci trebuie sa se adreseze instantei de contencios administrativ.
Acest mecanism confera autoritdtilor locale o garantie jurisdictionald si plaseaza decizia
finald privind legalitatea in sarcina puterii judecatoresti, consolidand astfel separatia
puterilor.

Echilibrul constitutional dintre autonomia locald si principiul legalitatii este mediat de
RGT, care functioneazd ca un factor de stabilizare si echilibrare — consolidand
autonomia prin atestarea conformitétii actelor locale cu ordinea juridica, fard a substitui
vointa autoritatilor locale. Relatia RGT — APL este guvernatd constitutional de
principiul colaborarii (absenta raporturilor de subordonare, consacrata explicit in art. 123
alin. 4 din Constitutia Romaniei) si functioneazd optim prin mecanismul consultantei
juridice preventive, al coordondrii si al supervizarii conforme cu legea. Autonomia locala
coexistd cu legalitatea, iar relatia lor stabileste un echilibru pozitiv care consolideaza atat
stilul democratic de administrare al unui stat, cat si disciplina juridica la nivel local. Lipsa
legalitdtii poate echivala cu lipsa autonomiei locale, deoarece autonomia trebuie
exercitatd exclusiv in limitele impuse de cadrul normativ national.

exercitat de RGT sunt:

a) Politizarea functiei: Schimbarea statutului Prefectului din inalt functionar public in
demnitar (2021, Romania) a reglementat o realitate fapticd preexistentd, dar genereaza
riscuri pentru obiectivitatea exercitarii tutelei administrative. Solutia optima constd in
conditia de specialist in administratie la data numirii, indiferent de provenienta politica,
iar stabilitatea aparatului de specialitate juridic al Prefecturii constituie o garantie partiala
de continuitate profesionala.

b) Lipsa criteriilor obiective de proportionalitate: Atat in Romania, cat si in Republica
Moldova, absenta unor criterii legale clare pentru aprecierea proportionalitatii interventiei
RGT determind o aplicare adesea anevoioasa si subiectiva, constituind o vulnerabilitate
ce necesitd interventie legislativa.

¢) Riscul utilizarii suspendarii de drept ca instrument politic: Suspendarea de drept a
actului atacat in contencios (specifici Romaniei) poate deveni o parghie de favorizare
politica, mai ales in contextul statutului de demnitar al Prefectului. Acest beneficiu

procesual ar trebui conditionat de criterii obiective suplimentare.
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d) Insuficienta promovarii functiei de consultanta juridica preventiva: Consultanta
juridica gratuitd oferitd de RGT autoritatilor locale constituie o functie latentd, cu un
potential semnificativ in prevenirea ilegalitatilor incd din etapa de initiere si elaborare a
actelor administrative, dar care este insuficient promovata si valorificatd in ambele state.
Diferentele structurale intre cele doua sisteme de control — tutela administrativa
exercitatd de Prefect in Romaénia si controlul administrativ exercitat de Oficiile
Teritoriale ale Cancelariei de Stat Tn Republica Moldova — sunt semnificative si se
manifestd pe mai multe dimensiuni: statutul juridic al RGT (demnitar vs. functionar
public), tipul controlului (exclusiv de legalitate vs. legalitate + oportunitate pentru
competentele delegate), tipologia controlului (unitar vs. obligatoriu/facultativ/solicitat),
instrumentele procesuale disponibile (suspendare de drept vs. suspendare la cerere) si
baza constitutionald (reglementare constitutionald explicita in Romania vs. indirectd in
Republica Moldova). Aceste diferente nu impiedicd comparabilitatea, dar impun limitari
interpretative 1n analiza datelor cantitative.

Cadrul conceptual stabilit Tn Capitolul 1 — principii constitutionale si legale, definitii
operationale, paradigmd si metodologie de cercetare, corelarea autonomie locald —
control de legalitate — serveste drept fundament pentru analiza comparativa a evolutiei
institutionale (Capitolul 2) si a activitatii practice de control (Capitolul 3). Algoritmul
analitic pornind de la premisele constitutionale, traversand nivelul normativ, ajungand la
nivelul operational si culminind cu evaluarea rezultatelor va fi aplicat simetric pentru
cele doud state de referinta, permitdnd comparabilitatea constatarilor si formularea unor
recomandari fundamentate stiintific.

RGT, prin statutul sdu, este considerat ,,armatura administrativd a unui stat unitar,
democratic, deconcentrat si descentralizat" [73, p. 4]. Rolul sdu este de a asigura un
echilibru neutru intre Guvern si organele autonomiei locale, actionand ca un factor de
echilibrare care previne abuzurile si arbitrariul, indiferent de dimensiunea politica a
administratiei locale. Autonomia locala, exprimata prin actele administrative locale, face
obiectul tutelei administrative a RGT nu pentru a fi limitata, ci pentru a fi consolidata
prin atestarea conformitdtii cu ordinea juridicd nationald. Colaborarea, coordonarea si
respectarea dreptului APL de a-si gestiona afacerile proprii In interesul comunitatilor pe
care le reprezintd constituie fundamentul relatiet RGT — APL, o relatie care trebuie sa
fie ghidatda permanent de principiile legalititii, proportionalitatii, subsidiaritatii si

transparentei.
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2. DIMENSIUNEA EVOLUTIVA, NORMATIVA SI FUNCTIONALA A
INSTITUTIEI REPREZENTANTULUI GUVERNULUI IN TERITORIU

2.1. Evolutia institutiei reprezentantului guvernului in teritoriu in tirile europene

Reprezentantul guvernului in teritoriu (RGT) este o0 componenta integrantd a sistemului
administratiei publice moderne, desi radacinile sale se regasesc Incd din antichitate. Unii autori
[150, p. 575] asociaza evolutia functiei de prefect cu o multitudine de forme si competente
diverse din epoca antica, de la roluri militare la atributii Tn domeniul juridic, administrativ si
social.

In Roma antica, functia de Praefectus se manifesta intr-o diversitate de forme, fiecare
avand competente specifice [92, p. 22]:

Majoritatea doctrinelor administrative moderne admit cd prefectul este o ,creatie
napoleoniand" [152, p. 362], luand nastere n contextul Marii Revolutii Franceze.

Functia de prefect a fost instituitd in Franta in anul 1800 (Legea din 28 pluvidse, Anul
VIII / 17 februarie 1800), ca urmare a unei reforme esentiale a sistemului administrativ ce
urmarea centralizarea si uniformizarea administratiei pe Intreg teritoriul tarii. Prin aceasta lege
s-a reglementat modalitatea de numire a prefectilor si responsabilitatea lor principala: aceea de a
reprezenta autoritatea executiva a statului in fiecare departament, contribuind astfel la
restabilirea legaturii dintre stat si natiune. Prefectul era subordonat guvernului central,
exercitandu-si competentele administrative, de politie, de gestionare a situatiilor de urgenta si de
coordonare a serviciilor publice la nivel teritorial.

Intr-o instructiune din 21 ventdse, Anul VIII (12 martie 1800), Lucien Bonaparte,
ministrul de interne de la acea vreme, a explicat rolul esential al prefectilor: ,.atributiile
prefectului se Tnmultesc". Prefectii urmau sa se ingrijeasca de tot ce tinea de averea publica si de
prosperitatea nationald, urmarind ca influenta lor sa fie de naturd a determina céldtorul, in scurt
timp, sa afirme: ,,aici administreazd un om bun" [177, p. 4].

Prima generatie de prefecti era relativ tanard (sub 42 de ani) [115, p. 4]. Primii 97 de
prefecti au fost numiti de Bonaparte la 11 ventose, Anul VIII (2 martie 1800). Sub Consulat si
Imperiu, numarul prefectilor a ajuns la 306 [116, p. 11]. Totusi, au existat si refuzuri de preluare
a functiei, sugerand ca ,,sarcina pare grea si dificultatile numeroase pentru cei nou promovati"
[177, p. 8]. Cerintele guvernului francez pentru candidati erau clare: sd fie educati, cinstiti,
intelepti, harnici, fermi, cu experientd in economie si, mai ales, in administratie. Instituirea
functiei de prefect a reprezentat unul dintre primele raspunsuri la criza institutionald a statului

[116, p. 8].
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Consulatul a Incredintat aceastd misiune de mentinere a ordinii unui functionar public, nu
unui militar. Obiectivul era restabilirea increderii, prefectul fiind responsabil cu reformarea
»spiritului public" [116, p. 8]. Originalitatea statului francez a constat in incredintarea acestei
responsabilitati unui nivel administrativ apropiat de cetitean — departamentul — a carui
jurisdictie corespundea cel mai bine ariei geografice a beneficiarilor. Acest model avea sa fie
preluat de majoritatea statelor europene si nu numai.

In evolutia sa, rolul functiei de prefect s-a extins si s-a adaptat schimbdrilor politice si
administrative. Cele mai importante schimbari au avut loc in perioada domniei lui Napoleon
Bonaparte. Trei aspecte administrative au fost esentiale in aceasta perioada [131, p. 265]:

e Misiunea principald era restabilirea autoritdtii statului in teritoriu. Prioritatea era
organizarea ridicarii recrutilor si gestionarea rechizitiilor necesare bunului mers al
armatelor. Prefectul era astfel prim-antreprenorul pentru legaturile de oameni si resurse.

e A doua prioritate era ,restituirea prompta a contributiilor". Chiar Tnainte de crearea unei
administratii fiscale dedicate, prefectii erau responsabili cu restabilirea ordinii in
colectarea impozitelor.

e A treia prioritate era mentinerea unei ,,ordini severe". Desi avea un buget initial mic,
prefectul trebuia sa impuna ordinea publica.

Un alt rol determinant atribuit prefectului de catre Bonaparte a fost cel de asigurare a fericirii
poporului francez, inteles atdt prin prosperitate economicd, cat si prin linistea conferitd de
exercitarea atributiei de ordine publica. Contributia la reconstructia Bisericilor a intrat, de
asemenea, In sarcina prefectilor imperiului. Totusi, cea mai importantd misiune a prefectului
ramane cea de asigurare a supravietuirii statului dupa o ,,revolutie oribild" [131, p. 41]. Desi
structura administrativ-teritoriald a Frantei (departamentele) a ramas relativ constantd, puterea,
rolul si atributiile prefectului au variat in functie de specificul fiecarui moment istoric si politic.

In contextul analizei administratiei, lucrarea ,, Droit administratif” [166, p. 55] semnati de
Georges Vedel si1 Pierre Delvolve surprinde administratia la rdscrucea constitutionald dintre
traditia franceza (1789-1958), unde administratia era privitd prin prisma puterii executive, si
Constitutia din 1958, care a adus un puternic caracter de noutate. In plus, Rivero afirma ci
»administratia trebuie privita distinct de actiunile particularilor sau de alte forme de activitate
publica care nu sunt altceva decat puterile in stat" [152, p. 34].

Functia de prefect continud sa reprezinte o importantd pozitie guvernamentald in
administratia publica franceza. O cerintd de baza este vasta experientd in administratia publica,

dobandita fie In administratia centrald, fie in cea locala.
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Ministerul Afacerilor Interne francez organizeaza concursuri pentru ocuparea postului.
La aceste concursuri pot participa atat functionari publici, cat si candidati din afara
administratiei, Insa experienta si competentele Tn administratia publicd sunt testate cu prioritate.
Dupa obtinerea functiei, sunt necesare cursuri de formare suplimentare pentru dobandirea
cunostintelor si abilitatilor specifice. In perioada anterioara anului 1982, Prefectul nu era doar un
reprezentant al Guvernului, ci si o autoritate executiva a consiliului departamental [121, p. 257].
Dupa reforma administrativd din 1982, prefectul a fost redenumit Comisar al Republicii (desi
ulterior s-a revenit la denumirea de prefect) si este numit prin decret al Consiliului de Ministri,
semnat de Presedintele Republicii. Atributiile sale actuale sunt:

a) Reprezentant al Statului;

b) Reprezentant al Guvernului;

¢) Autoritate de administratie generala;

d) Sef al serviciilor statului din departament [121, p. 257].

Se ridicd o problemd generald privind rolul acestui reprezentant al Statului ca
coordonator al serviciilor diferitelor ministere: este el un reprezentant exclusiv al Ministerului de
Interne, sau este mai degrabd un reprezentant al Guvernului in ansamblul sdu, sau un
imputernicit al Primului-ministru.

Conformitatea reglementarilor locale cu cadrul normativ national tine de esenta functiei
RGT, care monitorizeazd permanent activitatea de reglementare locald prin exercitarea
controlului de legalitate. RGT se constituie intr-o autoritate distincta de atestare a legalitatii, fiind
mai apropiatd de cetdtean, la nivel administrativ intermediar. Conceptul de tuteld administrativa
este de inspiratie franceza si este determinant in realizarea prerogativelor RGT.

Analiza institutiei verificdrii de legalitate a RGT vizeaza statele unde aceasta cunoaste o
diversitate si expresivitate in exercitare [107, p. 54]. In Franta, controlul administrativ al
prefectului cunoaste doud perioade distincte, separate de reforma din 1982:

o Perioada anterioard anului 1982, cand Prefectul cumula functia de reprezentant al
Guvernului cu cea de autoritate executivd departamentald. Controlul administrativ era
extins, incluzadnd un control a priori cu privire la oportunitatea adoptarii actelor locale,
precum si un control a posteriori cu privire la legalitatea acestora.

e Perioada posterioara anuluil982: Reforma a marcat un moment de referintd prin
renuntarea la controlul a priori de oportunitate. S-a pus accentul exclusiv pe controlul a
posteriori si doar pe legalitatea actelor locale. Aceastd schimbare a instituit la nivel
legislativ tutela jurisdictionald asupra actelor, desi institutia tutelei administrative s-a

mentinut in esenta sa initiala.
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Anularea actelor colectivitdtilor locale este atributul instantei administrative (Tribunalul
Administrativ), sesizatd de catre prefect ca urmare a exercitarii controlului de legalitate. Acest
lucru subliniaza ca ,,in cadrul oricdrei societati, controlul judecatoresc asupra executarii Intocmai
a legii de catre organele administratiei publice este, prin esentd, o conditie necesara si importanta
pentru consolidarea ordinii de drept" [125, p. 214]. Legiuitorul constituant francez a atribuit
astfel prefectului competenta de baza a controlului administrativ.

Ulterior reformei administrative din 1982, prefectul francez exercitd exclusiv verificarea
legalitatii a posteriori a actelor locale, renuntandu-se integral la controlul de oportunitate.Ca
reguld generald, in majoritatea sistemelor de drept european, natura controlului de legalitate
exercitat de RGT este un control a posteriori, realizat dupa emiterea sau adoptarea actelor
administrative locale, controlul a priori constituind astfel o exceptie.

In prezent, prefectul de departament din Franta ,,vegheazi la aplicarea normelor de drept,
a reglementdrilor si la garantarea libertatilor publice" . Printre sarcinile sale esentiale se numara:
asigurarea organizarii alegerilor (europene, nationale si locale) si a referendumurilor, exercitarea
controlului legalitdtii si a controlului bugetar al actelor locale.Constitutia actuald a Republicii
Franceze stipuleaza in articolul 13 ca ,,prefectii sunt numiti in cadrul Consiliului de ministri".
Ulterior, articolul 72 alin. (6) enumera sarcinile reprezentantului statului: ,,interesele nationale,
controlul administrativ si respectarea legilor in cadrul colectivitatilor teritoriale ale Republicii”
[188, p.3].

Termenul utilizat in prezent pentru exercitarea controlului de legalitate de cétre prefect
este control administrativ, renuntdndu-se la denumirea de tuteld administrativd inca de la
revizuirea Constitutiei franceze din 1946. Acest aspect subliniazd pionieratul sistemului
administrativ francez in calificarea si utilizarea expresiei de control administrativ al prefectulut,
cu mult timp Tnaintea elaborarii Cartei Europene a Autonomiei Locale (1985).

Dand eficienta principiului suprematiei Constitutiei, in Franta a fost adoptat decretul care
a stabilit atributiile prefectilor si organizarea serviciilor de stat. Acesta prevedea ca ,,in conditiile
stabilite de legi si reglementdri, prefectul exercita supravegherea si controlul administrativ al
comunitatilor locale, precum si al unitatilor si organizatiilor publice a caror actiune nu depaseste
cadrul departamentului" [204, p. 13]. Astfel, au fost corelate dispozitiile constitutionale revizuite
cu prevederile decretului, functia de prefect mentinandu-se importanta si prestigioasa.

Organizarea administrativ-teritoriala a Frantei include unitati cu rang diferit (regiuni,
departamente, comune, teritorii de peste mari). Interesul analizei se concentreaza pe structura
ierarhicd Regiune-Departament, unde prefectul de regiune [205, p. 1] este superior ierarhic

prefectului de departament.
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In majoritatea tarilor din Uniunea Europeani, exista la nivel local reprezentanti ai statului
care exercitd functii de politie administrativa, administratie generald si control al actelor [99, p.
54]. Denumirea acestor reprezentanti este determinatd, in general, de structura administrativ-
teritoriald a statului [100, p. 27].

Majoritatea acestor reprezentanti au si rolul de a coordona serviciile publice oferite in
teritoriu de diferite ministere. Nuantarile privesc calitatea celor care Imputernicesc (entitatea de
la nivel central pe care o reprezintd):

e Reprezentant al Ministerului de Interne: Se aplica in Landurile germane, Luxemburg,

Portugalia, in practica, in Italia, si pand in 1992 si in Belgia [101, p. 45].

e Reprezentant al Guvernului/Primului-ministru: Model aplicabil in Grecia, Spania, Franta

si Olanda [101, p. 45].

Romania si Republica Moldova se aldtura statelor din a doua categorie, unde reprezentantul
in teritoriu este al Guvernului. Exista diferente de la o tard la alta sub aspectul competentei, al
mijloacelor de care dispune si al prestigiului.

Statutul functiei de reprezentant al guvernului in teritoriu (RGT) este supus unei interpretari
duale, bazate pe accentul pus fie pe aspectul politic al functiei, fie pe cel administrativ. In
practica, 1nsd, cele doud aspecte sunt considerate esentiale si coexistente, fiind necesar un
compromis. Astfel, existd un corp prefectoral care asigura stabilitatea si permite dezvoltarea unei
cariere, desi garantiile de carierd sunt reduse pentru a permite Guvernului o marja de libertate in
numirea si gestionarea reprezentantilor sai directi [100, p. 29].

Modele de control deconcentrat in state federale si unitare

In Austria, un stat federal, la nivelul districtului — care reprezintid o circumscriptie
administrativ-teritoriald de deconcentrare atat pentru land, cét si pentru federatie — functioneaza
prefectura. Aceasta este un organ al ambelor niveluri de guvernare si indeplineste atributiile
administrative ale acestora. Prefectul, numit de seful Guvernului landului, reprezinta atat landul,
cat si federatia si exercitd un control administrativ de legalitate, a posteriori, asupra actelor
autoritatilor comunale [121, p. 257].

In Germania, exemplul de control administrativ este exercitat de un organ intermediar
deconcentrat al Landului, aflat in subordinea directd a ministrului de interne al landului, asupra
actelor arondismentului. Doctrina germana, prin autori precum O. Mayer [185, p. 3], care definea
administratia ca ,,activitatea statului pentru realizarea obiectivelor sale in interiorul sistemului
sdu juridic, cu exceptia puterii juridice", si succesorul sau E. Forsthoff [190, p. 35], evidentiaza
complexitatea conceptului de administratie. Forsthoff a concluzionat ca, din cauza multitudinii

de activitati, administratia ,,se lasa descrisa, dar nu definitd" [190, p. 35].
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Fiind un stat federal [181, p. 5], cu landuri care au propria constitutie [189, p. 1],
controlul federal se extinde si asupra oportunitatii executarii legilor de catre landuri. Consilierul
de land este reprezentantul federatiei care exercitd functia de tuteld administrativa la nivelul
landului, iar la nivel regional, Guvernul landului are proprii reprezentanti administrativi. Este de
notat cd adoptarea Codului administrativ al Republicii Moldova a fost influentatd de legislatia
germand, in special de Verwaltungsverfahrensgesetz (Legea privind procedura administrativa)
[179, p. 2] si Verwaltungsgerichtsordnung (Codul Tribunalului administrativ) [171, p. 2].

Polonia prezintd un model special n ceea ce priveste divizarea administrativ-teritoriald
(voievodate, districte, comune din 1999). Voievodul, numit de primul ministru la propunerea
ministrului afacerilor interne, este reprezentantul Guvernului in teritoriu si exercitd controlul de
legalitate al actelor autoritatilor locale. Acest control urmareste ca actele sa fie emise cu
respectarea competentelor materiale si teritoriale si a termenelor legale. Daca voievodul
considera actele ilegale, poate cere anularea acestora in instanta [95, p. 34].

In Italia, figura prefectului este conceputa intr-un sistem piramidal-ierarhic de organizare
a puterilor locale, similar celui francez [200, p. 1]. Prefectul capitalei regionale conduce biroul
teritorial guvernamental si coordoneaza prefectii provinciilor, desi nu existd un raport de
subordonare ierarhica intre acestia. Decretul legislativ nr. 139 din 2000 reglementeaza activitatea
prefectului in domenii precum armonizarea sociala, siguranta publica si gestionarea situatiilor de
urgentd. Un aspect legislativ notabil este exceptia de nelegalitate, care permite persoanelor
vatdmate sd promoveze direct actiune in instantd pentru anularea actului administrativ si
repararea prejudiciului.

In Bulgaria, reprezentantul guvernului este guvernatorul regional, numit de Consiliul de
Ministri (conform Constitutiei din 1991). Guvernatorul regional avea, pana in anul 2007,
puterea de a revoca direct actele ilegale ale primarilor de municipii. Acest aspect a constituit un
caracter special fata de tiparul european si, spre deosebire de Romania si Republica Moldova,
Bulgaria a fost singurul stat identificat in prezenta cercetare unde reprezentantul Guvernului
detinea prerogativa atacarii directe a actelor ilegale.

Potrivit legislatiei si doctrinei din Romania si Republica Moldova, o astfel de interventie
directa ar constitui o atingere grava adusa principiului autonomiei locale.

In Grecia, existi un organ consultativ, Consiliul regional, compus din prefectii
departamentelor din regiune, reprezentanti ai camerelor profesionale si ai administratiei locale.
Secretarul general al regiunii este numit de Guvern si este subordonat ierarhic nu doar
ministrului de Interne, ci si fiecarui ministru ale carui competente le exercita. El detine un rol

politic si administrativ, fiind reprezentantul guvernului in regiune, responsabil cu implementarea
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politicii guvernamentale [100, p. 154]. Regiunea reprezinta atit o circumscriptie administrativa a
statului, cat si o unitate administrativ-teritoriald, in timp ce departamentul este nivelul
intermediar.

Prevederile constitutionale elene stipuleazd ca controlul de tutela asupra organelor
administratiei locale poartd exclusiv asupra legalitatii actelor adoptate si nu poate Tmpiedica
initiativa si libertatea de actiune a acestora. Procedura in fata instantelor de judecata vizeaza atat
aspectele procedurale, cat si cele de fond ale actelor administrative locale.

Competenta instantelor de judecata in prima instanta este diferita in functie de importanta
actelor atacate, respectiv Curtea administrativd de prima instantd sau de apel, ori nemijlocit
Consiliului de Stat. Consiliul de Stat exerciti, de regula, al doilea grad de jurisdictie. In Grecia,
instantele administrative realizeaza un control de legalitate, iar nu de oportunitate asupra actelor
administrative. Practic, se analizeazd conformitatea cu legile nationale si Constitutia elena.
Similar instantelor de contencios administrativ din Roménia si Republica Moldova, instantele
administrative elene pot anula un act administrativ. Anularea poate fi pronuntata si pentru exces
de putere.

In Luxemburg, Marele-Duce numeste comisarul de district, un functionar de stat
subordonat ministrului de interne, cu rol in controlul administratiilor comunale. Acest control
rezultd din prerogativa ministrului de interne si a guvernului de a supraveghea administratiile
comunale, cu exceptia orasului Luxemburg. Atributiile reprezentantului guvernului in teritoriu
constau 1n mentinerea ordinii si sigurantei publice, aldturi de urmarirea executarii legilor si a
regulamentelor generale si comunale, precum si executarea instructiunilor membrilor guvernului.

in Portugalia, guvernatorul civil de district este numit de Guvern, in consiliul de ministri.
Guvernatorul civil de district este reprezentantul guvernului in teritoriu, avand prerogativele
autoritdtii de tutela. Atributiile guvernatorului constau, in special, in exercitarea competentelor
delegate de ministrul de interne, precum si in atributii specifice functiei de politie si de
reglementare.

Constitutia portughezd prevede ca exercitarea functiilor administrative este
responsabilitatea guvernului, cel mai inalt organ al Administratiei de Stat, Insdrcinat sa
directioneze serviciile si activitatea administratiei directe a statului, civila si militard, precum si
supravegherea administratiei locale. Descentralizarea nu este un principiu absolut in Portugalia.
Ea se exercitd in anumite limite stabilite de Constitutie, in sensul ca o lege speciala va
reglementa formele descentralizarii adecvate comunitdtilor locale fard a afecta unitatea de
actiune a administratiei publice si puterea de supraveghere a organelor competente, iar pe de alta

parte, puterea de tuteld a administratiei de stat va fi exercitata fard a pune in pericol unitatea de
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actiune a administratiei prin autorititile locale. In Portugalia, tutela consti in verificarea
respectarii legii de catre organele administratiei publice locale, aspect care nu se diferentiaza de
esenta tutelei administrative din Romania sau din Republica Moldova.

Specific Portugaliei este sistemul de clasificare a formelor pe care le poate imbraca tutela,
respectivsupravegherea administrativd care constd in ansamblul puterilor de interventie ale
statului [174, p. 228]:

e Tutela integrativa — prin care sunt autorizate sau aprobate actele efectuate de anumite

entitati;

e Tutela de supraveghere — care consta in puterea de a supraveghea organele, serviciile,

documentele si conturile entitatii protejate;

o Tutela sanctionatorie — care se traduce prin puterea de a aplica sanctiuni pentru

neregulile depistate in sfera tutelei inspective;

o Tutela revocatorie — care constd 1n revocarea actelor practicate de entitatea protejata,

o Tutela substitutiva — care conduce la actiunile entitatii tutelare In omisiunile entitatii

protejate.

Este de precizat ca nu toate aceste modalitdti sunt aplicabile autoritatilor locale, fiind excluse
cele sanctionatorie, revocatorie si substitutiva [174, p. 228].

In contextul analizei privind evolutia reprezentantului guvernului in tarile europene, este
esential sd ne raportam la realitatea reglementarilor europene, respectiv la Carta Europeana a
Autonomiei Locale, care reprezinta un document de referinta pentru administratiile nationale, dar
si pentru reprezentantul guvernului in teritoriu, mai exact la art. § intitulat ,,Controlul
administrativ al activitatii autoritdtilor administratiei publice locale", conform caruia
reprezentantul guvernului are obligatia sd aibd 1n vedere limitele exercitarii tutelei
administrative, dupa cum urmeaza: ,,Orice control administrativ asupra activitatii autoritatilor
administratiei publice locale nu poate fi exercitat decat in formele si in cazurile prevazute de
Constitutie sau de lege. Orice control administrativ asupra activitatii autoritatilor administratiei
publice locale trebuie sa priveascd, in mod normal, doar asigurarea respectdrii legalitatii si a
principiilor constitutionale.

Controlul administrativ poate totusi sd includd un control de oportunitate, exercitat de
catre autoritatile ierarhic superioare, in ceea ce priveste sarcinile a caror executare este delegata
administratiei publice locale. Controlul administrativ asupra activitatii autoritatilor administratiei
publice locale trebuie exercitat cu respectarea unei proportionalititi intre amploarea interventiei

autoritdtii de control si importanta intereselor pe care aceasta intelege sa le protejeze" [1, p. 64].
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Insarcinarea esentiald a reprezentantului guvernului in teritoriu, in statele democratice,
este indiscutabild:aceea de a asigura reprezentativitatea executivului central prin care se
realizeaza autoritatea acestuia in teritoriu, iar componenta principald a rolului reprezentativ
constd in verificarea legalitatii actelor administrative locale. Este o competenta teritoriald deplina
acordatd reprezentantului guvernului in teritoriu fara a comporta limitari sau imixtiuni de la
autoritatea ierarhica superioara.

In cadrul unei analize comparative extinse la nivelul Uniunii Europene, este esential de
subliniat faptul ca nu existd un concept explicit si uniform reglementat al tutelei administrative
exercitate de RGT. Cu toate acestea, existd o institutie a Uniunii Europene ale carei functii sunt
similare partial cu cele ale autoritatilor de tuteld administrativd nationald: Comisia
Europeana.Comisia Europeana, fiind organul executiv al Uniunii Europene, detine roluri
fundamentale care pot fi interpretate ca exercitind o forma de supraveghere administrativa la
nivel supranational. Aceste roluri includ:

o Implementarea Politicii: Punerea in aplicare a deciziilor politice la nivelul UE.

e Supravegherea Legalitatii: Monitorizarea aplicarii corecte a legislatiei Uniunii Europene

de catre statele membre.

o Reprezentarea Externa: Sustinerea intereselor Uniunii pe plan international.

Prin aceste functii, Comisia actioneaza intr-o manierd analogd unui mecanism de
supraveghere administrativa pentru statele membre, avand un rol semnificativ in monitorizarea
respectarii regulilor si politicilor europene. Trebuie precizat, insd, cd aceastd analogie este
functionald, nu juridica — Comisia Europeana nu exercita tuteld administrativd in sensul tehnic
al dreptului administrativ national.

Studiul reglementdrilor si evolutiilor RGT in tarile europene, prin evidentierea
experientelor proprii ale acestor state, aduce beneficii reale atat pentru Romania, cat si pentru
Republica Moldova. Aceste beneficii sunt deosebit de relevante in contextul procesului de
reformare a administratiei publice locale, permitdnd armonizarea propriilor legislatii la
standardele europene, fara a ignora practicile autohtone analizate.

Analiza comparativa a evolutiei institutiei RGT 1n tarile europene confirmd predominanta
modelului napoleonian francez (1800) ca sursd de inspiratie fundamentald. Majoritatea statelor
europene au preluat si adaptat acest model, diferentele constdnd in denumirea functiei, nivelul de
numire, intinderea competentelor si gradul de autonomie al reprezentantului teritorial.

In Franta, Prefectul este singurul functionar la nivel inalt ale cirui competente au o baza
constitutionald (Art. 72, Constitutia din 1958). Acest detaliu subliniaza importanta pregatirii sale,

s nu neapdrat a provenientei politice. Desi una dintre obligatiile Prefectului francez este chiar
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,heutralitatea politica absolutd" [182, p. 66], presa franceza il descrie adesea pe Prefect ca fiind
,»un agent politic al guvernului, un functionar cu autoritate revocabilda" [206, p. 124], reliefand
tensiunea permanenta dintre mandat si profesionalism.

Reforma administrativd franceza din 1982 constituie un moment de referinta european,
marcand trecerea de la un control a priori (care includea oportunitatea) la un control exclusiv a
posteriori, limitat la legalitate. Acest model post-1982 a influentat decisiv evolutia controlului
administrativ in majoritatea statelor membre ale UE, inclusiv in Romania si Republica Moldova.

In toate statele analizate, controlul de legalitate exercitat de RGT este, de regula, un
control a posteriori, realizat dupa emiterea sau adoptarea actelor administrative locale. Controlul
a priori constituie o exceptie, aplicabila n situatii limitate si reglementate expres.

Modelul bulgar, in care guvernatorul regional detinea prerogativa de a revoca direct
actele ilegale ale primarilor de municipii, a constituit o exceptie de la tiparul european pana in
anul 2007. In toate celelalte state analizate, anularea actelor ilegale este atributul exclusiv al
instantelor judecatoresti, sesizate de reprezentantul guvernului.

Clasificarea portugheza a formelor tutelei administrative (integrativa, de supraveghere,
sanctionatorie, revocatorie, substitutivda) ofera un cadru analitic util pentru evaluarea comparativa
a mecanismelor de control, desi nu toate formele sunt aplicabile autoritétilor locale.

Carta Europeana a Autonomiei Locale constituie cadrul normativ european de referinta
care delimiteaza exercitarea controlului administrativ al RGT, impunand principiile legalitatii,
proportionalitatii si limitarii controlului de oportunitate la competentele delegate. Acest cadru
este comun ambelor state de referinta ale cercetarii.

Diferentele dintre statele analizate se manifestd pe trei dimensiuni principale: (a) entitatea
care imputerniceste RGT (Ministerul de Interne vs. Guvernul/Primul-ministru); (b) intinderea
competentei (exclusiv legalitate vs. legalitate + oportunitate pentru competente delegate); (c)
instrumentele procesuale disponibile (revocare directd vs. sesizarea instantei). Romania si
Republica Moldova se incadreazda in categoria statelor unde RGT este reprezentant al
Guvernului, controlul vizeaza predominant legalitatea, iar anularea actelor este atributul instantei

judecatoresti.

2.2. Originea si esenta institutiei reprezentantului guvernului in teritoriu in Roménia si in
Republica Moldova

Originea unei functii traditionale in sistemul administrativ, cu atat mai mult intr-un spatiu
teritorial extins, este un demers de cercetare complex, marcat de numeroase nuante politice si

legislative. O constanta in analiza functiei de reprezentant al guvernului in teritoriu (RGT) este
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insd rolul sau de reprezentant teritorial al puterii executive centrale, definit prin sarcinile cu un
puternic caracter decizional si unic la nivel local, indiferent de denumirea functiei in sine. Esenta
conceptului RGT este definita de rolul si atributiile sale de-a lungul evolutiei istorice.

Desi in spatiul roménesc, functia de parcdlab (reprezentant al domniei in tinuturile
medievale din Moldova si Muntenia) sugereaza o corelatie timpurie cu ideea de reprezentant al
statului, prezenta cercetare isi stabileste momentul de debut in analiza originii RGT pe baza
reglementarilor normative scrise si accesibile din ambele state.

In Romania, punctul de referintd cronologic il constituie legile adoptate in timpul
domniei lui Alexandru Ioan Cuza. In Republica Moldova, cadrul cronologic se concentreaza pe
anii de independentd ai statului si pe legislatia subsecventa. Acest demers vizeaza evidentierea
legislatiei reformatoare care a dinamizat procesul de legiferare si a consolidat conceptul RGT in
sistemul administrativ national al ambelor state.

Atat statul roman, cét si Republica Moldova au infiintat si reglementat functia de RGT
pentru a asigura o abordare stiintifica la nivelul autoritatilor publice locale.

In Romania, functia de prefect a fost instituiti in timpul domnitorului Alexandru Ioan
Cuza, a cunoscut o intrerupere temporara in perioada comunista si a revenit in fortd in regimul
democratic. Modelul urmat a fost cel francez, adaptat contextului national. Misiunea RGT,
printre altele, este de a veghea la mentinerea organizarii si asigurarea bunei functiondri a
administratiei publice locale, in limitele impuse de legiuitor. Comparativ cu modelul francez,
misiunea este similara, dar nu identicd, existand diferente majore in ceea ce priveste competenta
teritoriald (determinatd de impartirea administrativ-teritoriala distinctd) si competentele
materiale, Franta fiind consideratd mai generoasa sub acest aspect.

Reglementarea functiei de prefect in sistemul administrativ roméanesc debuteazd cu o
serie de acte normative fundamentale din 1864:

e Legea nr. 394 din 31 martie 1864 (pentru comunele urbane si rurale): Aceastd lege
mentioneaza rolul prefectului in supravegherea deciziilor consiliilor comunale. Articolul

64 prevedea ca, dacd un Consiliu lua o hotarare care ,,vateme interessulu generalu", capul

comunei avea obligatia de a Inchide sedinta si de a-1 instiinta pe Subprefect, care raporta

ulterior Prefectului [9, p. 3].

e Legea nr. 396 din 31 martie 1864 (pentru infiintarea consiliilor judetene): Conform
articolului 3, Prefectul judetului era desemnat ,,Comissaru alu guvernului pe lange

Consiliu" [10, p. 5].
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e Legea din 02 iulie 1864 (cu privire la alegeri): Prefectului 1i erau atribuite sarcini clare in

procesul electoral, inclusiv solutionarea reclamatiilor si incheierea listelor definitive [11,

p. 2].

Primii prefecti au fost numiti prin decret al domnitorului Cuza in 1864. Sub Carol I
(1892), Legea nr. 3319 din 01 noiembrie 1892 stabilea ca prefectii erau numiti prin decret regal
la recomandarea ministrului de interne. Prin aceasta lege, se recunostea dreptul prefectului de a
folosi forta publicd in cazuri de ,rebeliune, seditiune, atrupamente tumultoase" sau alte
evenimente care amenintau ordinea si siguranta publicd [12, p. 3]. Legea nr. 167 din 1929
prevedea ca prefectul avea sa mentind legatura cu fiecare minister prin intermediul directoratului
ministerial si al serviciilor ministeriale locale [13, p. 3]. Legea nr. 569 din 1936 (art. 83) stipula
ca prefectul de judet era numit si revocat prin decret regal, la propunerea Ministerului de Interne,
si se afla sub ordinele directe ale acestuia. In cazul vacantei postului, Ministerul de Interne putea
insdrcina cu conducerea prefecturii subprefectul, un functionar superior din minister sau un
membru al consiliului judetean [14, p. 14].

Prefectul a dobandit statutul de functionar public in timpul domniei Regelui Carol al II-
lea, actionand ca reprezentant al Guvernului si al Ministerului de Interne in teritoriu si fiind seful
ierarhic al tuturor functionarilor exteriori ai Ministerului de Interne din judet.

Un punct de inflexiune dramatic in evolutia institutionala a conceptului de reprezentant al
guvernului in teritoriu (RGT) l-a constituit instaurarea unui sistem de guvernare autoritar,
incepand cu decembrie 1944. Aceasta perioadd a marcat trecerea catre un sistem administrativ
centralizat, caracterizat prin inlocuirea fortata a reprezentantilor autoritatii de stat.

Institutia traditionald a prefectului a fost suprimatad si inlocuitd cu comitetele populare
judetene, functiile prefectilor fiind preluate de prim-secretarii partidului unic pentru o perioada
de peste jumatate de secol. Restructurarea administratiei publice locale pe criterii exclusiv
politice a condus la o stagnare semnificativa in evolutia functiei de prefect. Desfiintarea brutala a
acestel institutii, care functionase decenii la rand in cadrul administratiei romanesti, a generat
transformari profunde la nivelul comunitétilor locale. Impartialitatea si obiectivitatea specifice
functiei au fost substituite de ideologiile si practicile Partidului Comunist Roman, impunand o
subordonare totala fata de centru.

Rolul prefectului este restabilit dupd revolutia din decembrie 1989, mai exact dupa
alegerile din 20 mai 1990 [92, p. 38]. Revenirea la democratie a adus cu sine reintroducerea
terminologiei si functiei de prefect in legislatia nationald. Legea nr. 5 din 19 iulie 1990 (privind
administrarea judetelor...), a reintrodus notiunea de prefecturd la nivel judetean, stabilind o

structura de conducere compusa din 1 prefect, 2 subprefecti, 1 secretar si 7 membri [15, p. 14].

73



Legea nr. 69 din 26 noiembrie 1991 (privind administratia publica locald), a consacrat rolul
prefectului ca reprezentant al guvernului pe plan local, numit in fiecare judet si in municipiul
Bucuresti. Acesta avea atributia de a conduce serviciile publice descentralizate ale ministerelor si
organelor centrale organizate teritorial [16, p. 14].

Momentul definitoriu in reglementarea legala a prefectului 1l reprezinta Constitutia Roméaniei
din 1991. Articolul 123 este dedicat integral acestei functii, stabilind urmatoarele coordonate
fundamentale [2, p. 7]:

e Guvernul numeste un prefect in fiecare judet si in municipiul Bucuresti.

e Prefectul este reprezentantul guvernului pe plan local si conduce serviciile publice

deconcentrate.

o Intre prefecti si autoritatile locale (consilii locale, primari, consilii judetene) nu exista
raporturi de subordonare, garantand astfel autonomia locala.

e Prefectul are dreptul de a ataca 1n instanta de contencios administrativ actele autoritatilor
locale considerate ilegale. O prevedere esentiald este aceea ca actul atacat este suspendat
de drept.

Evolutia ulterioara a cadrului legislativ a continuat sa defineasca si sd Intireasca rolul
RGT. Astfel, Legea nr. 69/1991, a stabilit principiile fundamentale ale administratiei publice
locale post-revolutionare (autonomie locald, descentralizare, eligibilitate, consultarea
cetdtenilor), principii care ddinuie si astdzi. Legea nr. 215/2001 a reprezentat un moment
determinant, stabilind sarcini si atributii concrete pentru prefect in administratia publica [20, p.
14], iar Legea nr. 340/2004 a fost prima lege dedicatd exclusiv prefectului si institutiei
prefectului, reglementand unitar regulile de organizare si functionare. Prefectul era numit la
propunerea Ministerului Administratiei si Internelor [23, p. 1]. Normele de aplicare (HG nr.
460/2006) subliniau rolul sdu de a asigura legatura operativd intre ministri si conducatorii
serviciilor publice deconcentrate [39, p. 1].

Evolutia societatii si complexitatea activitdtilor administrative au impus necesitatea unui
sistem de control administrativ unic in sarcina RGT, esential pentru progresul colectivitatilor
locale.In prezent, baza legald a administratiei publice din Romania este Ordonanta de Urgenti a
Guvernului nr. 57/2019 privind Codul Administrativ. Prefectului 1i este dedicata Partea a [V-a a
Codului [4, p. 101]. Atributiile principale reglementate de Cod includ:

e Art. 252 stabileste categoriile de atributii, evidentiind ,atributii privind verificarea
legalitatii actelor administrative ale autoritatilor administratiei publice locale si atacarea

actelor administrative ale acestor autoritati pe care le considera ilegale" [4, p. 102].

74



e Art. 255 detaliaza atributia de verificare a legalitatii actelor emise de consiliul judetean,
consiliul local si primar. Prefectul poate ataca aceste acte la instanta competenta, conform

legii contenciosului administrativ [4, p. 103].

Merita subliniat cd, iIn Romania, verificarea legalitatii actelor administrative locale (cu
exceptia actelor presedintelui consiliului judetean) este un atribut exclusiv al Prefectului
judetului. Legiuitorul a plasat aceastd competenta strict in persoana RGT, si nu difuzatd citre
structurile de specialitate ale institutiei prefectului.

Afirmatia privind exclusivitatea atributului Prefectului in verificarea legalitatii actelor
este sustinuta legislativ de prevederile Hotararii de Guvern nr. 906/2020 (pentru punerea in
aplicare a Codului administrativ). Articolul 6 alin. (1) pct. III delimiteazd clar atributiile
structurilor de specialitate ale institutiei prefectului in acest proces [43, p. 11].

Aceste structuri au rolul de a tine evidenta actelor administrative transmise de APL si
asigurd pastrarea acestora pand la stingerea termenelor legale pentru contencios administrativ.
Ele examineazad actele sub aspectul legalitatii in termenele prevdzute si comunica rezultatul
verificarii autoritatilor locale, verificd legalitatea contractelor asimilate actelor administrative, in
urma sesizarilor persoanelor vatamate.

Structurile ~ propun  prefectului  sesizarea  autoritdtilor = emitente  (pentru
reanalizare/revocare) sau a instantei de contencios administrativ, cu motivarea corespunzatoare.
De asemenea, intocmesc documentatia, formuleaza actiunile in instantd si sustin cauza,
reprezentand prefectul si institutia In fata instantelor de orice grad, efectueaza verificari privind
dizolvarea consiliilor, suspendarea sau incetarea mandatelor alesilor locali si propun masurile
legale, avizeaza ordinele emise de prefect din punctul de vedere al legalitatii.

Este esential de subliniat ca structura de specialitate doar examineaza si propune, in timp
ce asumarea intregului proces de verificare a legalitatii si decizia finald cad in sarcina exclusivd a
Prefectului. Aceasta reprezintd esenta activitatii sale. Conceptul de esentialism aplicat RGT
vizeaza atributele necesare identitatii si functionarii sale stabile. Trecand de bariera exterioard a
functiei, analiza profunzimii activitatilor specifice releva o componenta centrala: reprezentarea
guvernului central la nivel local.

In virtutea functiei de reprezentare, RGT actioneazi ca o legitura vitala intre Guvern si
autoritatile publice locale, asigurdnd comunicarea si cooperarea eficientd. RGT promoveaza
interesele Guvernului in sfera sa de competenta teritoriald pentru a garanta implementarea
coerenta si eficientd a politicilor si programelor guvernamentale.

Aceasta reprezentare este limitata la atributiile expres indicate de legiuitor. Necesitd

sprijinul factorului politic pentru corelarea politicilor centrale cu implementarea locald. Impune
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un echilibru intre misiunea administrativa si cea politica, fiind adesea decisiva 1n situatii critice.
Rezultatele activitatii de reprezentare se valideaza prin bundstarea cetatenilor, confirmand astfel
mandatul de incredere primit la numire.

Obiectivul fundamental al reprezentarii executivului central la nivel local este unitatea
administrativa a statului. Prin RGT se garanteaza:

o Implementarea politicilor publice centrale.

o Furnizarea omogena a serviciilor publice pe intreg teritoriul.

o Exercitarea uniforma a tutelei administrative (aspectul cel mai important).

In contextul legislativ roménesc, sintagma utilizatd oficial (Constitutie, Cod Administrativ)
este ,,reprezentantul guvernului pe plan local". Cu toate acestea, majoritatea doctrinei, la care
adera si prezenta cercetare, utilizeazd calificativul de ,,reprezentant al guvernului in teritoriu”
(RGT).

Aceastd alegere terminologica se bazeazd pe considerente reale si tehnice argumentate in
doctrina romaneasca si pe dorinta de a integra conceptul in stiinta administratiei, dincolo de
stricta reglementare juridica. Nu existd o deosebire esentiald de continut intre cele doua notiuni;
prin urmare, 1n textul tezei, utilizarea constructiei ,,RGT" va fi echivalentd semantic cu
,reprezentant al guvernului pe plan local".

Analiza intreprinsa 1n prezenta cercetare sugereaza oportunitatea unei eventuale revizuiri a
legii fundamentale, in sensul redefinirii rolului Prefectului ca reprezentant al guvernului in
teritoriu (RGT), si nu ,,la nivel local", astfel cum este formulat in prezent. Aceastd modificare
conceptuald se impune pentru a evita confuzia si calificarea eronatd a Prefectului drept autoritate
publicd locald. Argumentul central rezidd in faptul ca Prefectului ii lipseste cu desavarsire
calitatea de a se integra in conceptul de autonomie locala, nefiind enumerat printre autoritatile
administratiei publice locale prevazute la articolele 121 si 122 din Constitutia Romaniei. Statutul
sau este distinct, de emanatie centrala, si nu locala.

Revenind la doctrina roméaneasca, care favorizeaza calificarea Prefectului drept RGT,
cercetdtorul C. Alexandru sublinia ca ,reprezentarea in teritoriu a administratiei centrale este o
realitate 1n zilele noastre si o certitudine istorica" [173 p. 4]. Aceasta reprezentare a fost benefica
de-a lungul istoriei, delegarea de autoritate catre persoane atent selectionate contribuind la
intarirea autoritatii centrale.

In epoca postmoderni a statelor democratice, reprezentantii autoritatii centrale sunt ghidati in
decizii de catre puterea executiva centrald, in spiritul legii si al eticii functiei. Indiferent de epoca

istorica, ,,prefectul a fost vocea puterii in teritoriu" [173, p. 4].
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Acelasi autor evidentiaza eforturile Romaniei de adaptare a legislatiei la transformarile
politicii internationale si la integrarea euro-atlantica. Tranzitia de la o administratie centralizata
la o descentralizare treptata a reprezentat o provocare majord atat pentru administratie, cat si
pentru prefecti [173, p. 4].

Institutiile centrale ale statului roman, precum Institutul National de Administratie [95, p.
34] sau Agentia Nationala a Functionarilor Publici, adoptd aceeasi calificare a Prefectului ca
fiind RGT. Se subliniaza ca, in contextul guvernarii — apanaj al statului si al Guvernului —
»este implicarea reprezentantului puterii executive in teritoriu, prefectul" [194, p. 11].Aceasta
viziune este Tmpartasitd si la nivel european, Comisia Europeana utilizdnd pentru prefect
sintagma de reprezentant al guvernului in teritoriu.

Aderand la aceasta directie doctrinard si institutionald, prezenta cercetare utilizeaza
notiunea de reprezentant al guvernului in teritoriu ca fiind atotcuprinzatoare, ingloband in
sintagma ,.teritoriu" atat judetele, cat si Municipiul Bucuresti. Aceasta abordare, desi nuanteaza
textul constitutional, reflectd mai fidel realitatea functionala: Prefectul este un organ al statului,
un reprezentant al puterii executive centrale la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale,
situdndu-se astfel la un nivel intermediar intre centru si local.

Afirmarea sintagmei de ,,reprezentant in teritoriu" in detrimentul celei de ,,reprezentant la
nivel local" nu este un demers lipsit de fundament. Dimpotriva, legislatia recenta oferd un suport
solid. In special Legea nr. 153/2017 privind salarizarea personalului platit din fonduri publice
promoveaza concepte precum ,functii teritoriale" (inclusiv functiile publice teritoriale din cadrul
institutiei prefectului) si ,,unitati teritoriale", referindu-se preponderent la serviciile deconcentrate
[28, p. 43]. Coroborat cu prevederi din Codul Administrativ, se poate afirma cd, in acest caz,
practica legislativa tinde sa urmeze stiinta administratiei, validand terminologia teritoriala.

O alta dimensiune a reprezentdrii, cu caracter subsidiar si bazatd pe delegare, este
reprezentarea oferitd de RGT in fata instantelor judecatoresti, atunci cand serviciile publice
deconcentrate din subordine nu pot fi mandatate. Aceasta este o forma de reprezentare
procedurala, prin care RGT asigurd apararea intereselor ministerelor.

Atributiile fundamentale ale RGT includ:

o Coordonarea, controlul si supravegherea activitatilor autoritatilor administratiei publice

locale.

e Asigurarea aplicarii legii si respectarea drepturilor si libertdtilor cetitenilor.

o Implementarea politicilor guvernamentale la nivel local.

O analiza completd a atributiilor Prefectului impune evidentierea sarcinilor conferite prin alte

acte normative speciale, care reglementeazd domenii diverse de activitate. Aceste atributii
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multiple pot reprezenta o intentie a executivului central de crestere a vizibilitatit RGT, conceputa
de legiuitor pentru a asigura mecanismele specifice realizarii conceptului de bund guvernare
[109, p. 63].

O prima atributie distinctiva a reprezentantului guvernului in teritoriu (RGT) o constituie
constatarea Incetdrii de drept si vacantarea mandatelor de presedinte al consiliului judetean, de
primar, de consilier local sau judetean, in cazurile expres si limitativ prevazute de lege.
Legislatia confera Prefectului exclusiv un rol de ,,a constata" incetarea mandatului [108, p. 14],
indeplinind astfel o formalitate necesara pentru asigurarea functiondrii impartiale a administratiei
publice locale. Prin aceasta actiune, nu este creat un raport de subordonare intre Prefect si alesii
locali (presedintele consiliului judetean, primar sau consilier) [108, p. 14].

Scopul acestei reglementari este de a proteja interesele generale ale comunitatilor prin
eliminarea oricdror situatii privilegiate. Constatarea incetarii mandatului de catre Prefect previne
ca aceasta decizie sa fie luata de catre forul deliberativ local (consiliu), unde liderii locali (primar
sau presedinte de consiliu judetean) ar putea detine majoritati favorabile.

Complexitatea cadrului legislativ national din diverse ramuri de activitate conduce la o
diversificare a rolului Prefectului si la conturarea unui profil multifunctional, extins profesional.

Prefectul intervine in cazul Incélcarii criteriilor de repartizare a locuintelor pentru tineri
(vanzare-cumpdrare, inchiriere). In aceste situatii, depistarea cazurilor si sesizarea instantelor
judecatoresti pentru constatarea nulitétii actelor si restabilirea situatiei anterioare revin in sarcina
Prefectilor [18, p. 21]. Pentru a reduce riscul edificarii/desfiintarii constructiilor neconforme,
legea speciala [17, p. 7] atribuie Prefectului rolul de a ataca in contencios administrativ
autorizatiile de construire sau de desfiintare emise nelegal (in urma controlului Inspectoratului de
Stat in Constructii). Aceasta calitate de titular al actiunii In anulare completeaza mecanismele de
garantare a legalitatii Tn acest domeniu de interes general.

Un rol deosebit de important este cel al Prefectului in gestionarea situatiilor de urgenta.
Legiuitorul i-a conferit calitatea de presedinte al Comitetului Judetean pentru Situatii de Urgenta
(CJSU). In aceasta calitate, Prefectul dispune masurile necesare pentru prevenirea si gestionarea
crizelor, vegheaza la desfasurarea corespunzatoare a interventiilor, utilizeaza fondurile alocate de
la bugetul de stat si baza logisticd de interventie [4, p. 123]. Impartdsim si noi opinia autoarei
Nitd A. care citdnd-o pe Dana Apostol-Tofan, sustine cd ,,potrivit dispozitiilor constitutionale,
prefectul, organ de conducere unipersonald, reprezintd o autoritate a administratiei statale in
teritoriu ce dispune de un aparat propriu de specialitate, care nu poate constitui o institutie

publicd, in sensul in care aceasta sintagma se regaseste consacratd in legislatia in vigoare” [199,

p. 4].
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Prefectul detine rolul de raspundere si control privind intocmirea si actualizarea
registrului agricol (document oficial esential pentru evidenta terenurilor si a resurselor locale)
[46, p. 3]. Acesta urmareste realitatea datelor inscrise si, in virtutea acestui rol, poate constata
contraventiile si aplica sanctiuni personalului responsabil cu gestionarea registrului. Ratiunea
acestui control rezidd in caracterul oficial al registrului agricol, un act esential generat de
administratiile locale.

Prefectul detine calitatea de ,,presedinte" [38, p. 6] al Comisiei Judetene pentru stabilirea
dreptului de proprietate privatd asupra terenurilor. Aceastda functie impune asumarea hotararilor
emise de entitate si o contributie complexa la procesul de reparatie si reconstituire a dreptului de
proprietate privatd asupra terenurilor, un demers amplu inceput dupa 1989.

Cu caracter de exceptie, existd o activitate la nivelul institutiei prefectului in care
Prefectul judetului nu este implicat direct prin semnarea documentelor: eliberarea apostilei.in
acest caz, Prefectii dispun doar asigurarea colaborarii intre birourile apostild din judete diferite
(atunci cand actul a fost emis in alt judet). Prefectul desemneaza, prin ordin, un subprefect care
sd semneze apostila.

Cel mai important si determinant rol al reprezentantului guvernului in teritoriu (RGT) in
Romania, in apararea statului de drept, este calitatea sa de titular al exercitarii tutelei
administrative asupra actelor administratiilor publice locale din intregul judet. Calitatea actului
administrativ local, atestatd sub aspectul legalitatii de catre RGT, influenteaza direct calitatea
administratiei publice in ansamblul sau si a guvernantei nationale. ,,Controlul de legalitate
exercitat de prefect asupra actelor autoritatilor administratiei publice locale a reprezentat, de la
bun inceput, una din activitdtile importante exercitate de prefect ca reprezentant al guvernului”
[136, p. 9]. Actele supuse verificarii legalitatii sunt acte juridice emise in regim de putere
publica, fie pentru organizarea, fie pentru executarea concretd a legii, avand ca efect crearea,
modificarea sau stingerea de raporturi juridice in diverse domenii.

Adoptarea Constitutiei Republicii Moldova la 29 iulie 1994 a pus bazele unui nou sistem
administrativ local. Cu toate acestea, evolutia RGT in Republica Moldova a fost marcata de un
caracter incoerent. Doctrina a amendat aceasta evolutie, afirmand ca ,,legile adoptate ulterior nu
numai cd nu au dezvoltat principiile constitutionale, dar putem afirma cu certitudine, chiar au
deviat de la ele, fiind mentinute practicile sovietice privind tutela excesiva a statului asupra
autoritatilor publice locale si vechea delimitare teritorial-administrativa" [146, p. 15].

Legea privind administratia publicd nr. 310-XIII din 1994 reflecta aceastd incoerenta.
Articolul 7 prevedea ca presedintii comitetelor executive raionale si primarii municipiilor erau

alesi de consiliul respectiv, la propunerea Guvernului, si confirmati de Presedintele Republicii
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[29, p. 3]. Mai mult, conform articolului 45, conducatorii autoritatilor administratiei publice
locale erau considerati ,,persoane oficiale ale autoritatii executive supreme in teritoriu" [29, p.
15].

Aceasta Tnsemna ca ei exercitau si functii de tuteld administrativd ca reprezentanti ai
puterii executive, o practicd criticatd. Profesorul S. Cornea mentiona ca ,,nu s-a inteles, sau nu s-
a vrut sa se inteleaga ca tutela administrativa a statului trebuie exercitatd nu de autoritatile alese
locale ci de reprezentanti numiti de Guvern" [121, p. 259].

La sfarsitul anului 1998, Republica Moldova a adoptat un nou set de legi, desfiintand
vechile raioane si infiintand judetele (Legea nr. 191/1998) [6], un demers bazat pe argumente de
ajustare a procedurilor la rigorile integrarii europene. Noua Lege privind administratia publica
locala nr. 186-XIV din 1998 a corelat reglementarile cu principiile constitutionale si a legiferat
functia de Prefect ca RGT, atribuindu-i functii specifice:

e Conducerea serviciilor publice deconcentrate ale ministerelor si ale altor autorititi

centrale [30, p. 7].

o Supravegherea respectarii legislatiei, decretelor prezidentiale si  hotararilor

guvernamentale la nivel local [30, p. 7].

Conducerea serviciilor publice deconcentrate asigura principii precum autonomia locald si
descentralizarea, iar supravegherea legalitatii constituia atributia de tutela administrativa a
statului, realizatd prin intermediul Prefectului. Este de mentionat ca, anterior anului 1998,
organele procuraturii aveau atributia de supraveghere a executdrii legilor, inclusiv la nivel local.

Dupa alegerile parlamentare din 2001, statutul si rolul RGT au suferit modificari
semnificative. Revenirea la vechea structura administrativ-teritoriald in 2003 a reanimat
raioanele ca autoritdti de nivelul 1I, ceea ce a dus la renuntarea la denumirea de prefect pentru
RGT.

Odata cu desfiintarea functiei de prefect, au disparut si atributiile de conducere a
serviciilor deconcentrate si de verificare a legalitatii actelor autoritatilor publice locale. Functia
de control a legalitatii a devenit temporar vacanta. O propunere legislativd urmarea ca aceasta
functie sa fie exercitatd de procuror Tmpreund cu presedintele comitetului executiv raional.
Totusi, modificarile aduse Constitutiei in anul 2000 (Legea nr. 1115/2000) au lipsit Procuratura
de functia de supraveghere a legalitatii actelor administrative locale, facand o astfel de
reglementare neconstitutionala [7].

O alta solutie a fost acordarea unei duble calitati presedintelui comitetului executiv

raional, care devenea atat reprezentant al guvernului, cat si organ executiv al consiliului raional.
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Legea privind administratia publicd locald nr. 123-XV din 2003 a stabilit organul abilitat
cu exercitarea controlului administrativ: Cancelaria de Stat. Conform articolului 70 alin. (1),
»Cancelaria de Stat este responsabilda de organizarea controlului administrativ al legalitatii
activitatii autoritatilor administratiei publice locale, exercitat de structurile proprii sau prin
intermediul oficiilor teritoriale din subordine" [31]. Doctrina, prin autori precum Creanga I. si
Tatarov S., subliniazd cd Guvernul este cel care detine dreptul de control administrativ asupra
tuturor structurilor executive, in virtutea pozitiei sale de conducator al administratiei publice
[123, p. 27].

Procedura si atributiile Oficiilor teritoriale ale Cancelariei de Stat au fost detaliate prin
HG nr. 992/2003 [36]. Este de remarcat cd, spre deosebire de competentele largi atribuite
anterior Prefectului, Cancelaria de Stat a fost investitd cu o singura functie specifica: exercitarea
controlului administrativ al legalitdtii activitatii autoritatilor administratiei publice locale[121,
p.261].

In urma modificarilor din Republica Moldova, Oficiile teritoriale ale Guvernului
(redenumite astfel din februarie 2005) au fost reorganizate in septembrie 2006, prin Hotararea
Guvernului nr. 1059/2006, in Directii teritoriale de control administrativ ale Ministerului
Administratiei Publice Locale [37]. Aceste Directii au preluat integral functiile (inclusiv cele
procedurale) ale fostelor Oficii [121, p. 261], avand ca principald atributie controlul de legalitate
asupra actelor emise sau adoptate de autoritatile administratiei publice locale de ambele niveluri.
Este de mentionat cd Oficiile teritoriale ale Aparatului Guvernului nu fusesera instituite conform
noii structuri administrativ-teritoriale pe raioane, ci potrivit fostei structuri judetene, deservind
mai multe raioane [121, p. 262].

Dupa alegerile parlamentare din 2009, Ministerul Administratiei Publice Locale a fost
desfiintat. Aparatul Guvernului a fost reorganizat in Cancelaria de Stat (prin Legea nr. 21-
XVIII/2009). Scopul acestor modificdri a fost perfectionarea cadrului institutional pentru
coordonarea activitdtii executive si sprijinirea integrarii europene.

Noua structurd a Cancelariei de Stat a evidentiat un accentuat caracter al procesului de
descentralizare, atribuindu-i-se roluri decisive:

e Asigurd coordonarea politicilor in domeniul descentralizarii si exercitd coordonarea

generald, prin oficiile sale teritoriale, asupra activitatii serviciilor publice desconcentrate

[44, p. 2].

o Asigura exercitarea de catre Guvern a prerogativelor sale in relatiile cu autoritdtile
administratiei publice locale, inclusiv organizarea controlului administrativ al activitatii

acestora, exercitat direct sau prin oficiile sale teritoriale [44, p. 2].
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Aceastd structurd urmareste asigurarea unei bune guverndri. Prin prisma controlului
administrativ direct exercitat de Cancelaria de Stat (sau oficiile sale), se urmareste asigurarea
disciplinei juridice la nivel local si emiterea de acte administrative calitative. Aceasta modalitate
de control direct de catre Cancelaria de Stat contureaza specificitati deosebite ale Republicii
Moldova, neexistand o compatibilizare a competentelor teritoriale ale RGT cu cele din Romania.

Regulamentul Cancelariei de Stat (HG nr. 657/2009) defineste Cancelaria ca autoritatea
publicd ce asigurd organizarea activitatii Guvernului, suportul metodologic pentru elaborarea
politicilor publice si monitorizarea programului de guvernare, inclusiv exercitarea prerogativelor
Guvernului in relatiile cu APL [44, p. 15].

In relatiile cu APL, atributiile Cancelariei de Stat includ:
e Coordonarea politicilor de descentralizare si a serviciilor publice desconcentrate [121, p.

262].

o Exercitarea controlului administrativ al activitatii autoritatilor respective, direct sau prin

oficiile teritoriale [121, p. 263].

In prezent, activitatea RGT si a Oficiilor teritoriale ale Cancelariei de Stat este
reglementatd de un pachet eterogen de acte normative (Legea nr. 136/2017 privind Guvernul,
Legea nr. 436/2006 privind administratia publicd locald, Legea nr. 435/2006 privind
descentralizarea, si HG nr. 845/2009). [35, 32, 24, 45]. Acest tablou legislativ complex nu
contribuie la elucidarea si consolidarea pozitiei RGT in sistemul administrativ, lipsind un act
normativ de baza unificat. Existenta reglementarilor in acte normative distincte, care abordeaza
acelasi subiect, genereaza un fenomen de dublaj normativ ce necesita a fi inlaturat.

HG nr. 845/2009 a reconfirmat lista oficiilor teritoriale, structura si statele de personal,
stabilind efectivul-limitd la 98 de unitati [45, p. 17]. Oficiile teritoriale functioneaza ca
subdiviziuni desconcentrate ale Cancelariei de Stat, fard statut de persoana juridicd, si
indeplinesc prerogativele acordate de legile descentralizarii si administratiei publice locale [121,
p. 263].

Spre deosebire de Romania, unde rolul de RGT este atribuit Prefectului (reprezentant al
guvernului pe plan local), in Republica Moldova, legiuitorul a atribuit calitatea de RGT Sefului
Oficiului Teritorial al Cancelariei de Stat. Aceastd reglementare moldoveneasca este considerata
mai directa si concisd, adaptandu-se transformarilor legislative internationale.

Consacrarea rolului de RGT, indiferent de modificarile administrativ-teritoriale (cum ar fi
revenirea la raioane sau o posibild reorganizare viitoare in Romania), contribuie la stabilitatea

functiei in sistemul administrativ national.
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In dimensiunea controlului administrativ, Seful Oficiului Teritorial are sarcina de a
organiza si exercita controlul obligatoriu asupra legalitatii actelor adoptate de APL de ambele
niveluri. Controlul vizeaza in mod specific [45, p. 11]:

e Deciziile consiliilor locale (nivelul I si II), inclusiv acte normative din UTA Gagéuzia.

e Actele normative emise de primar, presedintele raionului, Guvernator, etc.

o Actele privind organizarea licitatiilor si atribuirea terenurilor.

o Actele de angajare/eliberare a personalului.

o Dispozitiile cu cheltuieli/angajamente financiare care depdsesc praguri specificate

(30.000 lei pentru nivelul I i 300.000 lei pentru nivelul II).

e Actele emise 1n exercitarea atributiilor delegate de stat.
e Orice act administrativ solicitat de diverse parti interesate.

Spre deosebire de cadrul normativ din Romania, legislatia Republicii Moldova adopta o
viziune distinctd asupra reglementarii verificarii legalitatii actelor administrative locale. Conform
autorului Diaconu M., ,,controlul legalitatii, realizat de catre Guvern, direct sau prin intermediul
Cancelariei de Stat si a structurilor acesteia in teritoriu, vizeaza in exclusivitate legalitatea actelor
administratiei publice locale emise In domeniile asupra carora aceasta 1si exercitd competentele
sale depline si exclusive" [125, p. 365]. Aceasta orientare este confirmata si de Legea privind
administratia publica locala, care desemneaza Cancelaria de Stat ca entitate responsabild pentru
organizarea controlului administrativ, exercitat nemijlocit sau prin intermediul oficiilor sale
teritoriale, care sunt conduse de reprezentantii guvernului in teritoriu [32, p. 8].

Desi Seful Oficiului Teritorial detine calitatea de reprezentant al guvernului in teritoriu
(RGT) si, implicit, responsabilitatea organizarii si exercitdrii controlului legalitatii, realizarea
efectivd a controlului obligatoriu este atribuitd Oficiului Teritorial al Cancelariei de Stat,
conform reglementarilor nationale.

In contextul analizei tutelei administrative, se observi o diversitate in reglementare intre
cele doua state cu privire la titularul care poate sesiza instanta de contencios administrativ atunci
cand RGT constata ilegalitatea unui act local.

In Republica Moldova, Oficiul Teritorial este abilitat s actioneze in instantd in doui
moduri distincte [45, p. 7]:

a) Daca autoritatea emitentd nu modificad sau nu abroga actul ilegal in termen de 30 de
zile de la notificare sau dacad nu a reexaminat actul contestat, Oficiul Teritorial sesizeaza instanta
in termen de 30 de zile de la notificarea refuzului (sau 60 de zile de la notificarea cererii de

modificare, in lipsa oricarei atitudini a APL).
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b) Daca Oficiul considera ca actul poate avea consecinte grave sau pentru prevenirea unei
pagube iminente, poate sesiza direct instanta, notificind simultan autoritatea locald emitenta [45,
p. 7].

Legiuitorul moldovean a stabilit un set detaliat de abilitati si un cadru temporal riguros
pentru exercitarea controlului de legalitate de catre Oficiile Teritoriale, asigurand o mai mare
disciplind in desfasurarea activitatii [45, p. 7]:

e Obligatia de a notifica autoritatea locala 1n cazul ilegalitatii, solicitand

modificarea/abrogarea, cu invocarea de motive legal intemeiate (lit. a).

o Posibilitatea de a solicita instantei suspendarea actului contestat sau dispunerea altor

masuri provizorii (lit. d).

e Dreptul de a solicita APL furnizarea de copii si informatii (in termen de 10 zile) si de a

audia factori de decizie pentru a asigura obiectivitatea controlului (lit. e).

o Obligatia de a sesiza imediat organele de drept competente, in cazul in care controlul

denota incalcari care atrag raspunderea penala (lit. f).

e Verificarea lunara (pana la data de 10 a fiecarei luni) a listei actelor adoptate in luna

precedentd si initierea controlului legalitatii oricarui act nesupus controlului obligatoriu

(lit. ).

Spre deosebire de Romania, unde atributiile specifice de verificare a legalitatii sunt
stabilite prin proceduri interne la nivelul fiecarei prefecturi, nefiind reglementate unitar la nivel
national, modelul Republicii Moldova, care impune termene clare si un cadru structurat, este
considerat demn de urmat pentru eficientizarea controlului de legalitate. Oficiul Teritorial isi
desfdsoara activitatea in orasul/municipiul stabilit prin Hotarare de Guvern. Conducerea generala
revine Sefului Oficiului, care este reprezentantul guvernului in teritoriu. Atributiile acestuia pot
fi preluate, in lipsa, de unul dintre sefii adjuncti, care este responsabil nemijlocit de coordonarea
serviciilor publice desconcentrate.

in sinteza, rolul reprezentantului guvernului in teritoriu este determinant in administratia
publica nationala, fiind o functie specializatd esentiala pentru exercitarea controlului de legalitate
asupra actelor emise/adoptate de autoritatile publice locale. Vom mai mentiona ca:

- originea institutiei RGT In Romania se inscrie pe traiectoria legislativd inauguratd in
1864, in timpul domniei lui Alexandru loan Cuza, si confirmd preluarea modelului francez,
adaptat contextului national. Functia a parcurs un traseu sinuos: instituire (1864), consolidare
(1892-1936), suprimare in perioada comunista (1944-1989), restaurare democratica (1990-1991)

si reglementare constitutionald (articolul 123, Constitutia din 1991);
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- evolutia RGT 1n Republica Moldova a fost marcatda de un caracter incoerent, osciland
intre mentinerea practicilor sovietice si reformele pro-europene. Functia de Prefect, legiferata
prin Legea nr. 186-XIV/1998, a fost desfiintata in 2003 odatd cu revenirea la structura
administrativa pe raioane, atributiile de control al legalitatii fiind transferate Cancelariei de Stat
prin intermediul Oficiilor Teritoriale.

- esenta functiei RGT, indiferent de denumirea sa (Prefect in Romania, Sef al Oficiului
Teritorial in Republica Moldova), consta in reprezentarea executivului central la nivel teritorial
si In exercitarea controlului de legalitate asupra actelor administrative locale. Aceasta constanta
functionala traverseaza toate etapele evolutive ale institutiei in ambele state.

- propunerea de revizuire constitutionald privind redenumirea functiei din ,,reprezentant
al guvernului pe plan local" in ,reprezentant al guvernului in teritoriu" este argumentatd de
statutul distinct al Prefectului, care nu se integreazd in conceptul de autonomie locald si nu este
enumerat printre autoritdtile APL prevazute la articolele 121 si 122 din Constitutia Romaniei.

- cadrul legislativ al RGT 1n Republica Moldova se caracterizeaza printr-un fenomen de
fragmentare normativa (Legea nr. 136/2017, Legea nr. 436/2006, Legea nr. 435/2006, HG nr.
845/2009), care nu contribuie la consolidarea pozitiei institutiei si care necesitd unificare intr-un
act normativ de baza dedicat.

- atributiile RGT depasesc sfera controlului de legalitate, incluzand: constatarea incetarii
mandatelor alesilor locali, gestionarea situatiilor de urgentd, controlul registrului agricol,
presedintia comisiei de fond funciar si atacarea autorizatiilor de construire ilegale. Acest profil
multifunctional consolideaza rolul RGT ca factor de stabilitate si legalitate la nivel teritorial ;

- diferenta esentiald intre cele doud modele constd in personalizarea controlului: in
Romania, Prefectul este titularul exclusiv al verificarii legalitatii (structurile de specialitate doar
examineazd si propun), in timp ce in Republica Moldova, realizarea efectivd a controlului

obligatoriu este atribuitd Oficiului Teritorial ca entitate, nu exclusiv Sefului Oficiului.

2.3. Organizarea si functionarea institutiei reprezentantului guvernului in teritoriu in
Romania si in Republica Moldova

Realizarea obiectivelor Guvernului de catre reprezentantul guvernului in teritoriu (RGT)
depinde de o organizare riguroasa, care implica structuri, functii si procese clare. In Romania,
structura organizationala a prefecturilor este unitard (cu exceptia Municipiului Bucuresti), fiind
reglementatd prin Anexa 6 a Hotararii de Guvern nr. 906/2020. Organigrama cadru este centrata
pe Prefectul judetului (conducerea generald), asistat de 2 subprefecti (3 in Bucuresti). O inovatie

din 2021 este infiintarea functiei de secretar general al institutiei prefectului, rol esential pentru
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stabilitatea functiondrii institutiei si asigurarea continuitdtii si legaturilor functionale intre
compartimente.

Structurile functionale ale prefecturii includ:

e Controlul de legalitate.

o Afaceri europene, operatiuni financiar-contabile proprii.

e Informare si relatii cu publicul.

o Serviciul Public Comunitar de Pasapoarte.

« Serviciul Public Comunitar Regim Permise de Conducere si Inmatriculare a Vehiculelor.

e Oficiul prefectural.

Spre deosebire de Republica Moldova, legiuitorul romén nu stabileste un numar efectiv de
posturi la nivel national. Numarul maxim de posturi si structura acestora se stabilesc anual prin
ordin al ministrului care coordoneaza institutia prefectului (Ministrul Afacerilor Interne).
Personalul este format din functionari publici (cu statut general sau special) si personal
contractual.

Prefectul are sarcina de a propune formele structurilor de specialitate (directie, serviciu,
compartiment) si distribuirea functiilor necesare, pentru aprobare la Ministerul de resort.in
Romania, Prefectul este titularul unui rol constitutional [2, p. 14] in exercitarea activitdtii de
tuteld administrativa, avand misiunea de a supraveghea respectarea cadrului normativ national de
catre autoritatile administratiei publice locale (deliberative si/sau executive).

Autorul roman A. lorgovan [133 p. 111] atribuie Prefectului calitatea de autoritate locala
de tuteld administrativa, justificand acest lucru prin pozitionarea sa in Sectiunea a Il-a
(,,Administratia publicd locald") din Constitutia Romaniei. Totusi, majoritatea doctrinei
considerd cd intentia textului constitutional a fost doar de intarire a rolului la nivel local, fara a-1
eticheta drept autoritate, si cu atat mai putin locala.

Opinia dominantd plaseaza Prefectul in sfera administratiei publice centrale. Prefectul
este ,,reprezentantul autoritatii executive centrale" [113, p. 14], fiind parte componentd a puterii
executive si lipsindu-i calitatea de autoritate localda de sine statatoare, deoarece administratia
publicd locald se realizeaza prin autoritatile autonome prevdzute la art. 121 si 122 din
Constitutie.

Functia de Prefect a fost instituitd pentru a asigura respectarea principiului legalitatii
actelor administrative. Atributia principald a Prefectului consta in verificarea legalitatii actelor
APL si posibilitatea de a le ataca 1n fata instantei de contencios administrativ [4, p. 314]. Actele
consiliilor locale/judetene si dispozitiile primarului/presedintelui CJ se comunica obligatoriu

Prefectului de catre secretarii generali ai unitatilor administrativ-teritoriale, in termen de 10 zile
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lucratoare de la adoptare/emitere. Verificarea legalitatii si, daca este cazul, sesizarea instantei de
contencios administrativ se fac intr-un termen legal de cel mult 6 luni de la data comunicarii
actului.

Este important faptul ca Prefectului nu i este permis dreptul de a anula sau de a suspenda
el insusi actul administrativ considerat ilegal. Aceasta prerogativa revine exclusiv instantei de
contencios administrativ. Acordarea Prefectului a prerogativeide suspendare sau anulare directa
ar insemna a oferi Guvernului (prin reprezentantul sdu) puteri discretionare si ar putea fi
interpretatd ca o imixtiune in autonomia locald. In consecintd, interventia instantei stabileste
limita legald pana la care Prefectul poate exercita rolul sau in indeplinirea misiunii de tuteld
administrativd. Calitatea unui act administrativ local reiese, in primul rand, din legalitatea
acestuia (conformarea cu legislatia superioard) si, secundar, din publicitatea sa. Totusi, notiunea
de calitate nu este sinonimad cu legalitatea. Un act poate fi legal, dar sa nu corespunda scopului
social pentru care a fost emis (lipsa de oportunitate), echivaland cu lipsa instrumentelor pentru
atingerea scopului.

Din perspectiva stiintei administratiei, actul administrativ local, ca expresie a calitatii
constatate de RGT, trebuie sa indeplineasca cel putin doud dimensiuni:

o Legalitatea (conformitatea cu normele superioare);

o Efectele sociale (atingerea scopului pentru care a fost emis).

Un act confirmat ca legal de RGT se bucura de prezumtia legalitatii constatate administrativ
de titularul tutelei. Mecanismul de asigurare a legalitdtii actelor administrative locale este
structurat ierarhic:

e Secretarul General al UAT, reprezintd un pilon principal, avand obligatia legald de a
contrasemna pentru legalitate dispozitiile primarului/presedintelui CJ si hotararile
consiliului [4, p. 211]. Pentru hotarari, exista si obligatia de avizare a proiectelor, un
proces care presupune ,,exprimarea unei pareri autorizate intr-o chestiune oficiala" [186].

e Prefectul (RGT) intervine cand autoritatea locald refuza intrarea in legalitate, dand
eficientd institutiei tutelei administrative prin promovarea actiunii la instantele de
contencios administrativ judetene.

o Instantele de Contencios Administrativ reprezintd etapa finala in asigurarea principiului
legalitatii. Contenciosul administrativ este definit ca fiind ,,activitatea de solutionare... a
conflictelor juridice in care cel putin una din parti este un serviciu public administrativ,
iar conflictul juridic s-a ndscut din adoptarea sau emiterea unui act administrativ de
autoritate ilegal, ori din refuzul de a rezolva o cerere referitoare la un drept recunoscut de

lege" [147, p. 130].
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In acest context, Prefectul se contureaza ca titularul celui mai important subiect de drept
public in exercitarea tutelei administrative si ca pilon de decizie situat intre autoritatea emitenta
si instanta de contencios administrativ.

Complexitatea legislatiei nationale si europene, alaturi de rigiditatea controlului de tutela
administrativa exercitat de reprezentantul guvernului in teritoriu (RGT) si eventualele raporturi
de insubordonare dintre Prefecti si autoritatile locale (primari/consilii), pot genera premisele unui
conflict in planul legalitatii. Acest conflict este solutionat prin instrumentele puse la dispozitie de
legislatia nationald, in cadrul activitatii de tutela administrativa.

Conform definitiei lui N. Sillamy, conflictul este o ,,lupta de tendinte, de interese; situatie
in care se gaseste un individ supus unor forte vectorial opuse si de puteri aproape egale" [155, p.
12]. Transpus 1n administratia publica, pe taramul legalitatii, conflictul reprezintad o situatie care
nu corespunde reglementarilor legale de nivel superior. Rolul RGT se contureaza astfel ca fiind
esential nu doar in asigurarea legalitatii actelor administrative locale, ci si in solutionarea
divergentelor si medierea contradictiilor in sustinerea legalitatii.

Exista situatii frecvente 1n care autoritatile locale refuza categoric sa intre 1n legalitate sau
sd tind cont de Indrumarile argumentate ale Prefectului, chiar si dupd comunicarea plangerii
prealabile. Acest refuz conduce la o aménare a clarificarii legalititii pe cale judecdtoreasca si,
implicit, la suspendarea de drept a efectelor produse de actul administrativ contestat (un efect
imediat al atacarii actului in contencios de catre Prefect).

Desi neconformitdtile par a fi negative, ele pot avea, in final, un rol benefic. Un conflict
de legalitate transat de instanta de contencios administrativ in favoarea Prefectului (care a
sustinut nelegalitatea actului) constituie un precedent puternic.

e Acest precedent genereaza incredere in activitatea de verificare a legalitatii a Prefecturii.

o Ulterior, iIn spete similare, autoritdtile locale tind sa respecte Intocmai constatarile

Prefectului confirmate de instanta.

Astfel, neconformitatea unei autoritati are efecte benefice, deoarece ,,in functie de importanta
conditiei de valabilitate nerespectate, sau altfel spus de gravitatea incdlcdrii, sanctiunile sunt si
ele diferite" [144, p. 210].

Institutia prefectului este adesea perceputd ca fiind rigida din exterior, datoritd
obiectivitatii si impartialitdtii cu care specialistii aplicd si stapanesc actele normative superioare.
In acest context, un accent deosebit trebuie pus pe preventie, urmirind evitarea reglementirilor
ilegale inca din faza de proiect a actului administrativ local.Un rol crucial in preventie il are
comunicarea eficienta dintre consilierul juridic (care efectueaza controlul) si secretarul general al

unitdtii administrativ-teritoriale. Exprimarea de catre specialist a opiniei de nelegalitate pe un
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proiect de act, intr-o formd concisa, neutrd, cu indicarea punctuald a temeiurilor de drept
incalcate, poate facilita intrarea in legalitate pe cale amiabila. Procesul preventiv este esential
deoarece ,,existenta motivelor de fapt si aprecierea lor corectd constituie aspecte de legalitate ale
actului administrativ atacat, care trebuie sd fie conforme cu scopul si cu continutul legii, deci cu
ipoteza, dispozitia si sanctiunea normei juridice" [145, p. 346].

Comunicarea dintre Prefect si reprezentantii autoritatilor locale este necesar sa se
desfasoare in parametri profesionali. In administratie, cerinta esentiala de forma fiind cea scrisa,
este recomandat ca si comunicarea dintre Prefect si autoritdtile locale sa fie efectuata tot in scris.
Spre deosebire de relatiile interpersonale, Prefectul nu se bucurd de facultatea de a evita un
conflict atunci cand constatd un act ilegal in urma exercitdrii tutelei administrative. Singura
modalitate de intrare in legalitate este desfiintarea actului (totala sau partiald) prin:

e Revocare, modificare sau completare de catre autoritatea emitenta.
e Anulare dispusa de instanta.

In acest domeniu, solutia nu este evitarea ad litteram a tensiunilor, ci evitarea mentinerii
unui act ilegal. Obiectivele Prefectului sunt clare, iar evitarea conflictului nu este o optiune
atunci cand emitentul refuzd categoric intrarea 1n legalitate. Evitarea isi gaseste eficienta doar
atunci cand emitentul realizeaza riscul si colaboreaza activ pentru a restabili legalitatea.

Actul administrativ local (hotarare de consiliu sau dispozitie) reprezintd instrumentul
esential pentru justificarea si derularea activititilor administrative la nivelul unei
comunitati.Pentru a intra In circuitul civil si a produce efecte juridice, actele administrative
locale au imperativul de a fi calitative. Acest parametru este dat, in principal, de legalitate si,
subsidiar, de producerea efectelor sociale urmdrite. V. Vedinas sublinia cd ,,legalitatea constituie
regula de aur a fiecarei democratii" [165, p. 62]. RGT, prin exercitarea tutelei administrative,
asigurd expertiza legalitatii care conferd actului administrativ local amprenta calitatii. Prefectul
actioneaza ca un filtru eficient impotriva eventualelor excese ale autoritatilor publice locale.

In cadrul prezentei cercetiri, calitatea actelor administrative locale corespunde, in
principal, legalitatii lor, care implica indeplinirea conditiilor de fond si, secundar, a conditiilor de
forma (estetica redactarii, structurarea textului, indicarea antetului si a semnaturii emitentului).

Respectarea legalitatii n adoptarea sau emiterea actelor administrative locale implica o
conduita strict conforma cu legislatia superioar. In schimb, oportunitatea initierii unui demers
administrativ reprezintd o chestiune de apreciere a autoritatilor publice locale, o libertate
exclusiva a initiatorilor de a identifica solutia potrivitd nevoilor comunitatii (sociale, economice

sau culturale), fara a se abate de la cadrul legal.
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Notiunea de calitate evocd in plan subiectiv un sentiment pozitiv, de bundstare, un
concept care, prin extensie, poate fi aplicat si in sfera dreptului administrativ. In contextul actelor
administrative locale, aceasta ,,bundstare" este echivalentd, in esentd, cu legalitatea actului.Actul
administrativ local, odatd investit cu amprenta legalitatii, dobandeste automat o calitate
intrinsecd. Profesorul lorgovan A. sustinea ca actele de drept administrativ sunt ,,supuse unui
regim juridic diferit de acela al actelor civile ale organelor administratiei de stat" [133, p. 271],
diferenta care justifica procedura speciala de verificare si atestare a legalitatii.

Pentru ca un act administrativ local sa fie considerat calitativ, este imperativ ca acesta sa
parcurgid o procedurd riguroasi de verificare a legalititii. In legislatia romaneasca, atestarea
legalitatii urmeaza un traseu bine definit pe axa ierarhica. Parcurgerea acestor etape confera
actului amprenta legalitatii si produce, in final, efectul de a fi recunoscut ca act calitativ.

Tutela administrativa exercitatd de Prefect reprezinta, in majoritatea cazurilor, etapa
decisiva si finald 1n aprecierea legalitatii actelor administrative locale din raza teritoriala a unui
judet. Aceasta este cea mai importanta etapa in procesul de atestare. Situatiile in care Prefectul
sesizeazd instanta sunt reduse, legalitatea fiind stabilitd frecvent si definitiv la acest nivel
administrativ. Ulterior, actul administrativ local poartd o prezumtie de legalitate relativa (poate fi
rasturnata de orice persoand interesata care sesizeaza instanta).

Prezumtia definitiva a legalitatii unui act (dupd exercitarea tutelei administrative) survine
in doud momente:

o Pronuntarea unei solutii definitive de catre instanta de contencios administrativ, n sensul
confirmdrii legalitatii.

o Expirarea termenului de sesizare a instantei, In cazul actelor administrative cu caracter
individual.

Un caz special il constituie actele normative, care pot fi atacate In contencios
administrativ oricand. Pana la proba contrard, actul normativ atestat ca legal de Prefect isi
mentine calitatea.

Activitatea de verificare a legalitatii impune indeplinirea cumulativa a unor conditii care
vizeaza atat legalitatea actului in sine, cat si mecanismul de verificare [110, p. 120].

A. Conditii Procedurale (Eliminarea din Sfera Tutelei)

Conditiile procedurale presupun, initial, verificarea competentei Prefectului pentru a
elimina din sfera tutelei actele care reglementeaza domenii apartinand altor ramuri de drept decat
cel administrativ, cum ar fi ,,raporturile de munca" [47, p. 4], precum si verificarea indeplinirii
conditiilor de tehnica legislativa.

B. Excluderea Oportunitatii din Controlul de Legalitate
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Prevederile Codului Administrativ intaresc principiul ca ,,ceea ce este potrivit pentru o
comunitate nu poate constitui obiect de verificare, control pentru nicio entitate, fie ca este vorba
despre un control de legalitate" [4, p. 113].

e Oportunitatea reprezintd strict o conditie de eficientizare a activititii privitd din

perspectiva initiatorului si nu poate intra In sfera legalitatii.

o Exercitarea tutelei administrative de catre RGT si pe dimensiunea oportunitatii ar aduce o
grava atingere principiului fundamental al autonomiei locale.

e De asemenea, dacd o instantd judecdtoreasca s-ar pronunta asupra oportunitdtii, ar
echivala cu o imixtiune a puterii judecatoresti In puterea executiva, afectand echilibrul
statului de drept.

C. Conditiile de Fond si de Forma

In procesul de elaborare, autorititile locale au obligatiasa respecte doua categorii mari de
conditii de legalitate, comune tuturor actelor juridice: conditiille de fond si de forma.
Nerespectarea acestora atrage revocarea sau nulitatea actului, etapd ulterioard verificarii de
legalitate.

C.1. Verificarea Conditiilor de Fond:

o Conformitatea Temeiului Legal: Verificarea respectdrii normelor de drept (esential sau
procedural) inserate in preambul si conformitatea temeiului legal cu actele normative
superioare (nationale sau europene).

o Competenta Autoritatilor: Raportarea obiectului actului la dispozitiile legale care confera
APL competenta de a reglementa in domeniul respectiv.

o Transparenta Decizionald: Verificarea indeplinirii procedurii de asigurare a transparentei,
in special pentru actele normative.

o Libertatile Fundamentale UE: Finalizarea procesului de verificare a conditiilor de fond
prin raportarea la cele cinci libertati fundamentale instituite de Tratatul de Aderare la UE
(libera circulatie a persoanelor, serviciilor, marfurilor, capitalurilor si libertatea de
stabilire).

C.2. Verificarea Conditiilor de Forma:

Aceasta implicd verificarea elementelor necesare pentru identificarea actului, asigurand
forma scrisd si date esentiale precum: denumirea, autoritatea emitentd, destinatarul, masura
adoptatd, termenul/conditiile de executare, numarul de ordine, data emiterii, semndtura celui care
adoptd/emite si a celui care contrasemneaza. Se subliniaza din nou cd, In Romania, mecanismul
de exercitare a verificdrii de legalitate nu face obiectul unui act normativ national, ci este

reglementat prin proceduri interne aprobate la nivelul fiecarei prefecturi. Atributiile RGT in
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asigurarea calitdtii actelor administrative se concentreaza pe supravegherea si controlul activitatii
APL.

Controlul de legalitate, corespunzdtor notiunii de tuteld administrativa, se exercitd la
sediul reprezentantului guvernului in teritoriu (la Prefecturd), fiind o consecintd fireasca a
obligatiei secretarului general al UAT de a comunica actele administrative adoptate sau emise
catre Prefect.Prefectul reprezintd un factor decizional esential in certificarea legalitatii si,
implicit, a calitatii actului administrativ local.

Importanta activitatii RGT rezidd in faptul ca acesta actioneazd ca un filtru eficient
impotriva eventualelor excese ale autoritatilor publice locale (executive sau deliberative),
asigurand expertiza legalitatii care da actului administrativ local amprenta calitatii.

Desi controlul de legalitate se exercita, de regula, la sediul Prefecturii (RGT), exista
situatii Tn care controlul administrativ, inclusiv componenta de indrumare specifica, se
desfasoara la sediul autoritatilor publice locale (APL). Aceasta activitate de control si indrumare
este realizatd anual, planificat si In baza unei tematici care include activitati complexe ce nu pot
fi verificate doar pe baza documentelor comunicate la Prefectura.

Controlul administrativ realizat la sediul emitentului Intareste rolul esential al Prefectului,
promovand si monitorizdnd continuu aplicarea corectd a legislatiei si a politicilor
guvernamentale.

Jurisprudenta din Romania subliniaza limitele tutelei administrative, statuand ca, desi
Prefectul supravegheaza respectarea legii, el ,,nu este investit cu competenta de a exercita un
control general al activitatii administratiei publice locale, puterile sale fiind limitate la actele
administrative..." [48, p. 9]. Aceastd limitare corespunde atributiei principale a Prefectului de a
asigura ,,monitorizarea aplicdrii unitare si respectarii Constitutiei, a legilor... la nivelul judetului”
[4, p. 246], evidentiind rolul hotarator al actului administrativ local ca instrument juridic supus
tutelei.

Pe langd controlul de legalitate, Prefectul exercitd atributii care contribuie la
imbunatatirea calitdtii actelor administrative locale. Prefectul, prin specialistii desemnati, ofera
consiliere, asistenta si interpretari legislative APL in procesul de elaborare si adoptare a actelor,
imbunatatind astfel calitatea acestora.

RGT este implicat in solutionarea plangerilor privind actele APL. Acesta analizeaza
legalitatea si temeinicia actelor contestate si poate recomanda masuri corective sau poate solicita,
in procedura prealabila, revocarea, modificarea sau completarea actelor. Solicitarea de anulare a
actelor se face Insd doar prin intermediul unei actiuni promovate la instanta de contencios

administrativ. RGT are obligatia de a raporta periodic Guvernului sau Ministerului de resort
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(MAI) aspecte privind implementarea politicilor guvernamentale si rezultatul activitatii de tutela
administrativa. Aceste rapoarte includ date despre calitatea actelor, contribuind la imbunatatirea
lor.

In cadrul Ministerului Afacerilor Interne (MAI) din Roménia, functioneazi Directia
Generala pentru Relatiile cu Institutiile Prefectului, o structurd specializatd cu rol de
monitorizare, indrumare metodologica si coordonare a activitatii Prefectilor si a personalului din
institutie. Fiecare Prefect raporteaza semestrial acestei Directii date punctuale privind exercitarea
tutelei administrative, incluzand: numarul de acte administrative comunicate si verificate;
ponderea actelor legale/ilegale, numarul de proceduri prealabile formulate; numarul de actiuni in
contencios administrativ promovate. Acest sistem creeazd un mecanism de monitorizare
centralizatd asupra actelor emise la nivelul fiecarui judet.

in Republica Moldova, structura centrala relevanta este Cancelaria de Stat, o autoritate
publicd cu misiunea de a asigura realizarea prerogativelor constitutionale ale Guvernului
(politica internd/externd) si de a exercita conducerea generald a administratiei publice.
Cancelaria de Stat asigura conducerea si controlul activitatii desfasurate de Oficiile teritoriale.

Seful Oficiului Teritorial asigurd conducerea generala si detine functia de demnitate
publica (numit/eliberat din functie prin Hotarare de Guvern). Angajatii Oficiului (cu exceptia
sefilor adjuncti) sunt numiti si eliberati din functie prin ordinul Secretarului General al
Guvernului [45, p. 11]. Aceastd procedurd diferd de cea din Romania, unde, desi Secretarul
General al Institutiei Prefectului este numit de Primul-ministru, ceilalti angajati sunt numiti de
Prefectul judetului. Se considera ca masura romaneasca este mai oportuna, intrucat Prefectul este
mai aproape de realitdtile organizatorice si este indreptdtit sa gestioneze resursa umana.

Structura si statele de personal ale Oficiilor Teritoriale (Anexa nr. 2 la HG nr. 845/2009)
prevad o componenta fixa (Sef, Sefi Adjuncti, Specialisti principali, Inspector superior), fara a
permite Sefului Oficiului Teritorial prerogativa de a majora efectivul, spre deosebire de Prefectul
din Romania. Oficiile Teritoriale functioneaza ca subdiviziuni desconcentrate ale Cancelariei de
Stat. Misiunea lor este de a indeplini prerogativele conferite de legislatia-cadru (Legea
Guvernului, Legea descentralizarii administrative, Legea APL) privind controlul legalitatii
actelor APL (nivelul I si IT) pe teritoriul unde au fost instituite.

Aceastd organizare confirmd ca ,transferul de activitate si de putere de la organele
administratiei centrale la cele locale, in legislatia actuald, este bine stabilizat pe pilonii
centralizarii, autonomiei, descentralizarii si desconcentrarii" [108, p. 13].

Efectul verificarii de legalitate de catre RGT trebuie sd ofere confort social sporit prin

garantarea protectiei juridice si respectarea impartialitatii politice. Calitatea actului administrativ
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este esentiala pentru satisfacerea interesului public; lipsa legalitdtii ar genera haos si subiectivism
in deciziile locale. Legea APL nr. 436/2006 din Republica Moldova stabileste expres
urmatoarele forme de control al legalitatii actelor administratiei publice locale:

e Controlul obligatoriu.

o Controlul facultativ.

o Controlul solicitat de autoritatea administratiei publice locale.

e Controlul solicitat de persoanele vatamate.

Legea nr. 436 din 2006 (art. 64, alin. 1) din Republica Moldova specifica limitativ categoriile
de acte administrative care fac obiectul controlului obligatoriu din partea Cancelariei de Stat,
realizat prin intermediul Registrului de stat al actelor locale [32, p. 27]:

o Deciziile consiliilor locale (nivelurile I si II) (lit. a).

e Actele normative emise de primar, presedintele raionului si pretor (lit. b).

e Actele privind organizarea licitatiilor si atribuirea de terenuri (lit. c).

o Actele de angajare si de incetare a raporturilor de serviciu sau de munca ale personalului

APL (lit. d).

e Actele care implica cheltuieli sau angajamente financiare ce depasesc praguri specifice:

30 mii lei (nivelul 1) si 300 mii lei (nivelul II) (lit. e).

e Actele emise 1n exercitarea unei atributii delegate de stat catre APL (lit. f).

O dispozitie legald comund legislatiilor din cele doud state de referintd este utilizarea
sintagmei ,,poate sesiza" sau ,,poate ataca" In privinta actiunii RGT de atacare In contencios
administrativ a actelor ilegale. Unii cercetdtori din Republica Moldova, precum Zubco V., critica
utilizarea sintagmei ,,poate sesiza" in articolele 68 alin. (4) si 69 alin. (1) din Legea nr. 436/2006,
argumentand ca aceasta ,,contravine prevederilor art. 7 din Constitutia Republicii Moldova si
principiului legalitatii..." [170, p. 231].

Contrar criticilor doctrinare care considera cd optiunea RGT (Prefectul in Romania si
Oficiul Teritorial In R. Moldova) de a ataca sau nu un act ilegal ar reprezenta un instrument
politic, autorul tezei nu impdartaseste acest punct de vedere. Caracterul facultativ (sintagma
»poate") este considerat necesar si poate fi interpretat sub multiple dimensiuni.

Obligativitatea atacarii actului ilegal ar lipsi de utilitate institutiile dreptului
administrativ, precum plangerea prealabild sau notificarea, care permit autoritatii emitente
reanalizarea si remedierea actului. Interventia obligatorie a RGT ar putea fi catalogatd drept o
imixtiune In administrarea treburilor locale, afectand principiul autonomiei locale. Termenul
»poate" inseamna ,,a exista posibilitatea sau probabilitatea, a fi posibil, a fi cu putintd ca un lucru

sa se Intample" [186], indicand o facultate si nu o obligativitate impusa de legiuitor.
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Daca actul ilegal este revocat/abrogat de catre emitent, acesta nu ar mai putea face
obiectul unei actiuni in anulare, iar obligativitatea atacdrii ar genera un consum inutil de resurse.
Desi optiunea genereaza controverse legate de un potential instrument politic, esentialul consta
in efectul juridic ulterior al atacarii actului: suspendarea de drept a actului administrativ local
contestat.

Se considerd ca aceastd constructie juridica (,,poate sesiza") nu implicd o apreciere
subiectiva a RGT de a cataloga sau nu un act ca fiind legal, in pofida concluziei aparatului de
specialitate. Un astfel de scenariu este greu de imaginat, avand in vedere ca RGT este primul
reprezentant al Guvernului insarcinat cu verificarea legalitatii.

Sintagma ,,poate" nu vizeaza dreptul de optiune al RGT intre a promova sau nu o actiune,
ci mai degraba vocatia RGT, in calitate de titular al verificarii de legalitate, de a solicita instantei
desfiintarea actului ilegal. Este o chestiune de interpretare a unei norme permisive, care lasd la
latitudinea titularului de drept efectuarea unei actiuni permise, dar neobligatorii.

Pozitia este consolidata de jurisprudenta care a retinut ca actele APL sunt supuse atat
tutelei administrative, cat si instantei de contencios administrativ, aceste mecanisme
reprezentdnd ,,veritabile garantii impotriva arbitrariului si abuzului de putere" [48, p. 14],
calificand activitatea RGT ca fiind similara celei a instantelor de contencios.

Legea APL nr. 436/2006 stabileste si alte forme de control administrativ de legalitate, pe
langa controlul obligatoriu. Oficiul Teritorial al Cancelariei de Stat ,,poate supune controlului
legalitatii" [32, p. 11] orice act care nu face obiectul controlului obligatoriu, in termen de 30 de
zile de la data includerii actului in Registrul de stat al actelor locale. Si in acest caz, utilizarea
sintagmei ,,poate" oferd Oficiului Teritorial dreptul de a decide asupra declansarii procedurii de
control al legalitatii, reflectand o lipsd a obligativitatii controlului si a unor criterii certe de
evaluare. Aceastd forma permite autoritatilor locale sa solicite verificarea legalitdtii propriilor
acte sau a actelor adoptate de alte autoritati. Consiliul local (nivelul I sau II) poate solicita
Oficiului Teritorial al Cancelariei de Stat sa verifice legalitatea oricarui act adoptat de autoritatea
executiva respectiva (primar/presedinte raion), daca il considera ilegal [32, p. 11].

Primarul, presedintele raionului sau secretarul poate solicita Oficiului Teritorial un
control al legalitatii in cazul in care considera ca decizia consiliului local este ilegala [32, p. 11].
Prin adoptarea art. 66 din Legea nr. 436/2006, legiuitorul a urmarit instituirea unei proceduri prin
care anumiti subiecti indicati pot inldtura pasivitatea sau inactiunea autoritatilor administrative si
le pot obliga sa solicite Oficiului Teritorial al Cancelariei de Stat verificarea legalitétii actelor.
Aceasta forma de control, care se aplica atunci cand se prezuma ca un act este ilegal, foloseste

tot sintagma ,,poate solicita" [32, p. 11].
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O alta forma de control, reglementata de art. 67 din Legea nr. 436/2006, este controlul
solicitat de persoanele vatamate. Orice persoana fizica sau juridica ce se considerd vatimata intr-
un drept al sdu printr-un act administrativ emis de o autoritate a APL ,,poate solicita oficiului
teritorial al Cancelariei de Stat controlul legalitatii actului" [32, p. 11], invocand normele legale
pe care le considera incdlcate. Persoana vatdmata isi pastreaza, de asemenea, dreptul de a sesiza
direct instanta de contencios administrativ, in conditiile stabilite de Codul administrativ al
Republicii Moldova.

Oficiul Teritorial al Cancelariei de Stat are facultatea de a ataca actele ilegale la instanta
de contencios, fie din oficiu, fie la cererea persoanelor vitimate, respectdnd termenele legale. In
Republica Moldova, termenul total pentru controlul legalitatii, care include declansarea
procedurii, notificarea, examinarea si sesizarea instantei de contencios administrativ, este de 30
de zile. Termenul acordat in cazul tacerii autoritatii locale emitente la cererea de modificare sau
abrogare a actului este de 60 de zile de la notificare.

Se considera ca aceste termene sunt prea scurte si neingdduitoare [32, p. 11] in
comparatie cu Romania, unde reprezentantul guvernului in teritoriu (RGT) beneficiazad de un
termen de 6 luni pentru aprecierea legalitdtii si sesizarea instantei de contencios.Aceasta
disproportie poate fi partial explicata prin volumul de munca: in Roméania, 42 de Prefecturi
deservesc 3224 de unitati administrativ-teritoriale; in Republica Moldova, 10 Oficii Teritoriale
deservesc 889 de unitati administrativ-teritoriale. Volumul mai mare de acte si complexitatea lor
in Romania ar putea justifica termenul mai generos de 6 luni. Conform legislatiei nationale din
Republica Moldova, in cazul in care consiliul local de nivelul intai adopta in mod deliberat
decizii repetate in aceeasi materie, care au fost anulate prin hotdrari judecdtoresti definitive
(incalcand grav Constitutia sau legislatia), Oficiul Teritorial al Cancelariei de Stat sau Guvernul
(sau primarul, dupd caz) sunt in drept sa se adreseze instantei de contencios pentru constatarea
circumstantelor mentionate.

In acest context, Oficiul Teritorial al Cancelariei de Stat si Guvernul pot solicita instantei
dizolvarea consiliului raional, conform art. 48 alin. (1) lit. a) si alin. (2) din Legea nr. 436/2006.

Se subliniazd cd efectuarea controlului administrativ de legalitate, sub formele sale
reglementate, nu este doar un drept, ci si o obligatie a Oficiilor Teritoriale ale Cancelariei de
Stat. Reprezentantul guvernului in teritoriu (RGT) este o institutie cu rol determinant in
administratia publicd nationald, nu doar prin conducerea serviciilor publice desconcentrate, ci
mai ales prin controlul de legalitate al actelor emise sau adoptate de autoritatile publice locale.

Proiectand functiile RGT in scopul realizarii intereselor nationale pe plan local, rolul

acestuia 1n asigurarea calitatii actelor administrative locale poate fi calificat ca fiind de interes
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national. T. Draganu considera ca ,,controlul legalitatii In activitatea administratiei publice intra
in sfera conceptului de mecanism juridic de infaptuire a statului de drept aldturi de controlul
constitutionalitatii legilor" [127, p. 34]. Activitatea de tuteld administrativa, care acopera
verificarea legalitatii la nivelul tuturor celor 3224 de unitati administrativ-teritoriale [201, p. 3]
din Romania, nu poate fi consideratd un interes ingust, ci 0 componenta a interesului national.

Tutela administrativa exercitatd de RGT este o activitate cu caracter continuu, durabil si
rezistent in timp. Interesul national in aceastd activitate se concretizeaza in: securitatea sau
siguranta raporturilor juridice rezultate din reglementdrile locale; eliminarea situatiilor de
nerespectare a cadrului normativ national.

Toate acestea contribuie la calitatea vietii sociale si la bundstarea cetatenilor (beneficiarii
directi ai masurilor de protectie nationald), similar oricarei alte activitati de interes national.
Calitatea actelor administrative locale, fiind ancoratd in principiul legalitatii, poate dobandi
valente de valoare fundamentald de interes national intr-un stat de drept.

RGT contribuie la realizarea misiunii incredintate puterii executive centrale —
conducerea generald a administratiei publice — realizdnd astfel interesul general national.
Implicarea RGT pe segmentul verificarii de legalitate contribuie la acuratetea cadrului normativ
local si la asigurarea calitdtii vietii si a bunastarii comunitatilor locale, care, In ansamblu,
alcatuiesc comunitatea nationald a statului.

In contextul politicii interne a unui stat, este relevanti opinia lui Juc V., care mentioneaza
ca, desi majoritatea cercetdtorilor asociazad interesul national cu politica externd, autori precum
J.B. Duroselle si P. Renouvin sustin ca acesta apartine mai cu seama sferei politicii interne in
istoria europeana. De asemenea autorul face referintad la doctrinarul moldovean V. Saca, a carui
opinie o Tmpartaseste, dar o limiteaza la tarile in tranzitie postcomunistd intarziata (precum
Republica Moldova), unde ,,interesul national al statului are un segment limitat de manifestare si
vizeaza, de obicei, aspectul intern al politicii si mai putin cel extern" [134, p. 123], spre
deosebire de democratiile consolidate unde se observa un echilibru intre cele doud tipuri de
politici.

Profesorul A. Trailescu sublinia functia fundamentala a Prefectului, afirmand cd acesta
»vegheazad la respectarea legii in activitatea autoritdtilor administratiei publice locale" [163 p.
209]. Institutia tutelei administrative exercitata de reprezentantul guvernului in teritoriu (RGT) a
fost si ramane, in regimul democratic al Romaniei, o parghie necesara in realizarea si garantarea
principiilor specifice democratiei.

Prefectul este, astfel, garantul organizarii si functiondrii legale a autoritatilor

administratiei publice locale prin ,,verificarea legalitatii actelor administrative ale autoritatilor
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administratiei publice locale" [4, p. 121]. Instrumentul principal asupra cdruia se realizeaza
aceasta activitate este, indiscutabil, actul administrativ local.

RGT 1si exercita tutela administrativd avand posibilitatea legald de a ataca direct la
instanta de contencios administrativ eventualele ilegalitati, fara a parcurge procedura prealabila
specifica. Acest beneficiu acordat de legiuitor RGT are ca scop Inlaturarea imediata a efectelor
produse de un act administrativ local ilegal.

Un alt beneficiu major, Insa potential controversat, este suspendarea de drept a actului
administrativ atacat in instantd. Aceastd prevedere poate deveni o parghie de favorizare a
agreatilor politici si, de cele mai multe ori, o arma politicd indreptatd impotriva autoritatilor
locale din opozitie.

O hotarare de consiliu local cu caracter individual (ex: eliberarea din functie a unui
viceprimar) atacatd direct in contencios administrativ permite viceprimarului vizat sa isi reia
activitatea de la data inregistrarii actiunii, ca efect al suspendarii de drept a actului. Aceasta
situatie ofera viceprimarului (aflat in simpatia politicd a RGT) o protectie temporard cel putin
pana la solutionarea cauzei pe fond, chiar daca actiunea pe fond ar putea fi respinsa.

Avand in vedere aceste nuantari ale activitatii de exercitare a tutelei administrative, care a
fost intotdeauna susceptibila de numire politicd, se opineazd in sensul necesitatii ca RGT sa
detina conditia de specialist in administratie la data numirii, fard a contesta legalitatea textului
normativ in vigoare.

Evolutia permanentd a societatii romanesti, trecerea de la un regim totalitar la unul
democratic si multitudinea activitatilor desfasurate de autoritatile publice locale au impus
dezvoltarea unui sistem de control unic, absolut necesar pentru progresul colectivitatilor.
Controlul ,,s-a impus ca o activitate umand ceruta de celelalte activitati umane si niciodata nu i-a
scazut rolul si importanta" [138, p. 9].

Existd si opinii contrare privind controlul exercitat de Prefect cu consecinta atacdrii
actelor administrative in instanta. S-a sustinut ca ,,prefectii si-au asumat calitatea procesuala
activd, desi este evident ca acestia nu apdrau ordinea publicd in speta pe care o relatdm, ci
interesele unor persoane fizice care, considerandu-se vatamate intr-un drept recunoscut de lege
aveau posibilitatea sa-si apere interesele n fata instantei de contencios administrativ" [94, p.
123].

Aceastd viziune criticd diminueaza rolul Prefectului in validarea legalitatii prin
exercitarea tutelei administrative, sugerand cd in speta data, controlul a fost exercitat intr-un mod
subiectiv, pentru apararea intereselor unor persoane fizice, si nu pentru beneficiul interesului

general al comunitatii.
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In acest context, un aspect special care meritd mentionat este cel al consultantei juridice
gratuite oferite autoritdtilor administratiei publice locale (APL) de catre specialistii din cadrul
aparatului Prefecturii. Aceastd facilitate contribuie la o intelegere in profunzime a cadrului
normativ aplicabil diverselor situatii de reglementat.

Consultanta juridicad reprezintd un instrument necesar in activitatea APL, fiind un efort
comun depus de specialistii din prefectura si reprezentantii administratiei locale in chestiunile ce
privesc respectarea legii fundamentale si a protectiei drepturilor cetatenilor. Se oferd un suport
real si efectiv (nu doar formal) in stabilirea reglementdrilor corecte inserate in actele
administrative locale. Este o consiliere juridica preliminara oferita gratuit de catre statul roman
(prin personalul de specialitate juridica din prefecturi), avand ca scop final respectarea legislatiei
in vigoare si emiterea de acte administrative locale calitative.

Consultanta juridica gratuitd acordata de RGT prin proprii specialisti joacad un rol esential
in sfera administratiei publice. Se apreciaza ca oportund evidentierea si promovarea acestui rol,
justificand caracterul consultdrilor care au loc atdt la initierea, cat si la solutionarea unui
contencios rezultat in urma verificarii de legalitate a RGT. Constructia unui act administrativ
local supus verificarii de legalitate a RGT porneste de la initiator, vizdnd reglementarea unei
activitati (oportunitatea initierii).

Analiza tutelei administrative a reprezentantului guvernului in teritoriu (RGT) din
perspectiva interesului national reprezintd o chestiune de constientizare a contributiei acesteia la
dezvoltarea durabild a comunititilor locale si, implicit, la dezvoltarea natiunii. Intr-adevar,
ignorarea ilegalitatilor constatate ar putea obstructiona eforturile de dezvoltare si consolidare a
unui stat de drept, afectand stabilitatea ordinii juridice.

Studiul comparativ releva ca atat Romania (prin Prefect), cat si Republica Moldova (prin
Seful Oficiului Teritorial al Cancelariei de Stat) au implementat formule institutionale specifice
pentru a asigura reprezentarea puterii executive centrale la nivel teritorial, desi exista ajustari n
organizarea si functionarea acestora.

O diferenta majora consta in lipsa statutului de persoana juridica a Oficiului Teritorial al
Cancelariei de Stat din Republica Moldova, in timp ce Institutia Prefectului din Roméania
beneficiazi de aceasti calitate, Prefectul fiind, in plus, ordonator tertiar de credite. In contrast cu
Republica Moldova, care reglementeaza patru forme distincte de control administrativ
(obligatoriu, facultativ, solicitat de APL, solicitat de persoanele vatamate), In Romania nu exista
o varietate similara de forme in privinta verificarii de legalitate. Administratia din Romania este

consideratd omogena (nefiind categorisitd pe niveluri), in timp ce organizarea administratiei
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publice locale pe niveluri in Republica Moldova (I si II) genereaza o varietate mai mare de acte
administrative locale, facand ca activitatea Oficiului Teritorial sa fie mai diversificata.

Implementarea Registrului de Stat al Actelor Locale in Republica Moldova este
consideratd un instrument util, a carui introducere ar fi benefica si in Romania, avand un impact
hotarator asupra activitatii RGT. In ciuda acestor diferente externe, care nu modifica substantial
esenta controlului, procedura efectiva de verificare a legalitatii este aproximativ asemandtoare in
cele doua state.

Rezumand cele examinate in cadrul acestui subcapitol vom mentiona ca:

- organizarea institutionald a RGT diferd semnificativ intre cele doua state: in Romania,
Prefectura beneficiaza de statut de persoana juridica, structura flexibila si calitatea de ordonator
tertiar de credite, in timp ce Oficiile Teritoriale din Republica Moldova functioneaza ca
subdiviziuni desconcentrate fard personalitate juridicd, cu structura fixa si efectiv-limita stabilit
la nivel national (98 de unitati);

- mecanismul de asigurare a legalitatii actelor administrative locale este structurat ierarhic
pe trei niveluri: Secretarul General al UAT (contrasemnare pentru legalitate), Prefectul/Oficiul
Teritorial (verificarea si atestarea legalitatii prin tuteld administrativa) si Instanta de Contencios
Administrativ (etapa finala de solutionare a conflictelor de legalitate). Prefectul se situeaza ca
pilon decizional intermediar intre autoritatea emitenta si instanta;

- calitatea actului administrativ local, in acceptiunea prezentei cercetari, corespunde in
principal legalitatii sale (indeplinirea conditiilor de fond si de formad) si, subsidiar, capacitatii de
a produce efectele sociale vizate. Tutela administrativd exercitatd de RGT constituie etapa
decisiva si, in majoritatea cazurilor, finald in atestarea legalitatii;

- prezumtia de legalitate a actului administrativ local, rezultata din exercitarea tutelei
administrative, este relativa (poate fi rasturnata de orice persoand interesatd) si devine definitiva
fie prin pronuntarea unei solutii definitive de catre instanta de contencios, fie prin expirarea
termenului de sesizare pentru actele individuale;

- caracterul facultativ al normei care permite RGT sa atace actele ilegale (sintagma
»poate sesiza"/,,poate ataca") este justificat din multiple perspective: protejarea utilitatii
institutiilor dreptului administrativ (plangerea prealabild, notificarea), respectarea principiului
autonomiei locale si evitarea consumului inutil de resurse. Sintagma exprima vocatia RGT, nu un
drept de optiune subiectiva;

- Republica Moldova reglementeazd patru forme distincte de control (obligatoriu,
facultativ, solicitat de APL, solicitat de persoanele vatdmate), oferind un cadru mai structurat si

diversificat decat cel din Romania, unde verificarea de legalitate nu este categorisitd pe forme.
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Modelul moldovenesc al termenelor clare si al cadrului structurat este considerat demn de urmat
pentru eficientizarea controlului;

- Registrul de Stat al Actelor Locale, implementat in Republica Moldova, constituie un
instrument de referintd a cdrui introducere ar fi benefica si in Roméania. Disproportia de termene
(30 de zile in RM vs. 6 luni in Romania) reflectd diferente obiective de volum (3224 UAT in
Romania vs. 889 in RM), dar ridicd intrebari privind necesitatea optimizarii termenelor in
ambele state;

- activitatea de tutela administrativa exercitatd de RGT poate fi calificata ca fiind de
interes national, deoarece contribuie la securitatea raporturilor juridice locale, la eliminarea
nerespectdrii cadrului normativ si, in ultimd instantd, la realizarea misiunii puterii executive

centrale de conducere generald a administratiei publice.

2.4. Concluzii la capitolul 2
Sinteza cercetarii din Capitolul 2 permite formularea urmatoarelor concluzii :

1. Retrospectiva istoricd a institutiei RGT 1n tarile europene confirma predominanta
modelului napoleonian francez (1800) ca sursa de inspiratie fundamentald. Ambele state
de referinta — Romania si Republica Moldova — au preluat acest model, adaptandu-I la
specificul national. Organizarea administrativ-teritoriald a fiecdrui stat a contribuit la
definirea gradului de reprezentativitate a puterii executive centrale, iar reforma franceza
din 1982, care a marcat trecerea de la controlul a priori la cel exclusiv a posteriori,
constituie un reper european cu influentd directda asupra evolutiei controlului
administrativ in ambele state.

2. Traseul legislativ parcurs de institutia RGT in Roménia si in Republica Moldova
evidentiazi atdt momente de continuitate, cat si intreruperi semnificative. In Romania,
functia de Prefect a fost suprimatd in perioada comunistd (1944-1989) si restaurata dupa
revolutia din decembrie 1989, fiind consacratd constitutional prin articolul 123 al
Constitutiei din 1991. In Republica Moldova, evolutia a fost marcatid de un caracter
incoerent: functia de Prefect, legiferatd in 1998, a fost desfiintatd in 2003 odata cu
revenirea la structura pe raioane, atributiile fiind transferate Cancelariei de Stat prin
Oficiile Teritoriale. Abandonarea sistemelor administrative totalitare la sfarsitul secolului
XX a marcat, in ambele state, tranzitia cdtre o administratie publicd bazatad pe principiile
statului de drept.

3. RGT detine o baza legald solidd in ambele state, activitatea fiind reglementatd fie prin

acte normative dedicate (Codul Administrativ al Romaniei, Partea a [V-a), fie integrate in
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legislatia generala (Legea nr. 436/2006 privind APL din Republica Moldova, completata
de HG nr. 845/2009). Totusi, cadrul legislativ al RGT din Republica Moldova se
caracterizeaza printr-o fragmentare normativa (reglementari dispersate in multiple acte),
care nu contribuie la consolidarea pozitiei institutiei i care necesitd unificare. Structura
organizationald difera semnificativ: Prefectura din Roméania beneficiaza de personalitate
juridica si structura flexibila, in timp ce Oficiile Teritoriale functioneaza ca subdiviziuni
desconcentrate fard personalitate juridica, cu efectiv-limita fix.

Abordarea conceptului de calitate a actelor administrative locale prin prisma legalitatii a
permis identificarea etapelor si a factorilor determinanti ai procesului de atestare.
Calitatea actului administrativ corespunde, in principal, legalitatii sale (conformitatea cu
conditiile de fond si de forma) si, subsidiar, capacitatii de a produce efectele sociale
vizate. Mecanismul de asigurare a legalitatii este structurat ierarhic pe trei niveluri:
Secretarul General al UAT (contrasemnare), Prefectul/Oficiul Teritorial (tutela
administrativd) si Instanta de Contencios Administrativ (solutionarea definitivd a
conflictelor de legalitate). Incadrarea calitatii actelor administrative locale in categoria
valorilor fundamentale ale statului de drept permite calificarea activitatii RGT ca fiind de
interes national.

Atributiile RGT depasesc sfera controlului de legalitate, imbratisdnd un profil
multifunctional care consolideaza conceptul de bund guvernare: constatarea incetarii
mandatelor alesilor locali, gestionarea situatiilor de urgentd, controlul registrului agricol,
presedintia comisiei de fond funciar, atacarea autorizatiilor de construire ilegale.
Standardele aplicabile RGT sunt date de ansamblul normelor specifice (legislatie
administrativa, reguli interne, principii de bund guvernare), iar caracterul traditional al
functiei si gradul de delegare contribuie la consolidarea increderii in administratia
publica.

Caracterul facultativ al normelor legale care permit RGT sa atace actele ilegale la instanta
(sintagma ,,poate sesiza"/,,poate ataca") este justificat si nu constituie un instrument
politic subiectiv, contrar criticilor doctrinare. Norma este permisiva si confera vocatia (nu
obligatia) RGT, in calitate de titular al verificarii de legalitate, de a solicita instantei
desfiintarea actului ilegal. Obligativitatea atacarii ar lipsi de utilitate institutiile dreptului
administrativ (plangerea prealabila, notificarea) si ar putea fi catalogatd drept imixtiune
in autonomia locala. Esentialul rezidd in efectul juridic al atacarii: suspendarea de drept a

actului contestat (in Romania).
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7. Republica Moldova oferd un model mai structurat de control al legalitatii, cu patru forme
distincte reglementate (obligatoriu, facultativ, solicitat de APL, solicitat de persoane
vatamate), termene clare si un cadru temporal riguros. Implementarea Registrului de Stat
al Actelor Locale constituie un instrument de referintd, a carui introducere ar fi benefica
si in Romania. In contrast, Romania nu categoriseste verificarea de legalitate pe forme,
iar mecanismul de exercitare nu face obiectul unui act normativ national, fiind
reglementat prin proceduri interne la nivelul fiecarei prefecturi — o vulnerabilitate care
necesitd remediere.

8. Analiza comparativd evidentiazd diferente structurale semnificative intre cele doud
modele: personalizarea controlului (Prefectul ca titular exclusiv in Romania vs. Oficiul
Teritorial ca entitate in Republica Moldova); statutul juridic al institutiei (persoana
juridicd vs. subdiviziune desconcentratd); termenele de control (6 luni in Romania vs.
30/60 de zile in Republica Moldova); si tipologia controlului (unitar vs. diferentiat). Cu
toate acestea, esenta controlului — verificarea conformitatii actelor administrative locale
cu cadrul normativ superior si sesizarea instantei de contencios in caz de ilegalitate —
ramane aproximativ asemanatoare.

9. Activitatea de tuteld administrativd exercitatd de RGT este o activitate cu caracter
continuu, durabil si rezistent in timp, contribuind la securitatea si siguranta raporturilor
juridice rezultate din reglementdrile locale, la eliminarea situatiilor de nerespectare a
cadrului normativ national si, In ultima instanta, la realizarea misiunii puterii executive
centrale de conducere generald a administratiei publice. Aceastd activitate este
consideratd de interes national, deoarece contribuie la asigurarea calitdtii vietii si a
bunastarii comunitatilor locale, care, in ansamblu, alcatuiesc comunitatea nationald a
statului. Opinia conform careia interesul national apartine, in tarile postcomuniste in
tranzitie, mai mult sferei politicii interne [134, p. 123] sustine relevanta controlului de

legalitate exercitat de RGT ca componenta fundamentala a acestui interes.
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3. ACTIVITATEA REPREZENTANTULUI GUVERNULUI iN
TERITORIU PRIVIND ASIGURAREA LEGALITATII ACTELOR
ADMINISTRATIEI PUBLICE LOCALE

3.1. Elemente de continut ale controlului de legalitate exercitat de Prefect in Roméania

Realizarea misiunii si atingerea scopului pentru care sunt constituite organismele sociale
din domeniul administratiei publice sunt determinate de totalitatea actiunilor intreprinse in acest
sens. Institutia guvernamentald, in calitatea sa de ramurd executivd a puterii in stat, are si
misiunea de a asigura conducerea generald a administratiei publice. Intr-un stat de drept, astfel
cum este stipulat In Constitutia Romaniei, activitatea administratiei publice este organizata in
temeiul principiului legalitatii. Guvernul asigurad respectarea acestui principiu atat prin propria
activitate, cat si prin activitatea reprezentantilor si in teritoriu.

In Romania, controlul legalititii actelor adoptate de autorititile administratiei publice
locale este exercitat de reprezentantul guvernului in teritoriu. La sediul prefecturilor din Romania
sunt verificate anual zeci de mii de acte administrative locale. In vederea bunei gestionari si
administrari a acestei activitati sunt stabilite proceduri care sa garanteze o ordine internd cu
privire la corelatia dintre functionarul desemnat si unitatea administrativ-teritoriala repartizata
pentru efectuarea controlului de legalitate.

In doctrina romaneascd recentd, ,tutela administrativa reprezintd o limitd impusa
autoritatilor administrative locale in vederea salvgardarii legalitatii si apararii interesului public"
[136, p. 126]. Dintr-o perspectiva structural-organizationald reglementata, se poate afirma ca
actele administrative ale autoritatilor administratiei publice locale, comunicate prefectului in
vederea verificarii legalitatii, sunt ,,acte juridice emise in regim de putere publicd, in vederea
organizarii executarii legii sau a executdrii in concret a legii, care dau nastere, modifica sau sting
raporturi juridice in cele mai variate domenii de activitate" [104, p. 7].

In vederea pregitirii activitatii de verificare a legalitatii, prefectul poate emite un ordin
pentru distribuirea echitabila a unitatilor administrativ-teritoriale corespunzatoare fiecarui
functionar din compartimentul de verificare a legalitatii. Pentru a conferi eficienta conceptului
deja consacrat de functii sensibile si pentru eliminarea subiectivismului care s-ar putea genera
prin mentinerea indelungata a aceluiasi functionar in desfasurarea activitatii de verificare a
legalitatii la o anumitd unitate administrativ-teritoriala, poate fi utild rotatia permanenta a
personalului implicat in aceastd activitate. In majoritatea cazurilor, relatia dintre functionarul
prefecturii si secretarul general al unitatii administrativ-teritoriale este una functionald, bazata pe

o colaborare eficientd, aspect ce evidentiaza cresterea rolului activ al prefecturilor in indrumarea
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personalului autoritatilor administratiei publice locale pe segmentul conformarii acestora la
cadrul legislativ national.

Elementele de continut ale controlului de legalitate debuteaza cu un factor esential in
cadrul acestuia, si anume numarul actelor administrative emise sau adoptate la nivel local de
toate unitdtile administrativ-teritoriale organizate la nivelul unui judet, acesta reprezentand
suportul material al exercitarii controlului. Se poate afirma cd existd o proportie fireasca Intre
numadrul actelor administrative locale si numarul unitdtilor administrativ-teritoriale, in sensul ca
numarul actelor va fi mai ridicat in judetele cu mai multe unitdti administrativ-teritoriale (de
exemplu, judetul Suceava cu 114 unitdti administrativ-teritoriale) comparativ cu judetele cu un
numar relativ mai redus (de exemplu, judetul Botosani cu 79 de unitati administrativ-teritoriale).

De asemenea, obligatia legald a organului deliberativ de a se intruni in sedinte ordinare
cel putin o datd pe luna, la convocarea primarului, constituie un factor determinant in dinamica
actelor administrative, desi in practica exista si situatii In care consiliile locale nu se intrunesc pe
perioade indelungate de timp, precum perioada care precede scrutinul electoral pentru alegerile
locale.

Exista si situatia contrard, cand, alaturi de o sedintd ordinara, se desfasoara una sau mai
multe sedinte extraordinare in aceeasi luna, in functie de imprejurari.

In activitatea de verificare a legalitatii exercitata de prefect, indeplinirea conditiilor de
fond si de forma ale actelor administrative locale corespunde ansamblului de cerinte esentiale
prevazute de legiuitor In conturarea conceptului de elemente de continut ale controlului de
legalitate. Actul este astfel confirmat ca legal iar, din perspectiva problematicii analizate in
prezenta cercetare, acesta va purta ulterior amprenta calitatii.

Nerespectarea conditiilor de fond sau de forma la emiterea ori adoptarea actelor
administrative locale va atrage revocarea sau nulitatea actului — etapa ulterioara verificarii de
legalitate —, urmdrindu-se desfiintarea actului constatat ilegal fie prin intermediul emitentului,
prin valorificarea institutiei revocarii actului administrativ local, fie prin intermediul instantei de
contencios administrativ, la sesizarea prefectului.

Necesitatea abordarii acestei teme a fost determinatad de numarul si diversitatea actelor
administrative emise sau adoptate de autoritatile publice locale, in contextul dinamicii vietii
sociale care implicd domenii noi de activitate sau extinderea celor existente, toate necesitand o
reglementare proprie la nivel local.

Toate aceste aspecte trebuie sd Intdreascd raspunsul la ipoteza dinamicii vietii sociale, si
anume: "pentru ca administratia publica sa isi atinga obiectivele, institutiile publice de profil si

competentele acestora trebuie sd fie dezvoltate, consolidate" [105, p.10] si in permanenta
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evolutie; totodatd, este necesara implementarea unor stimulente adecvate si a unor conexiuni
dinamice, astfel incat societatea sa beneficieze de un serviciu profesional de calitate.

Cunoasterea corectd a reglementarilor legale nationale privind tutela administrativa ofera
fiecdrui cetatean posibilitatea de a-si satisface propriile interese legitime si prin intermediul
acestei parghii puse la dispozitie de legiuitor, activitatea desfasuratd de prefect pe acest segment
fiind de maxima actualitate.

In Romania exista obligatia publicarii raportului anual de activitate al tuturor institutiilor
publice, inclusiv al institutiilor prefectului, conform cerintelor solicitate de ministerul de resort,
respectiv Ministerul Afacerilor Interne. Solicitarile ministerului vizeaza activitatea desfasurata
de prefecturi n cursul unui an calendaristic, cu respectarea atributiilor stabilite de legiuitor si a
organigramei existente. Astfel, intrucat principala activitate constitutionala a prefectului consta
in verificarea legalitatii actelor administrative emise sau adoptate de autoritatile publice locale,
executive si deliberative, unul dintre segmentele de activitate raportate reflectd tocmai aceasta
activitate. Aceasta a fost sintetizatd prin parcurgerea rapoartelor de activitate publicate pe site-
urile oficiale ale prefecturilor.

Toate aceste date cantitative, cu caracter public, oferite de rapoartele de activitate — care
constituie practic aceeasi sursa pentru cercetarea documentard — au contribuit la prezentarea
verificarii actelor administrative locale in procedura tutelei administrative.

Verificarea a fost efectuatd la sediul prefecturilor, ludnd ca referintd anii 2022, 2023 si
2024 si un numar de 14 prefecturi [49—89], din diverse zone geografice ale tarii, cu un numar
variat de unitati administrativ-teritoriale In componenta judetului si cu specificitati determinate
de zona geografica. Este necesard mentionarea aspectului potrivit caruia ,,numarul actelor
administrative verificate de prefect este strans legat de numarul actelor efectiv emise sau
adoptate si, mai mult, de numarul celor comunicate prefectului in vederea exercitarii tutelei
administrative" [103, p. 390]. Aceastd precizare este necesard intrucdt legiuitorul romén a
instituit in sarcina secretarului general al unitatii administrativ-teritoriale obligatia comunicarii
actului administrativ catre prefect, in termenul legal de 10 zile lucratoare de la data emiterii sau
adoptarii acestuia.

Cu toate acestea, exista situatii izolate in care acte administrative emise sau adoptate la
nivelul unitatilor administrativ-teritoriale nu sunt comunicate prefectului, motiv pentru care
trebuie subliniatd ,,importanta realitatii datelor publicate, in sensul indicdrii corespondentei
directe intre operatiunea de comunicare si cea de verificare" [106, p. 192], ambele avand ca

punct de plecare adoptarea sau emiterea actelor administrative in forma lor finala.
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Se poate observa cu usurintd o usoard crestere a numarului de acte verificate in anul 2023
fatd de anul 2022, in cazul a 11 prefecturi din analiza, si doar o diminuare nesemnificativa a
procentului in 3 prefecturi. Situatia referitoare la numarul actelor verificate In anul 2023
comparativ cu 2024 indica o scadere, conform Anexei 1.

Explicatia fenomenului de fluctuatie a actelor verificate 1n majoritatea cazurilor
exemplificate nu reprezintd o ingrijorare sau un semnal de alarma in activitatea prefectului, ci,
dimpotriva, tendinta este de indeplinire a scopului pentru care existd si functioneaza aceasta
institutie unica la nivel judetean, si anume: autoritdtile publice locale sa adopte sau sa emita
acte administrative legale. In realizarea acestui scop, nu prezinti relevantd numarul actelor
administrative generate de autorititile locale, ci mai curind calitatea acestora. in acest sens,
fenomenul fluctuatiei actelor administrative verificate de prefect este apreciat ca o variatie
numericd determinatd de realitdtile socio-economice si politice, o variatie naturald, intrucat
atributiile stabilite de legiuitor in sarcina autoritatilor locale executive sau deliberative nu au fost
modificate substantial ulterior reglementarilor propuse de Codul administrativ al Romaniei, care
constituie baza legala a administratiei publice si a intrat In vigoare la data de 5 iulie 2019.

Cu toate acestea, numeroase reglementari de bazd stabilite prin Codul administrativ la
data publicarii sale nu au putut fi aplicate, intrucat nu existau norme adoptate care sa permita
executarea prevederilor legale fundamentale. Un astfel de exemplu il reprezintd Hotararea
Guvernului nr. 392 din 14 mai 2020 privind aprobarea Normelor tehnice pentru intocmirea
inventarului bunurilor care alcdtuiesc domeniul public si privat al comunelor, al oraselor, al
municipiilor si al judetelor [41].

Astfel, desi inventarul bunurilor care constituie domeniul public si, respectiv, domeniul
privat al comunelor, al oraselor, al municipiilor si al judetelor se realizeazd conform prevederilor
art. 289 si art. 357 din Ordonanta de Urgenta a Guvernului nr. 57/2019 privind Codul
administrativ, cu modificarile si completarile ulterioare [4, p. 392], autoritatile locale au adoptat
hotérari cu privire la domeniul public sau privat al unitatilor administrativ-teritoriale pe care le
reprezinta ulterior aparitiei normelor legale, mai exact ulterior lunii mai 2020, ceea ce justificd o
crestere a numarului actelor administrative locale in perioada de dupa aprobarea acestor norme.

Un alt aspect ce trebuie mentionat in justificarea eventuald a fluctuatiei numerice a
actelor administrative locale vizeaza respectarea prevederilor Legii nr. 24/2000 privind normele
de tehnicd legislativa pentru elaborarea actelor normative, in sensul reglementarii, in cuprinsul
unui singur act normativ, distinct pe articole bine determinate, clare si concise, a mai multor

masuri sau decizii destinate intregii comunitdti. Modalitatea in care o autoritate intelege sa emita
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un act contribuie la majorarea sau diminuarea numarului total de acte administrative emise sau
adoptate la nivelul unitatii administrativ-teritoriale.

De pilda, la redactarea unei dispozitii de acordare a ajutorului social in temeiul Legii nr.
416/2001 [21] privind venitul minim garantat, se poate opta fie pentru Intocmirea cate unei
dispozitii individuale pentru fiecare beneficiar, fie pentru o dispozitie colectivd in care
beneficiarii sunt nominalizati in anexd. Aceastd din urmd modalitate nu este interzisa de
legiuitor, iar adoptarea unei astfel de conduite ar putea contribui nu numai la diminuarea
numarului actelor administrative locale — in speta, dispozitiile primarului —, ci si la o evidenta
mai compacta a beneficiarilor respectivi.

Sintetic, numarul actelor administrative locale emise sau adoptate de autoritatile publice
locale si verificate de reprezentantul guvernului in teritoriu, cu evidentierea grafica a evolutiei

comparative fata de anul precedent, poate fi redat conform figurii nr. 3.1.
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Figura 3.1. Evolutia actelor administrative locale verificate de prefect, pe categorii de acte si
esantion de judete in Roméania (2022-2024)

Sursa: elaborat de autoare

Aceasta reprezentare graficd nu indica o constanta in numarul actelor verificate pe totalul
prefecturilor de referintd, putand fi afirmat doar cd nu exista variatii semnificative in numarul
actelor verificate in cadrul fiecarei prefecturi. Astfel, analizand fiecare prefecturd in parte pe

orizontala si toate cele 14 prefecturi luate ca referinta pe verticala (Anexa 1), nu rezulta un factor
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comun in determinarea numarului de acte administrative verificate, fiecare autoritate gestionand
in mod autonom activitatea pe care Intelege sa o reglementeze printr-un act administrativ.

In randul practicienilor din cadrul prefecturilor a fost sustinut aspectul potrivit ciruia
numarul actelor administrative locale este direct proportional cu numarul unitatilor
administrativ-teritoriale de la nivelul unui judet, in sensul in care un numar mai mare de unitati
genereaza in mod automat un numar mai mare de acte administrative corespunzatoare. Afirmatia
comportd insd nuantari, Intrucat nu existd o reguld absoluta: fiecare autoritate a administratiei
publice locale, inclusiv cetatenii, are posibilitatea initierii unui act administrativ local in cazurile
si situatiile care servesc satisfacerii interesului general al comunitatilor pe care le reprezinta.

Pornind de la rezultatele analizei privind actele administratiilor locale verificate de
prefect, se impune evidentierea, in continuare, a situatiilor referitoare la procedurile prealabile
formulate in sustinerea activitatii de tuteld administrativa. Situatia a fost analizatd in dinamica sa,
pe parcursul celor trei ani calendaristici 2022, 2023 si 2024, indicand grafic evolutia comparativa

a fenomenului, conform figurii nr. 3.2.
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Figura 3.2. Evolutia procedurilor prealabile, pe tip de act si pe esantion de judete in Roménia
(2022-2024)

Sursa: elaborat de autoare

Comparativ cu numadrul actelor administrative verificate de prefect prin specialistii din
aparatul prefecturii, numarul procedurilor prealabile este cu mult mai redus si direct
proportional cu numarul actelor considerate ilegale (Anexa 2). Sintagma ,,considerate ilegale"
este utilizatd in mod deliberat, intrucat procedura tutelei administrative reprezintd o etapa

intermediara, iar nu una definitiva in aprecierea legalitatii actului. Legiuitorul a conferit exclusiv
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instantelor de contencios administrativ competenta de a desfiinta un act ilegal. Prefectul dispune
fie sa solicite autoritdtii administratiei publice locale emitente revocarea, modificarea sau
completarea actului considerat ilegal, prin intermediul procedurii prealabile, fie sa sesizeze direct
instanta de contencios administrativ competentd cu o actiune in anularea actului administrativ
local.

Pentru a preveni o reglementare locala ilegald concretizata intr-un act administrativ local,
un pilon esential in mecanismul asigurarii respectdrii legalitatii actului administrativ local il
reprezintd obligatia legald a secretarului general al unitatii administrativ-teritoriale de a
»~contrasemna pentru legalitate" [4, p. 211] dispozitiile primarului, respectiv ale presedintelui
consiliului judetean, precum si hotéararile consiliului local, respectiv ale consiliului judetean,
dupa caz. Mai mult, pentru o categorie distinctd de acte administrative — hotararile consiliului
local si judetean — subzistd obligatia de avizare a proiectelor de hotarari.

Prin urmare, inca din faza de elaborare a unui act administrativ local, conceptul legalitatii
isi face simtitd prezenta prin institutia avizarii, In sarcina secretarului general al unitatii
administrativ-teritoriale, urmata de institutia contrasemnarii actului in forma sa finald. La nivel
intermediar intervine prefectul prin tutela administrativa exercitatd, pentru ca, in final, instantele
de contencios administrativ, cu competente diferentiate conform legislatiei, s decida asupra
legalitatii sau ilegalitatii unui act administrativ local.

Cercetatorii romani Popa V. si colaboratorii definesc contenciosul administrativ ca fiind
»activitatea de solutionare, cu putere de adevar legal, de catre instantele de contencios
administrativ competente potrivit legii, a conflictelor juridice in care cel putin una dintre parti
este un serviciu public administrativ, iar conflictul juridic s-a ndscut din adoptarea sau emiterea
unui act administrativ de autoritate ilegal ori din refuzul de a rezolva o cerere referitoare la un
drept recunoscut de lege" [147, p. 430].

Legalitatea tine de esenta statului de drept, asigurarea sa fiind posibila prin mecanisme
precis reglementate de legislatia internd Tn materia actelor administrative locale. Aceste
mecanisme se concretizeazd in functii publice sau institutii bine definite, ierarhizate astfel:
secretarul general al unitatii administrativ-teritoriale, prefectul in calitatea sa de reprezentant al
guvernului in teritoriu si, in final, instantele de contencios administrativ — toate cu un rol
determinant in consolidarea notiunii de legalitate a actului administrativ local.

Numadrul redus de acte administrative intrate in procedura prealabild, reglementatd in
Romania prin Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, reprezintd, pe de o parte,

rezultatul final al exercitarii tutelei administrative (alaturi de un numar considerabil de acte
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administrative legale verificate) si, pe de altd parte, un indicator al activitatii desfasurate de
prefect.

Astfel cum s-a mentionat anterior, scopul principal al activitatii de verificare a legalitatii 1l
reprezintd adoptarea/emiterea de catre autoritatile publice locale a actelor administrative legale.
In realizarea acestui scop, preventia exercitati de prefect are ca rezultat un numar cat mai redus
de proceduri prealabile formulate, precum si de actiuni promovate la instanta de contencios
administrativ impotriva actelor administrative locale considerate ilegale.

Un alt aspect important in justificarea numarului scazut de proceduri prealabile il reprezinta
legdtura permanentd si comunicarea continua dintre aparatul prefecturii si secretarul general al
unitatii administrativ-teritoriale, ambii implicati in asigurarea respectdrii legalitatii actelor
administrative.

Analiza empirica privind impactul interventiei prefectului asupra atestarii calitatii actului
administrativ a fost realizata prin parcurgerea rapoartelor de activitate publice din anii 2022,
2023 si 2024, apartinand urmatoarelor prefecturi: Constanta, Cluj, Dambovita, Giurgiu, Gorj,
Hunedoara, lasi, Maramures, Neamt, Olt, Satu Mare, Sibiu, Suceava si Tulcea. Procedurile
prealabile formulate de prefect cu privire la actele ilegale ale autoritatilor publice locale,
raportate la totalul actelor verificate In cei trei ani de referintd, conduc la concluzia ca
majoritatea hotararilor si dispozitiilor respectd cadrul normativ national, fard a fi necesara
interventia prefectului. Existd, prin urmare, un nivel de conformitate legala la nivel local.

Si mai reduse decat numarul procedurilor prealabile sunt actiunile formulate de prefect la
instanta de contencios administrativ. Procedurile prealabile formulate de prefect si comunicate
autoritatilor emitente isi produc efectul urmadrit in majoritatea cazurilor, in sensul ca acestea
recurg ele insele la revocarea, modificarea sau completarea actului. Merita subliniat ca prefectul
nu este obligat la parcurgerea procedurii prealabile, ci, dimpotriva, poate ataca direct la instanta
actul considerat ilegal.

Cresterea numarului de actiuni la instanta in anul 2023 (Anexa 3) poate fi explicatd si
prin modificarea statutului prefectului, in sensul exercitdrii functiei din perspectiva numirii
politice, astfel cum este reglementata legal in prezent. Autoritatile locale, fie ele deliberative sau
executive, pot invoca rezerve cu privire la exercitarea atributiei de tuteld administrativa de catre
prefectul cu functie de numire politica, acesta constituind si unul dintre motivele pentru care este
refuzatd revocarea, modificarea sau completarea unui act administrativ solicitate de prefect.
Refuzul determina sesizarea instantei de contencios administrativ.

Situatia actiunilor promovate la instanta de contencios administrativ de prefect, pentru

cele 14 prefecturi de referinta, se prezinta grafic conform figurii nr. 3.3.
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Figura 3.3. Evolutia actelor administrative locale atacate la instanta de contencios administrativ in
Roménia (2022-2024)

Sursa: elaborat de autoare

In concluzie, in Romania, ca urmare a analizei documentare efectuate la nivelul celor 14
prefecturi [49-89], in perioada 2022-2024, se evidentiaza urmatoarele aspecte: numarul actelor
verificate de prefect in tutela administrativa indica o fluctuatie numerica a acestora prin raportare
la anul precedent; numarul procedurilor prealabile este cu mult mai redus decat numarul actelor
verificate si direct proportional cu numarul actelor considerate ilegale; se inregistreaza o crestere
a numarului anual de actiuni la instanta de contencios administrativ in raport cu totalul actelor
verificate si cu procedurile prealabile formulate ca urmare a exercitdrii tutelei administrative;
volumul considerabil de acte administrative locale verificate releva preocuparea prefectului de a
supune controlului de legalitate fiecare act in parte, cu rol in corectarea ilegalitatilor.

Centralizarea celor trei situatii prezentate grafic a fost analizata in dinamica sa pe
parcursul celor trei ani calendaristici 2022, 2023 si 2024, indicind si procentual evolutia
comparativa a fenomenului analizat, conform Anexelor 1, 2 si 3, atasate. Prezentarea unei
centralizdri integrale pentru Roméania face obiectul Anexei 4.

Documentarea privind procedurile prealabile si actiunile promovate la instanta de
contencios administrativ de prefect are, in prezenta cercetare, menirea de a evidentia numarul
actelor administrative /egale rezultate in urma exercitdrii controlului de legalitate. Tuturor
acestor acte le va fi atribuita insusirea de a fi calitative ca urmare a interventiei prefectului prin
constatarea si atestarea legalitatii lor si numai Tn masura in care produc efectele sociale in

virtutea carora au fost emise sau adoptate.
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Pledam pentru notiunea de calitate a actelor administrative locale in masura in care
aceasta are acelasi inteles cu legalitatea, in sensul indeplinirii conditiilor de fond si de forma in
virtutea carora un act administrativ local este atestat ca legal, distingandu-se astfel de actele
locale ilegale. Intregim definirea conceptului de calitate a actelor administrative locale cu
necesitatea producerii efectelor sociale in virtutea carora au fost emise sau adoptate, ca element
de continut final in procedura controlului de legalitate. In acest mod, se asigurd cd actul
administrativ local a carui legalitate a fost confirmatd de reprezentantul guvernului in teritoriu
functioneaza prin mecanismele necesare atingerii scopului in virtutea caruia a fost emis sau
adoptat.

Actele administrative locale calitative pot fi integrate, datorita acestei insusiri, in ierarhia
normelor juridice reglementate la nivel local, privite prin prisma efectelor produse in urma
atestarii legalitatii. Este o absorbtie fireascd, trecutd prin filtrul controlului de legalitate al
reprezentantului statului in teritoriu, cdruia legiuitorul i-a conferit posibilitatea de a ataca la
instanta actele considerate ilegale. Toate celelalte acte administrative considerate legale — deci
calitative — vor fi deferite colectivitatilor locale, prin emitentii acestora, ulterior atestarii
legalitdtii, aspect ce se concretizeaza in rolul esential al reprezentantului guvernului in teritoriu
asupra calitatii vietii unei comunitati locale.

Nu este vorba despre un numar redus de acte administrative legale, ci, dimpotriva, in
fiecare an sunt verificate de prefecturile din Roméania peste un milion de acte administrative
locale, astfel cum indica rapoartele de activitate publicate pe site-urile prefecturilor. Astfel, nu
numai calitatea este esentiald, ci si cantitatea poate constitui un indicator semnificativ in
evaluarea activitatii de verificare a legalitatii In sarcina reprezentantului guvernului in teritoriu,
cu impact asupra ordinii juridice la nivel national.

Odata atestatd legalitatea actului administrativ local, emitentii 1si pot realiza scopurile
pentru care au utilizat acest instrument juridic de indeplinire a misiunii administrative. Legislatia
din Roméania prevede in sarcina prefectului posibilitatea sanctiondrii contraventionale a
autoritatilor executive locale si judetene in cazul in care nu au pus in aplicare ,,cu rea-credintd"
[4, p. 420] o hotarare a organului deliberativ, privand astfel comunitatea de efectele sociale avute
in vedere la adoptarea actului. Acesta este motivul pentru care producerea efectelor sociale avute
in vedere la adoptarea actelor administrative locale este retinutd ca element de continut final in
asigurarea legalitatii actelor administrative locale.

Calitatea actelor administrative locale trebuie sd corespunda cerintelor unui control de
legalitate neutru din punct de vedere politic, obiectiv si rational. Pot fi addugate si caracterul

minutios al controlului, datorat complexitatii prevederilor legale nationale cu impact asupra
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activitatilor autorititilor publice locale pe diverse segmente de activitate, care impun
reprezentantului guvernului in teritoriu capacitatea de a examina in detaliu motivarea in drept a
actelor locale, cu atentie deosebita si rigoare metodologica.

In stransd legaturid cu conceptul calititii actelor administrative locale se afla cadrul
normativ national. Acesta cuprinde, In mod preponderent, norme juridice cu caracter imperativ,
ceea ce presupune cd autoritdtile publice locale nu au posibilitatea de a negocia, in plan
reglementar, cu prefectul. Acesta este motivul pentru care controlul de legalitate este calificat ca
unul riguros, cu consecinta atestarii unei calitati statice a actelor locale. Aceasta poate deveni una
dinamica daca este Tmbratisatd ideea unui contact intre prefect si entitatea supusa tutelei, nu in
planul reglementarii scrise, ci exclusiv in sensul comunicdrii anterioare reglementarii locale,
cunoscut fiind cd nu se reuseste intotdeauna redactarea intocmai a celor intentionat de initiator.

O comunicare intre factorii implicati in raportul tutelei administrative, anterioara emiterii
sau adoptarii actului administrativ local, poate contribui la sporirea gradului de conformitate cu
legislatia in vigoare. Din aceastd perspectiva, este incurajat dialogul dintre autoritatile publice
locale si prefect in domeniul initierii actelor administrative locale, atdt pentru aprofundarea
nuantelor si sensurilor oferite de textele legale, cat si, mai ales, pentru valorificarea
jurisprudentei, care deschide calea unor reglementéari mai ample si mai detaliate.

Literatura de specialitate franceza sublinia ca ,,dialogul intre stat si colectivitatile locale
este cu atdt mai necesar cu cat, in procesul descentralizarii, acestora le-au fost repartizate
competente complexe, care altddata reveneau organelor centrale" [126, p. 158]. Acesta reprezinta
un model de buna practicd ce ar putea fi legifetat si in Romania, in vederea consolidarii
parametrilor necesari cunoasterii si aprofundarii legislatiei, contribuind astfel la imbunédtatirea
calitatii actelor administrative locale.

In prezent, prefectul, prin secretarul general al prefecturii, asigurd indrumarea secretarilor
generali ai unitatilor administrativ-teritoriale si ai subdiviziunilor administrativ-teritoriale ale
municipiilor prin diverse forme, inclusiv circulare prin care sunt evidentiate anumite proceduri
legale de urmat, ca pasi necesari in procesul emiterii sau adoptarii actelor administrative locale.

Nu este imbratisatd opinia doctrinei franceze conform careia autoritatile centrale, atunci
cand explica o prevedere legala, ,,nu cautd sa descopere sensul ascuns al acestuia, ci decid asupra
semnificatiei sale" [192, p. 101]. Rolul indrumarilor nu este de a decide in locul initiatorului sau
de a limita decizia locala, ci, dimpotriva, de a deschide calea spre o interpretare corectd a
prevederilor legale, pentru ca, in final, sd contribuie la calitatea actului administrativ local.

Studiu de caz:Institutia Prefectului Judetul Botosani
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Utilitatea cercetarii documentare este sustinuta de indicarea unui studiu de caz in conturarea
detaliata a elementelor de continut ale controlului de legalitate, dupa cum urmeaza.

Prefectul judetului Botosani a promovat actiune la instanta de contencios administrativ
competentd, respectiv Tribunalul Botosani, solicitand anularea Hotararii Consiliului Judetean
Botosani nr. 64 din 23 martie 2021 privind repartizarea sumelor defalcate din taxa pe valoarea
adaugata pentru finantarea cheltuielilor privind drumurile judetene si comunale pentru anul 2021
si estimdrile pentru anii 2022-2024. Actiunea reprezentantului guvernului in teritoriu a facut
obiectul dosarului nr. 1080/40/2021 al Sectiei de contencios administrativ si fiscal a Tribunalului
Botosani.

Motivul de nelegalitate invocat de prefectul judetului Botosani, in urma exercitarii
controlului de legalitate, a constat In nerespectarea art. 4 lit. ¢) din Legea nr. 15/2021 privind
bugetul de stat pe anul 2021, care stipuleaza ca sumele destinate finantarii cheltuielilor privind
drumurile judetene si comunale se repartizeaza pe unitdti administrativ-teritoriale in functie de
lungimea si starea tehnicd a acestora, cu nerespectarea, in concret, a criteriilor prevazute de
legiuitor [26].

Odata cu promovarea actiunii de catre prefectul judetului la instanta de contencios
administrativ competentd, actul atacat este suspendat de drept conform legislatiei nationale,
respectiv art. 123 alin. (5) din Constitutia Romaniei, coroborat cu prevederile art. 3 alin. (1) si
alin. (3) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ[25].

Intrucat unitatile administrativ-teritoriale asteptau repartizarea sumelor defalcate din taxa
pe valoarea addugata pentru finantarea cheltuielilor privind drumurile judetene si comunale pe
anul 2021, de la Consiliul Judetean, prin hotararea adoptatd in acest sens, conform prevederilor
legale care reglementeaza finantele publice locale, necesare aprobarii propriilor bugete locale,
s-a generat o situatie de blocaj la nivel judetean prin suspendarea de drept a Hotérarii Consiliului
Judetean nr. 64/23 martie 2021, ca urmare a atacarii acesteia de catre prefect.

Practic, aceasta hotarare a consiliului judetean nu putea fi valorificatd in procesul de
alcatuire si aprobare, in termenele legale, a tuturor bugetelor locale de pe raza judetului Botosani.
Este de notorietate cd, in legislatia nationald, aprobarea bugetelor locale ale unitatilor
administrativ-teritoriale este supusa unui calendar bugetar strict reglementat care, in caz de
nerespectare, prevede sanctiuni severe.

Ulterior pronuntdrii instantei de fond, prin care actiunea prefectului a fost respinsd ca
nefondata prin Sentinta civila nr. 200 din 7 mai 2021, Consiliul Judetean Botosani a procedat la
adoptarea unei noi hotdrari, revocand hotdrarea atacata in instantd si adoptand Hotararea nr. 171

din 2 septembrie 2021, cu acelasi obiect. Recursul prefectului, judecat la Curtea de Apel Suceava
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cu privire la solutia pronuntatd de Tribunalul Botosani, s-a finalizat prin admiterea recursului si
respingerea actiunii ca ramasa fara obiect, prin Decizia civila nr. 620 din 27 septembrie 2021.

Exemplul de mai sus vine sa justifice si sd argumenteze necesitatea instituirii unei
proceduri de preavizare a actelor administrative locale de catre reprezentantul guvernului in
teritoriu, exercitatd exclusiv asupra actelor administrative locale cu caracter normativ, in vederea
evitarii adoptarii unui act administrativ cu incdlcarea prevederilor legale si a respectarii
calendarelor de adoptare specifice. Aceasta necesitate este cu atit mai pregnanta cu cat actele cu
caracter normativ produc efecte erga omnes, asupra intregii comunititi, ceea ce poate conduce la
afectarea vietii sociale a unei intregi populatii si, implicit, la dificultati in functionarea intregului
aparat administrativ local. Prevenirea unor astfel de disfunctionalititi ar fi posibila prin
interventia punctuald a legiuitorului, prin includerea unei noi institutii in legislatia
administrativa, denumita preavizare.

Analiza SWOT a activitatii Institutiei Prefectului (studiu de caz: Prefectura Giurgiu,
2023)

Corelativ elementelor de continut ale controlului de legalitate, existd situatii care pot
influenta efectiv procedura de verificare a legalitatii. Din raportul de activitate pentru anul 2023
al Prefecturii Giurgiu, luat ca referintd, se evidentiaza ca prefecturile se confruntd frecvent cu o
diversitate de deficiente 1n activitate.

In acest context, prezinta relevanti analiza SWOT realizata la nivelul Prefecturii Giurgiu,
care a stat la baza evaluarii rezultatelor activitatii desfasurate in cursul anului 2023 [58, p. 5].

Rezultatele acestei analize pot constitui un tablou reprezentativ pentru majoritatea
prefecturilor din Romania:

PUNCTE TARI:
» Existenta personalului cu experientd in activitatea specifica Institutiei Prefectului;
o Procent foarte ridicat al personalului cu studii superioare;
e Procent ridicat al angajatilor institutiei care detin o functie publica;
o Capacitatea de adaptare a structurilor institutiei la schimbari si cerinte not;
» Disponibilitatea de participare la actiuni ce depasesc programul de lucru;

e Grad de transparenta ridicat in relatiile publice.

PUNCTE SLABE:
e Personal insuficient ca numar;
o Inexistenta unei retele informatice de comunicare cu serviciile publice deconcentrate si

cu autoritatile publice locale;

116



o Diversitatea mare de problematici si zona mare de actiune;
e Volum foarte mare de lucrari;

o Dificultati de comunicare cu unele autoritati ale administratiei publice locale.

PUNCTE TARI (S) PUNCTE SLABE (W)
o Py M U oxponentd ativitaloa spocif -
- ¥ el ¥ J
) 2 profe ( At 46 > )
OPORTUNITATI (O) AMENINTARI (T)
Prioritate: Digtalizaroa comunicdnl RG TAPL Risc pr pal Poltizarea funciel evodoazd
pein peoduaroa modeluli RSAL din RM 3 ncredorea APL 3 ampdficd refuzul de

Figura 3.4. Analiza SWOT extinsa a activititii Institutiei Prefectului in Roméania

Sursa : elaborata de autoare

Punctele tari identificate confirmd existenta unui capital uman calificat si dedicat in
cadrul institutiilor prefectului. Experienta personalului si procentul ridicat de angajati cu studii
superioare constituie premise favorabile pentru exercitarea unui control de legalitate riguros si
profesionist. Capacitatea de adaptare si disponibilitatea personalului demonstreaza o flexibilitate
institutionald care compenseaza partial deficientele de resurse.

Punctele slabe evidentiate meritd o analiza diferentiata:

(a) Insuficienta personalului constituie o vulnerabilitate critica, cu impact direct asupra
profunzimii analizei juridice. Un numar redus de specialisti, confruntat cu un volum considerabil
de acte administrative (zeci de mii anual per prefecturd), genereaza riscul unui control formal,

insuficient de aprofundat. Aceastad constatare este convergentd cu situatia din Republica
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Moldova, unde media de 5.746 de acte per specialist (2021) a fost identificata ca ,,limita de
saturatie" a sistemului [93, p. 15].

(b) Inexistenta unei retele informatice de comunicare intre prefecturi si autoritatile
publice locale reprezintd deficienta cu cel mai mare potential de remediere. Republica Moldova a
demonstrat, prin implementarea RSAL (2019), ca digitalizarea comunicarii transforma
substantial eficienta controlului. Absenta unui instrument echivalent in Roméania constituie un
decalaj tehnologic care trebuie eliminat cu prioritate.

(c) Dificultatile de comunicare cu unele APL reflecta tensiunile inerente relatiei tutelda —
autonomie locald, amplificate de modificarea statutului Prefectului (din functionar public apolitic
in demnitar politic, 2021). Aceastd constatare coroboreaza observatia din analiza procedurilor
prealabile, unde refuzul autoritétilor locale de a se conforma solicitarilor Prefectului poate fi
partial motivat de perceptia politizarii functiei.

Desi analiza SWOT din Prefectura Giurgiu include explicit dimensiunile ,,Oportunitati"”

si ,,Amenintari", acestea pot fi extinse in contextul general al cercetarii:

OPORTUNITATI:

e Implementarea unei platforme informatice de comunicare cu APL, dupa modelul RSAL
din Republica Moldova;

e Cooperarea bilaterala Roméania-Republica Moldova (Memorandumul din 29 iulie 2024);

e Spatiul digital comun consacrat prin Memorandumul de Iintelegere in domeniul
transformarii digitale (11 februarie 2022);

o Intensificarea programelor de formare continud pentru personalul de specialitate.

AMENINTARI:

» Politizarea functiei de Prefect, cu riscul afectarii obiectivitdtii controlului;

o Fluctuatia personalului de specialitate, determinata de conditiile salariale si de presiunea
volumului de munca;

o Inflatia legislativa, care complica procesul de verificare a conformitatii actelor locale cu
un cadru normativ In permanenta schimbare;

o Rezistenta unor APL la intrarea in legalitate, amplificata de perceptia controlului ca
instrument politic.
Aceastd analiza SWOT extinsd fundamenteazd necesitatea actiunii pe doud directii

prioritare: digitalizarea comunicarii (eliminarea punctului slab principal) si instituirea

mecanismului de preavizare consultativa (valorificarea oportunitatii de preventie).
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Obiectivul strategic comun al prefecturilor consta si in cresterea gradului de conformitate
a actelor administrative locale cu prevederile legale de nivel superior, pe acest segment al tutelei
administrative exercitate de reprezentantul guvernului in Romania. In rapoartele publicate pe
paginile de internet ale prefecturilor sunt indicate si principalele probleme care au generat
declansarea procedurilor prealabile, respectiv a atacarii la instanta de contencios administrativ.

Principalele motive care au impus declansarea procedurilor prealabile sau atacarea in
contencios administrativ la nivelul Prefecturii Cluj in cursul anului 2022 au constat in:

- incalcarea prevederilor privind ierarhizarea functiilor publice; incalcarea
prevederilor art. 9 alin. (2) si (3) din OUG nr. 28/2008 privind Registrul Agricol, cu
tentativa de eludare a dispozitiilor legale cu privire la raspunderea secretarului
general referitoare la necompletarea sau completarea necorespunzatoare a Registrului
Agricol ;

- incalcarea dispozitiilor legale privind reorganizarea institutiei; incalcarea prevederilor
referitoare la darea in folosintd gratuitd a bunurilor apartinand domeniului public al
unitatii administrativ-teritoriale;

- incalcarea prevederilor legale cu privire la atestarea domeniului public al unitatii
administrativ-teritoriale; nerespectarea prevederilor Legii nr. 24/2000 privind
normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor normative, republicata; [19]

- incélcarea prevederilor Legii nr. 554/2004 a contenciosului administrativ;
nerespectarea prevederilor legale cu privire la atribuirea sau schimbarea de denumiri;
incdlcarea dispozitiilor privind acordarea de subventii in baza OG nr. 82/2001;
incalcarea dispozitiillor OUG nr. 195/2002 privind circulatia pe drumurile publice;
taxe s1 impozite locale; necompetentd a consiliului local" [52, p. 5].

Aceste deficiente pot genera instabilitate juridica. In acest sens, statul francez a sustinut

ca ,insuficienta controlului de legalitate asupra actelor unei asociatii de comune constituie o
culpd grava, de natura sa atraga raspunderea juridica a statului" [96, p. 13].

Lista deficientelor constatate la nivelul Prefecturii Cluj a fost evidentiatdi in mod
deliberat. Acestea sunt atotcuprinzatoare, multe dintre ele fiind comune tuturor prefecturilor; cel
mai ingrijorator aspect ramane insa repetarea lor periodica, de la un an la altul. Acesta este
momentul oportun pentru a formula o recomandare in contextul digitalizdrii administratiei
publice din Romania. Ar fi utila adoptarea procedurii reglementate de Republica Moldova cu
privire la efectuarea controlului de legalitate prin intermediul Registrului de stat al actelor locale,
implementat incepand cu data de 28 octombrie 2019 [40, p. 11]. In Romania, a fost efectuat un

prim demers prin infiintarea ,,Monitoarelor Oficiale Locale" [4, p. 363], insd fara efecte asupra
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activitatii de tuteld administrativa si fara ca prefectul sa fie conectat direct cu autoritatile locale
prin intermediul acestei aplicatii.

O variantd electronicd cu acces la un Registru special constituit in acest scop ar
reprezenta o utilitate incontestabila in Romania. Existd deja obligativitatea publicarii actelor
locale iIn Monitorul Oficial Local si in Registrul pentru evidenta proiectelor de hotarari ale
autoritatii deliberative, precum si In Registrul pentru evidenta proiectelor de dispozitii ale
autoritatii executive, creandu-se astfel un context favorabil implementarii unei noi platforme cu
acces la cele existente, similar modelului din Republica Moldova.

In contextul studiului comparativ al temei de cercetare si in vederea apropierii
continutului cercetarii de actualitate, este relevant aspectul potrivit ciruia Romania si Republica
Moldova detin un spatiu digital comun, consacrat prin Memorandumul de intelegere in domeniul
transformarii digitale dintre Bucuresti si Chiginau, semnat in cadrul sedintei comune a
Guvernelor Romaniei si Republicii Moldova la data de 11 februarie 2022.

Mijloacele si metodele pentru infiintarea platformei specifice, dupa modelul Republicii
Moldova, sunt disponibile inca din anul 2022. Unul dintre obiectivele de cooperare bilaterala il
reprezintd tocmai dezvoltarea platformelor, infrastructurilor digitale si a serviciilor publice
electronice, astfel Incat este sustinutd preluarea modelului Registrului de Stat al actelor locale
din Republica Moldova si aplicarea sa in Romania.

De data recenta, existd un interes bilateral de promovare a conceptului de reprezentant al
guvernului in teritoriu, intre Romania si Republica Moldova, prin semnarea Memorandumului
privind activitatea reprezentantilor guvernului in teritoriu, la data de 29 iulie 2024, la Chisinau,
intre Ministerul Afacerilor Interne din Romaénia si Cancelaria de Stat a Republicii Moldova.

Realizdnd o sintezd a celor analizate in prezentul subcapitol vom conluziona
urmatoarele :

- analiza empirica realizata pe un esantion de 14 prefecturi din Romania, pentru perioada
2022-2024, confirma ca volumul actelor administrative locale verificate anual este considerabil
(peste un milion la nivel national), iar fluctuatiile numerice de la un an la altul reprezinta variatii
naturale determinate de realitatile socio-economice si politice, nu un semnal de alarma privind
eficienta controlului;

- numadrul procedurilor prealabile formulate de prefect este cu mult mai redus decat
numarul actelor verificate, iar actiunile promovate la instanta de contencios administrativ sunt si
mai putin numeroase. Aceastd proportie confirma indeplinirea scopului principal al tutelei
administrative: adoptarea de acte legale de catre APL, cu un rol preventiv dominant al

Prefectului;.
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- studiul de caz al Prefecturii Botosani (HCJ nr. 64/2021) demonstreazd consecintele
severe ale suspenddrii de drept a actelor atacate — blocajul bugetar la nivel judetean — si
fundamenteaza necesitatea instituirii mecanismului de preavizare consultativd pentru actele
normative, ca propunere de lege ferenda;

- analiza SWOT extinsd (Prefectura Giurgiu, 2023) evidentiazd un dezechilibru intre
capitalul uman calificat (punct tare) si insuficienta resurselor numerice si tehnologice (puncte
slabe), in special inexistenta unei retele informatice de comunicare cu APL — deficienta
remediabild prin implementarea unui registru electronic dupa modelul RSAL din Republica
Moldova;

- calitatea actului administrativ local este definitd prin dubla dimensiune: legalitatea
(conformitatea cu conditiile de fond si forma, atestatd de RGT) si producerea efectelor sociale
vizate la adoptare/emitere. Aceastd definitie completeazd notiunea de legalitate cu dimensiunea
eficacitatii sociale, depasind simpla conformitate formala;

- dialogul preventiv dintre prefect si APL, anterior emiterii/adoptarii actelor, constituie un
factor determinant in cresterea gradului de conformitate. Modelul francez al dialogului
obligatoriu intre stat si colectivitatile locale reprezintd o bund practicd recomandatd pentru
legiferare in Romania;

- eliminarea avizului comisiilor de specialitate ale consiliilor locale/judetene pentru
proiectele de hotarare cu caracter individual constituie o propunere de lege ferenda justificata
prin necesitatea fluidizarii procedurilor de adoptare si eliminarea subiectivismului, avizul fiind
suficient si util exclusiv pentru proiectele cu caracter normativ;

- cooperarea bilaterald Romania-Republica Moldova in domeniul RGT, consacrata prin
Memorandumul din 29 iulie 2024 si spatiul digital comun (Memorandumul din 11 februarie
2022), creeaza premisele implementdrii in Romania a Registrului de Stat al Actelor Locale, cu

impact transformator asupra eficientei controlului de legalitate.

3.2. Exercitarea misiunii de control al legalitatii actelor administrative locale de catre
oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat in Republica Moldova

Analiza aprofundata a domeniului de responsabilitate atribuit reprezentantului guvernului
in teritoriu (RGT) — mandat care, in arhitectura institutionald a Republicii Moldova, este
exercitat prin intermediul Sefului Oficiului Teritorial al Cancelariei de Stat — se dovedeste a fi
absolut cruciala pentru atingerea obiectivelor fundamentale ale prezentei cercetari.

In conformitate cu prevederile imperative ale art. 72 alin. (1) din Legea nr. 436/2006

privind administratia publica locald, Cancelaria de Stat are obligatia legala de a intocmi si de a
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publica anual Raportul privind controlul actelor autoritatilor administratiei publice locale. Acest
document oficial transcende simplul caracter informativ, constituind o bazd solida pentru
adoptarea deciziilor administrative in materie de control de legalitate.

Valoarea sa este, in egald masurd, una profund stiintifica, intrucat datele statistice
integrate si studiile de caz prezentate permit stabilirea unor tendinte clare in procesul decizional
al autoritatilor administratiei publice locale (APL) si facilitarea identificarii raporturilor de
cauzalitate in situatiile de abatere de la principiul legalitatii.

Misiunea Oficiului Teritorial, reglementatd riguros prin lege, constd 1n asigurarea
functionarii optime si coerente a administratiei publice locale prin exercitarea controlului
administrativ de legalitate.

Indeplinirea acestei misiuni comportd un grad ridicat de dificultate, avand in vedere
provocarile juridice contemporane, precum ,,instabilitatea legislatiei administrative" si ,,inflatia
legislativd". Aceste fenomene se manifestd printr-o multiplicare adesea necontrolatd a actelor
normative, fapt care genereaza obstacole considerabile in aplicarea eficientd si uniforma a
normelor de citre corpul functionarilor publici [202, p.98]. In acest context, Oficiul Cancelariei
de Stat isi fundamenteaza activitatea de control pe o serie de principii stabilite de lege:

o Exercitarea controlului exclusiv potrivit procedurilor si in cazurile strict prevazute de
legislatia in vigoare;

e Respectarea neabatutd a principiului proportionalitatii intre amploarea interventiei
autoritdtii de control si importanta intereselor protejate;

e Neadmiterea oricdrei forme de limitare a dreptului APL de a administra in mod autonom,

in conditiile legii, afacerile ce tin de propria competenta [90, p.13].

Doctrina de specialitate din Republica Moldova fundamenteaza utilitatea controlului de
tuteld administrativa din multiple perspective strategice: pe de o parte, supravegherea
functionarii regulate si continue a serviciilor publice gestionate de autoritatile descentralizate; pe
de alta parte, veghea constanta ca interesele locale sa nu fie satisfacute in detrimentul intereselor
generale ale statului. Totodatd, acest mecanism garanteaza ca autoritdtile locale satisfac nevoile
comunitatilor in cele mai bune conditii posibile, contribuind astfel la mentinerea unitatii
indisolubile a statului. Controlul administrativ are ca obiectiv central verificarea conformitatii
actelor emise de APL (atat de nivelul I, cat si de nivelul II) cu textul Constitutiei, cu tratatele
internationale la care Republica Moldova este parte, cu Legea administratiei publice locale si cu
celelalte acte normative de nivel superior.

Un moment de cotiturd 1n evolutia acestui concept il reprezintd noua etapa de digitalizare,

initiatd la 27 octombrie 2019, care a permis interconectarea activitatii reprezentantului
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guvernului in teritoriu cu cea a APL prin intermediul Registrului de Stat al Actelor Locale
(RSAL). Acest progres tehnologic este deosebit de laudabil, deoarece anterior acestei date,
procedura de notificare a actelor considerate ilegale putea fi initiatd doar dupa prezentarea fizica
a actului pe suport de hartie. In actuala varianti electronicd, executarea misiunii de control a
devenit substantial mai rapida si mai eficienta.

in Republica Moldova, activitatea de control este realizatd printr-o retea de 10 Oficii
Teritoriale (OT) ale Cancelariei de Stat, fiecare avand in gestiune un numar variabil de unitati
administrativ-teritoriale (UAT) de ambele niveluri:

e Oficiul Teritorial Balti: gestioneazd municipiul Balti si raioanele Falesti, Glodeni,

Riscani, Singerei, insumand un total de 85 de unitati administrativ-teritoriale;

e Oficiul Teritorial Cahul: are in responsabilitate raioanele Cahul, Cantemir si Taraclia,
cu un total de 82 de UAT;
e Oficiul Teritorial Chisindu: gestioneazd municipiul Chisindu si raioanele Criuleni,

Dubasari, Ialoveni si Straseni, acoperind 122 de UAT;

e Oficiul Teritorial Causeni: responsabil pentru raioanele Causeni, Anenii Noi si Stefan

Voda, cu un total de 79 de UAT;

e Oficiul Teritorial Comrat: exercitd controlul asupra Unitdtii Teritoriale Autonome

Gagauzia;

e Oficiul Teritorial Edinet: acopera raioanele Edinet, Briceni, Donduseni si Ocnita,
totalizand 107 UAT;
e Oficiul Teritorial Hincesti: gestioneaza raioanele Hincesti, Leova, Cimislia si

Basarabeasca, cu un numar de 98 de UAT;

e Oficiul Teritorial Orhei: are in gestiune raioanele Orhei, Rezina, Solddnesti si Telenesti,
totalizand 121 de UAT;

e Oficiul Teritorial Soroca: responsabil pentru raioanele Soroca, Drochia si Floresti,
cumuland 107 UAT;

e Oficiul Teritorial Ungheni: acopera raioanele Ungheni, Nisporeni si Calarasi, cu un
total de 87 de UAT.

Implementarea Registrului de Stat al Actelor Locale a reprezentat un real succes atat
pentru administratia publicd locald, cat si pentru activitatea RGT. Posibilitatea de consultare
interinstitutionald a Registrului — in special intre emitenti — a creat premisa unei ajustari a
calitatii actelor emise. Secretarii consiliilor beneficiaza astfel de o sursa de inspiratie sigurd si de

modele de urmat, cunoscand actele care au fost deja atestate ca legale.
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Un aspect deosebit de relevant este cresterea spectaculoasd a actelor verificate in cadrul
controlului facultativ: de la 5.271 de acte In 2018, la 31.633 1n 2019 si la 84.405 in 2020[90].
Aceasta dinamica denotd o cunoastere aprofundata a legislatiei de cétre toti factorii implicati si o
crestere a Increderii in misiunea RGT. Pentru participantii interesati, atestarea legalitatii de catre
RGT reprezinta etapa finala in calificarea actului, oferind certitudinea calitatii acestuia. De
asemenea, cresterea numarului actelor administrative locale verificate in cadrul controlului
facultativ se poate datora si increderii acordate RGT in exercitarea misiunii de atestare a
legalitatii, oferind prin aceasta certitudinea actului bine fundamentat juridic, practic calitatea
actului administrativ local.

Asigurarea calitdtii actelor administrative locale de catre reprezentantul guvernului in
teritoriu poate fi definitd ca fiind exercitarea unui control de legalitate conform asupra actelor
administrative emise sau adoptate de catre autoritdtile locale, unde autoritatea de tuteld nu
dispune de puterea de a anula direct actul, ci doar de a sesiza instanta de contencios
administrativ. Aceastd sesizare are loc doar dacd RGT nu obtine pe cale amiabila abrogarea,
modificarea sau completarea actului. Astfel, tutela administrativa este, in cele din urma, supusa
controlului judecétoresc.

Diminuarea numarului de acte cu elemente de ilegalitate trebuie sa ramana un ideal
permanent al administratiilor locale. Conformitatea actelor cu cadrul normativ superior
reprezintd dovada unei discipline juridice depline In comunitatile locale. Calitatea este asigurata
prin respectarea stricta a normelor legale, dar si a regulilor morale care asigurd buna functionare

a societatii.
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Figura 3.5. Evolutia actelor administrative locale verificate in Republica Moldova,
(2018-2020)

Sursa: elaborata de autoare in baza raportului Cancelariei de Stat 2020
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In ceea ce priveste controlul solicitat de persoanele vatamate in anii de referintd indicati,
au fost supuse acestuia 158 de acte in anul 2018, 115 acte n 2019, iar in anul 2020 — 155 de
acte, ceea ce semnifica o mentinere a numarului acestora, privit in dinamica activitatii specifice

reprezentantului guvernului in teritoriu [90, p. 11].

=) - tonm » -t ym n 3 2998 202
Figura 3.6.Control obligatoriu vs. Figura 3.7. Control facultativ
total acte verificate (RM) vs. total acte verificate (RM)

Sursa: elaborata de autoare 1n baza raportului Cancelariei de Stat 2020

Fluctuanta este situatia numdrului de acte administrative locale verificate in cadrul
controlului de legalitate exercitat de catre reprezentantul guvernului in teritoriu la solicitarea
autoritatilor administratiei publice locale. Astfel, in anul 2018 s-au verificat 280 de acte, pentru
ca 1n anul 2019 numarul acestora sa scada la 49, iar in anul 2020 acestaa crescut din nou la 143
de acte administrative verificate la cererea autoritdtii administratiei publice locale.

Relevanta acestei fluctuatii nu comporta justificare analitica, ci doar una metodologica,
privita strict prin prisma implementarii cu succes a Registrului de stat al actelor locale in

Republica Moldova.
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Figura 3.8.Control solicitat de Figura 3.9.Control solicitat de
persoane vatamate vs. Total (RM) APL vs.Total (RM)

Sursa: elaboratd de autoare in baza raportului Cancelariei de Stat 2020

In ceea ce priveste notificarile formulate si inaintate autoritatilor publice locale in situatia
in care Oficiul Teritorial a constatat ilegalitatea unui act administrativ local, numarul acestora se
mentine constant, in dinamica celor trei ani de referintd, fara modificari esentiale, asa cum
rezulta din Rapoartul intocmit de catre Cancelaria de Stat pe acest segment de activitate [90, p.
13]. Astfel, in anul 2018 s-au comunicat un numar de 1860 de notificdri, ceea ce reprezintd un
procent de 1,05% din totalul actelor verificate in acest an. Din totalul notificarilor, in 1140 de
cazuri, autoritdtile locale s-au conformat si au abrogat, modificat sau completat actul
administrativ local conform cerintelor reprezentantului guvernului in teritoriu, ceea ce inseamna
un procent de 61,29%. Existd si un procent de 15,37% reprezentdnd 286 de notificari in care
autoritatile locale si-au mentinut pozitia initiala, fard a se conforma cerintelor rezultate in urma
exercitirii tutelei administrative. In anul 2019, s-au inregistrat un numar de 2158 de notificari,
reprezentdnd un procent de 1,01% din totalul actelor verificate in acest an. S-au conformat
solicitarilor in cazul a 1876 de notificari, reprezentand 86,93% din totalul sesizarilor, pentru ca
doar in cazul unui numadr de 282 de notificari, administratiile locale sa 151 mentina pozitia.

Anul 2020 nu inregistreazd modificari substantiale pe acest segment de activitate,
formulandu-se un numér de 2609 de notificari, reprezentand un procent de 1,21% din totalul
actelor verificate. In cazul a 1506 de notificari, reprezentind 57,7% din totalul notificarilor,
autoritatile s-au conformat sesizarilor Oficiului Teritorial si numai in 406 cazuri s-au respins
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notificarile, ceea ce reprezintd un procent de 15,5% din totalul notificarilor inaintate autoritatilor
publice locale.

In completarea acestei analize este util a se indica si numarul de cereri de chemare in
judecata formulate de catre Oficiile Teritoriale ale Cancelariei de Stat prin specialistii sai. Astfel,
in anul 2018 s-au Inregistrat pe rolul instantelor un numar de 407 de actiuni, intr-un procent de
0,23% din totalul actelor verificate in acest an; in 2019 s-au promovat 328 de cereri de chemare
in judecata, in procent de 0,15% din totalitatea actelor administrative verificate; pentru ca in anul
2020, cand numarul actelor verificate a crescut fatd de anii precedenti, numarul cererilor de
chemare in judecata sa fie de 528, in procent de 0,24% din totalul verificat.

Se poate observa cu usurintd o mentinere relativa a procentului de cereri de chemare in
judecatd, in dinamica celor trei ani de referinta si cu raportarea corespunzatoare la numarul total
de acte administrative verificate, in fluctuatia numerica indicatd. Evolutia actelor administrative
verificate de catre reprezentantul guvernului in teritoriu, In Republica Moldova, este redata
centralizat in Anexa 5.

Formele controlului RGT in Republica Moldova comporta nuantari in aprecierea noastra.
Desi sunt reglementate si aplicate aceste patru forme de control administrativ, scopul
administratiei publice locale de a emite sau adopta acte administrative cu girul legalitatii
constatate de RGT s-ar putea realiza numai n masura in care titularul controlului ar avea o
imagine completa asupra tuturor actelor emise sau adoptate. In acest mod, exercitarea misiunii
incredintata de executivul central ar fi indeplinita.

In varianta controlului facultativ, efectuat de oficiul teritorial al Cancelariei de Stat,
obligatia secretarului consiliului este de a transmite lista actelor emise de primar sau de
presedintele raionului in luna precedenta, oficiul teritorial al Cancelariei de Stat putand supune
controlului legalitdtii orice act care nu constituie obiectul unui control obligatoriu in termen de
30 de zile de la data primirii listei actelor emise de primar sau de presedintele raionului in luna
precedenta.

Cu toate acestea, o comunicare integralda (nu doar o listd sau doar anumite acte
administrative) a tuturor actelor adoptate sau emise de catre autoritatile publice locale in vederea
efectudrii controlului de legalitate ar indeplini cerinta asigurarii mecanismului de realizare a
statului de drept la acest nivel intermediar al reprezentantului guvernului in teritoriu, obiectul
misiunii sale. In consecinti, ar putea face obiectul unei propuneri de lege ferenda obligatia
autoritatilor publice locale, prin secretar, de a comunica toate actele administrative locale cétre

reprezentantul guvernului in teritoriu.
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Toate actele administrative locale supuse controlului de legalitate al reprezentantului
guvernului in teritoriu (RGT), indiferent de forma de control, sunt comunicate autoritatilor
emitente in vederea executarii, pentru a atinge scopul pentru care au fost elaborate.

In Republica Moldova, anual, aproximativ doui sute de mii de acte administrative locale
sunt verificate si atestate ca fiind legale de catre Oficiile Teritoriale. Esential este faptul ca, dupa
verificare, actele capatd doud dimensiuni opuse: executarea actului in varianta legalitatii
constatate de RGT; sau atacarea actului de catre RGT, 1n cazul in care se constatd nelegalitatea
reglementarilor locale.

Proportia dintre actele legale si cele ilegale rezultate in urma controlului administrativ
este covarsitoare, ponderea majoritard fiind reprezentatd de actele administrative locale
considerate legale. Asupra acestora se initiaza conceptul de calitate, care implicd un transfer de
cunostinte si experiente din partea RGT catre actul local supus controlului. Acest transfer
completeazd legalitatea deja afirmata, devenind expresia calitatii actului administrativ local.
Calitatea actului administrativ local nu rezultd doar din legalitatea formala, ci si din caracterul
prudent al RGT, reflectat in corelarea activitatii de verificare cu realitatea sociala.

Calitatea cadrului normativ national reprezinta vectorul principal oglindit in actele locale.
Conexiunea cu realitatea socialda contribuie decisiv la executarea actului administrativ in
conditiile reglementate si atestate de RGT.

Controlul administrativ din Republica Moldova, prin cele patru forme reglementate legal,
implica anumite particularitdti deosebite. Acestea corespund opiniei din doctrina franceza
conform careia ,,ideea unui automatism al controlului de legalitate asupra actelor administratiei
publice locale ar trebui respinsd, ea fiind susceptibild sa mascheze adevarata naturd a relatiei
dintre stat si colectivitdtile locale" [126, p.158].

Introducerea actelor administrative locale in Registrul de Stat (RSAL) se face cu
respectarea unor termene stricte, prevazute de articolele din Legea nr. 436/2006 (art. 20 alin. (5),
art. 32 alin. (21), art. 46 alin. (3), art. 54 alin. (3)). Angajatii autorizati (in general, secretarii
consiliilor locale) sunt obligati sd includa actele in Registru in termen de 5 zile de la semnare.
Nerespectarea acestui termen duce la calificarea actelor cu statutul de ,,publicat cu intarziere".
Desi comunicate cu intarziere, actele intrd In vigoare si sunt preluate spre control de catre Oficiul
Teritorial de la data includerii 1n resursa electronicd. Nerespectarea termenului de introducere,
alaturi de alte prevederi ale legii APL, este sanctionatd. De exemplu, in 2020, Sefii Oficiilor
Teritoriale Causeni si Cahul au intocmit 4 procese-verbale pentru nerespectarea art. 326' din

Codul Contraventional, acestea fiind Tnaintate instantei de judecata.
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Pentru ca Oficiile Teritoriale sa poatd examina actele aprobate sub prisma controlului
administrativ, autoritatile emitente au obligatia de a anexa in mod obligatoriu documente conexe
care au stat la baza aprobarii. In anul 2020, de exemplu, au fost incluse in Registru 6938 de
procese-verbale ale sedintelor Consiliilor (raionale, municipale sau locale), care au servit drept
temei pentru calificarea actelor administrative in statutul de ,,act legal".

Guvernul Republicii Moldova a aprobat, prin Hotararea nr. 14/2020, o procedurd
specifica pentru rectificarea erorilor materiale in actul administrativ. Avand in vedere frecventa
greselilor tehnice comise de personalul autorizat din APL la includerea actelor, a fost
implementat un mecanism de corectare a erorilor tehnico-redactionale (ex.: modificarea
numdrului de ordine, completarea cu anexe, corectarea denumirii, includerea eronatd a
fisierului/actului). Acest mecanism permite corectarea in termene scurte (24-48 de ore) de la
includere sau autorizare [40]. De asemenea, mecanismul vizeaza si plasarea incorecta in sistem a
actelor cu caracter individual, fard respectarea Legii nr. 133/2011 privind protectia datelor cu
caracter personal [33].

in Republica Moldova, in scopul realizarii misiunii de asigurare a legalititii actelor emise
de autoritdtile administratiei publice locale, implementarea Registrului de stat al actelor locale
(RSAL) ulterior datei de 27 octombrie 2019 a impus noi dimensiuni in activitatea de control
administrativ, din care se pot evidentia pentru anul 2020, urmatoarele rezultate: ,,a fluidizat
comunicarea intre autoritdtile administratiei publice locale si reprezentantul guvernului in
teritoriu; a permis activitatea de la distantd a angajatilor oficiilor teritoriale si excluderea
contactului direct cu reprezentantii autoritdtilor administratiei publice locale; a sporit nivelul
transparentei 1n activitatea de control a oficiilor teritoriale; a permis cresterea numarului de acte
administrative supuse controlului de legalitate; a generat o usoara ameliorare (cu 2,3%) a
situatiei la compartimentul respectarii termenului de includere a actelor in resursa electronica (5
zile din data semnarii/contrasemnarii) — de la 31.235 (14,6%) in anul 2019, pana la 26.378
(12,3%) in anul 2020" [90, p. 23].

Cifrele prezentate atestd o majorare a numarului solicitarilor catre oficiile teritoriale
privind verificdrile suplimentare ale actelor administrative, respectiv: la sesizarea autoritatilor
administratiei publice locale, de la 48 la 143 de cereri; de la persoanele care s-au considerat
vatamate printr-un act, de la 115 solicitari la 155; in alte cazuri — 88, comparativ cu 26 in anul
2019.

Unul dintre argumentele de baza il constituie accesul la informatie, in particular la actele
administrative incluse pe partea publicd a Registrului de stat al actelor locale (actelocale.gov.md)

pentru vizualizare de catre persoanele interesate.
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S-a nregistrat sporirea treptata a notificarilor cu 451 de cazuri, inaintate asupra actelor
aprobate de APL cu nereguli (comparativ cu 2158 in anul 2019) si, prin urmare, majorarea
numadrului sesizarilor satisfacute si nesatisfacute de catre autoritatile emitente.

Nu exista o diferentd semnificativa in privinta cererilor de chemare in judecata formulate
in urma implementarii Registrului de Stat al actelor locale, cu mentiunea ca reprezentantul
guvernului In teritoriu poate ataca doar actele considerate ilegale, nu si cele inoportune.

Analiza indicatorilor de performanta pentru anul 2021

Examenul statistic al indicatorilor de performanta aferenti anului 2021 releva o dinamica
complexa a raporturilor de tuteld administrativa:

1. Disproportia dintre volumul documentar si resursa umani. In perioada vizata,
autoritatile administratiei publice locale (APL) au supus procesului de validare in Registrul de
Stat al Actelor Locale un volum de 218.366 de acte administrative [93, p.15]. Controlul acestui
flux a fost exercitat de un corp de doar 38 de angajati. Media de 5.746 de acte per specialist [93,
p.15] indica o supraincarcare operationald care poate conditiona profunzimea analizei juridice.
Cresterea constantd a volumului decizional (cu 1,5% fatd de 2020) confirma o expansiune a
activitatii administrative locale care necesitd o recalibrare a resurselor de monitorizare.

2. Rigurozitatea procedurald si mecanismele de remediere. Dimensiunea procedurald a
inregistrarii actelor evidentiazd o ratd de eroare sau intarziere relativ gestionabild, dar non-
neglijabila: in 5,9% din cazuri (12.812 situatii) [93, p.15], s-a constatat nerespectarea termenului
imperativ de includere a actelor in resursa electronicd. Eficienta functiei de suport este
demonstrata prin ratificarea a 14.681 [93, p.15] de rectificéri ale erorilor materiale (din 16.360
de solicitari), fapt ce atestd un dialog tehnic functional intre emitent si autoritatea de control,
menit sa previna viciile de forma.

3. Cazuistica ilegalitatii si dialectica conformarii. Analiza actelor identificate cu abateri
de la cadrul legal (1,1% din total) oferd o imagine clara asupra zonelor de vulnerabilitate
juridica. Majoritatea notificarilor de ilegalitate vizeaza deciziile consiliilor locale (2.033 de acte),
urmate de dispozitiile primarilor (359 de acte), sugerand nevoia unei asistente metodologice
sporite in faza de elaborare a proiectelor de decizii deliberative. Un indicator remarcabil de
eficientd a tutelei administrative este rata de conformare benevola de 74% [93, p.15].

Faptul ca in 1.890 de cazuri autorititile locale au acceptat abrogarea sau modificarea
actelor neconforme demonstreaza prioritatea solutiondrii amiabile si administrative in
detrimentul confruntarii litigioase.

4. Dimensiunea contencioasi si reprezentarea intereselor statului. In pofida ratei inalte de

conformare, activitatea jurisdictionala ramane un pilon esential de protectie a legalitatii.
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In 2021, dinamica procesuala a implicat: 599 de cauze initiate, cu o distributie ierarhica
ce confirma importanta instantelor de fond (445 de cazuri), dar si o prezentd notabild in
instantele superioare. Oficiile teritoriale au asigurat continuitatea reprezentdrii statului in 604

actiuni pendinte, participand la peste 400 de sedinte de judecata [93, p.15].
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Figura 3.10 Indicatorii controlului administrativ in Republica Moldova (2018-2021)

Sursa: elaborata de autoare

Datele aferente anului 2021 fundamenteaza necesitatea unei tranzitii de la un control
administrativ reactiv spre unul proactiv. Desi rata de ilegalitate este redusa (1,1%), volumul de
muncd per specialist (peste 5.700 de acte) constituie un argument solid pentru digitalizarea
avansatd si pentru implementarea mecanismului de preavizare consultativa, propus anterior ca

instrument de optimizare a calitdtii actului administrativ.

Corelarea cu Strategia de Reforma a Administratiei Publice 2023-2030
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Analiza datelor aferente anului 2021 nu constituie doar un exercitiu retrospectiv, ci
reprezintd fundamentul [93, p.15] pe care a fost edificatd Strategia de Reforma a Administratiei
Publice 2023-2030 (HG 126/2023). Exista o corelatie directa intre vulnerabilitétile identificate
in perioada de referintd si directiile strategice de modernizare pentru urmatorul deceniu [42].

Cifra de 5.746 de acte verificate per specialist in anul 2021 a servit drept indicator de
alertd pentru fundamentarea necesitétii unei reorganizdri a oficiilor teritoriale. Strategia 2023—
2030 recunoaste explicit ca ,,povara birocraticd mare" pct. 5) [42, p.53] este nesustenabila.

Documentul strategic propune o clarificare a rolurilor Cancelariei de Stat, trecand de la o
monitorizare cantitativa, adesea redundanta, la un control calitativ axat pe arii de risc. Experienta
anului 2021 demonstreaza ca fara o redimensionare a aparatului administrativ sau o automatizare
a proceselor, integritatea controlului de legalitate raméne sub presiunea erorii umane.
Constatarea ca mecanismele de rectificare a erorilor materiale au fost solicitate in peste 16.000
de cazuri confirmd faptul ca Strategia 2023-2030 anticipeaza In mod justificat necesitatea unor
sisteme digitale avansate.

Implementarea RSAL si fluidizarea comunicarii reprezintd argumente pentru extinderea
interoperabilitatii datelor. Reforma tinteste reducerea celor 5,9% cazuri de nerespectare a
termenelor prin implementarea unor fluxuri automate de notificare, transformand Registrul dintr-
0 baza de date pasiva intr-un instrument de management activ. Aceasta schimbare nu este doar
una tehnica, ci o rasturnare de viziune, respectiv o metodologie noua in solutionarea problemei
legalitatii, dar si a calitdtii actelor administrative locale. Algoritmul este vizibil: de la litigiu la
preventie. Rata de conformare de 74% inregistratd in 2021 constituie punctul de plecare pentru
noul pilon al Strategiei: asistenta metodologica proactiva.

Analiza cantitativa si calitativa permite constatarea cd majoritatea ilegalitatilor apar la
nivelul deciziilor consiliilor locale (2.033 de acte). Strategia 2023—2030 raspunde acestei realitéti
prin intensificarea programelor de formare continud si prin consolidarea rolului consultativ al
oficiilor teritoriale. Obiectivul este transmutarea efortului administrativ din zona instantelor de
judecata (unde in 2021 s-au gestionat peste 600 de actiuni) catre zona conformitatii ab initio.

Datele statistice ale anului 2021 au actionat ca un ,test de stres" [93, p.15] pentru
sistemul administrativ din Republica Moldova, evidentiind limitele modelului actual de tutela.
Strategia 2023-2030 nu este doar un document programatic, ci un raspuns direct la necesitatea
de a echilibra balanta dintre autonomia locala si disciplina juridica.

Propunerea de lege ferenda privind preavizarea consultativa se aliniaza astfelcu spiritul
reformei, oferind solutia tehnicd pentru atingerea obiectivului de ,,administratie eficientd si

transparentd" asumat de Guvernul Republicii Moldova.
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Investigatia academica a mecanismelor de garantare a legalitatii actelor administrative,
desfasurata pe parcursul acestui subcapitol, evidentiaza o traiectorie de modernizare accelerata a
administratiei publice din Republica Moldova. Aceastd evolutie, marcatd de trecerea de la
procesele analogice la guvernarea digitala, poate fi sintetizata prin urmatoarele constatari:

Implementarea Registrului de Stat al Actelor Locale (2019) a reprezentat momentul de
rupturd cu birocratia traditionald. Datele statistice din perioada 2018-2021 confirma ca
digitalizarea nu a fost doar o schimbare de suport, ci un catalizator al transparentei. Cresterea
volumului de acte verificate (de la cca. 176.000 in 2018 la peste 218.000 in 2021) atesta o
vizibilitate fara precedent a deciziei locale, eliminand zonele de opacitate administrativa.

Cercetarea a scos la iveald un dezechilibru critic intre exigentele legislative si resursele
umane. Pragul de 5.746 de acte per specialist, identificat in anul 2021, reprezintd ,limita de
saturatie" a sistemului actual. Aceastd constatare fundamenteaza necesitatea imperativd a
Strategiei de Reforma 20232030, demonstrand ca viitorul tutelei administrative nu mai poate fi
asigurat prin efort extensiv (cresterea numarului de oameni), ci prin efort intensiv (optimizarea
proceselor si utilizarea inteligentei datelor).

O contributie teoretica a prezentului studiu rezida in redefinirea conceptului de ,,calitate a
actului administrativ". Analiza demonstreaza ca un act ,,calitativ" nu este doar cel care respecta
litera legii (legalitate formald), ci cel care beneficiaza de un transfer de expertizd metodologica
de la Oficiile Teritoriale catre APL. Rata ridicata de conformare benevola (74% in 2021) indica
faptul ca autoritatile locale recunosc autoritatea morala si profesionala a RGT, preferand dialogul
administrativ in detrimentul contenciosului.

Sinteza raporturilor dintre datele statistice si obiectivele HG 126/2023 conduce cétre o
concluzie strategica: preventia este mai eficientd si mai ieftind decat sanctiunea. Propunerea de
lege ferenda privind preavizarea consultativa reprezintd ,.cheia de boltd" a acestui capitol,
oferind o solutie concretd pentru diminuarea poverii judiciare si cresterea securitdtii juridice a
cetateanului.

Tutela administrativd in Republica Moldova tinde spre un model de tip european, unde
reprezentantul guvernului 1n teritoriu evolueaza de la rolul de ,,cenzor" la cel de garant al bunei
guvernari. Reforma inceputd in 2023 are misiunea de a transforma cifrele masive de astdzi in
indicatori de impact social maine, asigurand un echilibru fin intre autonomia locala si unitatea de
drept a statului.

Legalitatea actului trebuie sa fie dublatd de producerea efectelor sociale dorite pentru ca

definitia calitatii sa fie completd. Aproximativ 200.000 de acte sunt atestate anual ca legale in
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Republica Moldova. Conceptul de calitate implicd un transfer de cunostinte de la RGT catre
autoritatea locald, validand cadrul normativ national In conexiune cu realitatea sociala.

Consideramcad misiunea RGT ar fi Indeplinitd mult mai eficient daca acesta ar avea o
imagine completd asupra tuturor actelor emise, nu doar a unei liste, cum se intdmpla in prezent
in cazul controlului facultativ. Prin urmare, reiterampropunerea de lege ferenda ca secretarii sa
fie obligati sd comunice integral toate actele administrative locale catre RGT.

In Roménia, spre deosebire de Republica Moldova, unde se exercitd si controlul
administrativ de oportunitate de catre autorititi de nivel superior doar in cazul realizarii
competentelor delegate de catre stat catre autoritdtile administratiei publice locale, subiectii
controlului de oportunitate sunt: Guvernul, autoritdtile de specialitate ale administratiei publice
centrale, alte autorititi administrative care actioneaza in unitdtile administrativ-teritoriale,
inclusiv prin intermediul serviciilor lor desconcentrate, potrivit competentelor ce le revin in
conditiile legii.

O conditie sine qua non pentru garantarea coerentei sistemice a administratiei publice
rezida in articularea unei colaborari sinergice Intre autoritdtile deliberative si executive locale si
oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat. In arhitectura juridici actuald, aceste structuri
teritoriale cumuleaza o dubla functie strategica: prerogativa de control administrativ de legalitate
si rolul de vector al asistentei metodologice, ambele orientate spre uniformizarea aplicarii
normelor de drept la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale.

Din cele examinate In prezentul subcapitol putem concluziona urmatoarele :

-implementarea Registrului de Stat al Actelor Locale (RSAL) la 27 octombrie 2019 a
constituit un moment de rupturd cu birocratia traditionald, transformind fundamental eficienta
controlului administrativ. Cresterea volumului actelor verificate (de la cca. 176.000 in 2018 la
peste 218.000 in 2021) si ameliorarea cu 2,3% a respectarii termenelor de includere atesta
succesul digitalizarii ca instrument de transparenta si eficientizare;

- cresterea spectaculoasa a actelor verificate in cadrul controlului facultativ (de la 5.271
in 2018 la 84.405 in 2020) demonstreazd o dinamicad pozitivd determinatd de implementarea
RSAL, de cunoasterea aprofundata a legislatiei si de cresterea increderii In misiunea RGT. Acest
indicator confirma ca digitalizarea a generat un efect multiplicator asupra activitatii de control;

- rata de ilegalitate redusa (1,1% din totalul actelor verificate in 2021) si rata de
conformare benevold de 74% (1.890 de cazuri din totalul notificérilor) constituie indicatori ai
eficientei tutelei administrative si ai prioritatii solutiondrii amiabile in detrimentul confruntarii
litigioase. Majoritatea ilegalitatilor vizeaza deciziile consiliilor locale (2.033 de acte), sugerand

nevoia de asistentd metodologicd sporitd in faza de elaborare;
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- dezechilibrul critic dintre volumul documentar (218.366 de acte in 2021) si resursa
umand (38 de angajati, media de 5.746 de acte per specialist) reprezintd ,limita de saturatie" a
sistemului actual, fundamentand necesitatea imperativa a Strategiei de Reforma 2023-2030 si a
automatizarii proceselor de control;

- cele patru forme de control administrativ reglementate in Republica Moldova
(obligatoriu, facultativ, solicitat de APL, solicitat de persoane vatimate) oferd un cadru mai
structurat si diversificat decat cel din Romania. Cu toate acestea, misiunea RGT ar fi indeplinita
mai eficient daca acesta ar dispune de o imagine completa asupra tuturor actelor emise, nu doar a
unei liste — propunerea de lege ferenda privind comunicarea integrala ramane actuala;

- strategia de Reforma a Administratiei Publice 2023-2030 (HG 126/2023) constituie
raspunsul strategic la vulnerabilitatile identificate, marcand tranzitia de la un control reactiv
(post-factum) la unul proactiv (preventie si asistentd metodologicd). Propunerea de lege ferenda
privind preavizarea consultativa se aliniaza cu spiritul acestei reforme;

- termenele de control din Republica Moldova (30/60 de zile) raman semnificativ mai
scurte decat cele din Romaénia (6 luni), reflectand diferente obiective de volum (889 UAT vs.
3.224 UAT), dar impunand o presiune temporald care necesitd compensare prin digitalizare si
automatizare;

- contributia teoreticd a prezentului studiu constd in redefinirea calitatii actului
administrativ ca sinteza intre legalitatea formala si transferul de expertizd metodologica de la
RGT catre APL, completat de producerea efectelor sociale vizate la adoptare/emitere. Aceasta
definitie depaseste simpla conformitate normativa, integrand dimensiunile eficacitatii sociale si

ale dialogului administrativ.

3.3. Concluzii la capitolul 3
Analiza comparativa a activitatii reprezentantului guvernului in teritoriu (RGT) privind
asigurarea legalitdtii actelor administratier publice locale in Romania si Republica Moldova,
realizata pe baza datelor din perioadele de referintd (2022-2024 pentru Romania si 2018-2021
pentru Republica Moldova), a relevat atadt elemente comune, cat si diferente semnificative,
Sinteza rezultatelor obtinute in cele doud subcapitole permite formularea urmatoarelor
concluzii:
1. Tipologia actelor supuse controlului. in ambele state, sunt comunicate RGT si supuse
controlului de legalitate aceleasi tipuri de acte administrative ale autoritatilor publice

locale executive si deliberative. De asemenea, este instituit un termen legal pentru
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comunicarea actelor catre RGT — 10 zile lucratoare in Romania si 5 zile de la semnare
in Republica Moldova (pentru includerea in RSAL).

Caracterul facultativ al atacarii actelor ilegale. In ambele state este previzuti
posibilitatea, nu obligativitatea, atacarii in fata instantei de contencios administrativ a
actelor constatate ca fiind ilegale. Aceasta prevedere reflecta vocatia RGT de a solicita
instantei competente desfiintarea actului ilegal, sintagma ,,poate sesiza"/,,poate ataca'
exprimand o normd permisivd care conferd vocatia, nu obligatia, de a actiona.
Obligativitatea ar lipsi de utilitate institutiile dreptului administrativ (plangerea
prealabila, notificarea) si ar putea fi catalogatd drept imixtiune in autonomia locala.
Mecanismele de remediere amiabild. Operatiunile pe care autoritatile locale le pot efectua
atunci cand RGT constata ilegalitatea unui act sunt permise in ambele state. Aceste
operatiuni  sunt denumite: revocare/modificare/completare in  Romaéania  si
abrogare/modificare/completare in Republica Moldova. Rata de conformare benevola de
74% (Republica Moldova, 2021) si numarul redus de proceduri prealabile raportat la
totalul actelor verificate (Romania, 2022-2024) confirma eficacitatea mecanismelor
amiabile si prioritatea solutiondrii administrative in detrimentul confruntarii litigioase.
Structura administratiei locale si impactul asupra controlului. Structura administratiei
publice locale din Republica Moldova include doud niveluri (nivelul I si nivelul II), ceea
ce determina comunicarea citre RGT a unor acte administrative ale autoritdtilor publice
locale deliberative corespunzatoare fiecarui nivel. Aceastd particularitate nu se regaseste
in Romania, unde administratia locald are o structurda omogena. Consecinta directa este o
diversificare mai mare a actelor supuse controlului in Republica Moldova si o tipologie
mai complexa a activitatii Oficiului Teritorial.

Diversitatea formelor de control. In Republica Moldova, sunt reglementate legal patru
tipuri de control administrativ (obligatoriu, facultativ, solicitat de APL, solicitat de
persoane vatamate), facilitate de platforma electronica Registrul de Stat al Actelor Locale
(RSAL). Un sistem echivalent, cu o astfel de tipologie multipld de control si platforma
electronica integratd, nu existd in Romania. Aceastd diferentd constituie un avantaj
structural al modelului moldovenesc, a carui preluare partiald in Romania este
recomandata.

Diferente procedurale in exercitarea controlului. In Republica Moldova existd o etapa
distincta in procedura de control administrativ desfasurata la nivelul Oficiilor Teritoriale
ale Cancelariei de Stat: angajatii OT pot audia factori de decizie, persoane fizice sau

reprezentanti ai persoanelor juridice in vederea efectudrii controlului. In Romaénia,
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10.

procedura de verificare a Prefectului nu reglementeaza obligativitatea interactiunii directe
cu factorii de decizie sau cu persoanele fizice/juridice. Aceasta diferentd confera
controlului din Republica Moldova o dimensiune de investigatie activd, complementara
analizei documentare.

Deconcentrarea serviciilor publice. Nu s-au constatat diferente conceptuale majore in cele
doua state privind deconcentrarea, definitd ca redistribuirea competentelor administrative
si financiare de catre organele administratiei publice centrale cétre structurile proprii din
teritoriu. Singura diferentd constd in denumirea diferita a principiului: deconcentrare in
Romania si desconcentrare in Republica Moldova. Responsabilitatea RGT in ambele
state fata de serviciile deconcentrate este considerata aproximativ identica.

Semnificatia fluctuatiilor statistice. Fluctuatiile procentuale observate in subcapitolele 3.1
si 3.2 (privind diminuarea/majorarea actelor verificate) nu reprezintd un semnal de
alarma, ci o fluctuatie naturald care tinde spre indeplinirea scopului RGT: ca autoritatile
publice locale si adopte sau si emitd acte administrative legale. In realizarea acestui
scop, calitatea actelor este mai relevantd decat numarul lor. Aceste fluctuatii sunt
inerente, intrucat atributiile stabilite de legiuitor In sarcina autoritatilor locale nu au fost
modificate substantial prin noile reglementari — Codul administrativ al Romaniei (in
vigoare de la 05 iulie 2019) si Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116/2018
(in vigoare de la 01 aprilie 2019).

Impactul digitalizarii. Implementarea RSAL 1n Republica Moldova (27 octombrie 2019)
a constituit un moment de rupturd, generand cresterea spectaculoasa a actelor verificate In
cadrul controlului facultativ (de la 5.271 in 2018 la 84.405 in 2020), fluidizarea
comunicarii intre APL si RGT, sporirea transparentei si ameliorarea respectarii
termenelor. Absenta unui instrument echivalent in Romania constituie un decalaj
tehnologic care trebuie eliminat, existdnd deja premisele normative (Monitoarele Oficiale
Locale) si politice (Memorandumul bilateral din 11 februarie 2022 si Memorandumul
privind activitatea RGT din 29 iulie 2024) pentru implementare.

Dezechilibrul capacitate institutionala — volum de munca. Analiza datelor din Republica
Moldova (2021) evidentiaza un dezechilibru critic: 218.366 de acte verificate de doar 38
de angajati (media de 5.746 acte per specialist), ceea ce constituie ,,limita de saturatie" a
sistemului. Analiza SWOT extinsa realizatd pentru Romania (studiu de caz: Prefectura
Giurgiu, 2023) confirma aceeasi vulnerabilitate — personal insuficient ca numar, volum

foarte mare de lucrdri, inexistenta retelei informatice de comunicare. Acest dezechilibru
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11.

12.

13.

fundamenteaza necesitatea Strategiei de Reformd 2023-2030 in Republica Moldova si,
prin analogie, a unor masuri similare in Romania.

Propuneri de lege ferenda. Cercetarea fundamenteaza trei propuneri legislative concrete:
(a) instituirea mecanismului de preavizare consultativa a actelor administrative locale cu
caracter normativ de catre RGT, exercitatd anterior adoptdrii, pentru prevenirea
ilegalitatilor si evitarea blocajelor (fundamentatd de studiul de caz al Prefecturii
Botosani); (b) eliminarea avizului comisiilor de specialitate ale consiliilor locale/judetene
pentru proiectele de hotdrare cu caracter individual, avizul fiind suficient si util exclusiv
pentru proiectele normative; (c) obligatia autoritatilor publice locale, prin secretar, de a
comunica integral toate actele administrative locale catre RGT (in Republica Moldova, in
prezent se comunicd doar o lista in cazul controlului facultativ).

Definitia calitatii actului administrativ local. Incheierea acestei problematici, recunoscuti
ca fiind Intr-o dinamica continua datoratd schimbarilor legislative, urmareste o finalitate
de ordin obiectiv si general. Calitatea actelor administrative locale este definita prin dubla
dimensiune: (a) legalitatea — conformitatea cu conditiile de fond si de forma, atestata de
RGT prin exercitarea tutelei administrative / controlului administrativ; si (b) producerea
efectelor sociale — capacitatea actului de a atinge scopul in virtutea caruia a fost emis
sau adoptat. Un act legal care nu produce efectele sociale vizate nu este pe deplin
calitativ; un act ilegal nu poate fi, prin definitie, calitativ. Impreund, aceste doui
dimensiuni intregesc conceptul referitor la calitatea actelor administrative locale, iar RGT
— prin transferul de expertiza metodologicad si prin corelarea verificarii cu realitatea
sociald — constituie garantul acestei calitati.

Activitatea RGT ca interes national. Activitatea de tutelda administrativa, acoperind
verificarea legalitatii la nivelul a 3.224 de UAT in Romania si 889 de UAT in Republica
Moldova, nu poate fi considerata un interes Ingust, ci o componentd a interesului
national, contribuind la securitatea raporturilor juridice locale, la eliminarea nerespectarii
cadrului normativ si la realizarea misiunii puterii executive centrale de conducere
generala a administratiei publice. Tranzitia de la un control reactiv (post-factum) la unul
proactiv (preventie si asistentd metodologicd), marcatd de Strategia de Reforma 2023—

2030 in Republica Moldova, constituie modelul de urmat pentru ambele state.
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CONCLUZII GENERALE SI RECOMANDARI

Prezenta cercetare a urmarit analiza exhaustiva, din perspectiva administrativa, a rolului
reprezentantului guvernului n teritoriu (RGT) in asigurarea calitdtii actelor administrative locale
din Romania si din Republica Moldova, prin examinarea controlului de legalitate, a organizarii
activitatii, a reglementarilor aplicabile si a disfunctionalitatilor identificate. Demersul stiintific a
fost structurat pe trei capitole complementare, care au acoperit dimensiunea istoriografica si
metodologica, dimensiunea evolutiva, normativa si functionala, precum si dimensiunea practica
a activitatii de control, raspunzand obiectivelor stabilite in introducere. Concluziile care urmeaza
sintetizeaza rezultatele obtinute 1n raport cu fiecare obiectiv al cercetarii, iar recomandarile sunt
formulate cu destinatie concreta catre autoritatile publice responsabile de implementare.

I. CONCLUZII GENERALE
1. Raportand la primul obiectiv — analiza istoriografica, teoretica si metodologica a institutiei
RGT —, cercetarea a confirmat existenta unei continuitati conceptuale a functiei de reprezentant
al puterii centrale in teritoriu, de la praefectus roman la préfet napoleonian (1800) si pana la
formele contemporane din cele doud state de referintd. Aceastd continuitate nu este una de
identitate functionald directd, ci de filiatie terminologicad (latind) si de inspiratie institutionala
(francezd). Dintre doctrinele analizate — liberald, social-democrata si etatista —, singura
compatibilitate cu conceptul contemporan de RGT se regdseste in doctrina etatistd, care a
fundamentat ideea de reprezentare a statului in teritoriu si a contribuit la conceptualizarea
raporturilor administratie centrala — administratie locald. Cadrul metodologic mixt (calitativ-
cantitativ), fundamentat pe paradigma pragmatistd, s-a dovedit adecvat complexitdtii temei,
permitdnd abordarea multidimensionald a rolului RGT prin integrarea analizei istorice,
comparative, statistice si a studiului de caz. Operationalizarea conceptelor fundamentale (RGT,
calitatea actului administrativ, tutela administrativa, autonomia locald, controlul de legalitate) a
trasat un cadru analitic coerent si replicabil, aplicat simetric celor doud sisteme.

2. Raportand la cel de-al doilea obiectiv — cercetarea evolutiei RGT in tarile europene —,
analiza comparativa a confirmat predominanta modelului napoleonian francez ca sursda de
inspiratie fundamentald. Reforma administrativd franceza din 1982, care a marcat trecerea de la
controlul a priori (inclusiv de oportunitate) la controlul exclusiv a posteriori (limitat la
legalitate), constituie un reper european cu influentd directd asupra ambelor state. Clasificarea
portughezd a formelor tutelei (integrativd, de supraveghere, sanctionatorie, revocatorie,
substitutivd) ofera un cadru analitic util, desi nu toate formele sunt aplicabile autoritatilor locale.

Carta Europeand a Autonomiei Locale constituie cadrul normativ comun care delimiteaza
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exercitarea controlului, impunand principiile legalitatii, proportionalitatii si limitarii controlului
de oportunitate la competentele delegate.

3. Raportand la cel de-al treilea obiectiv — investigarea evolutiei normative si functionale a
RGT —, cercetarea a evidentiat trasee legislative distincte in cele doud state. In Romania, functia
de Prefect a parcurs un traseu sinuos: instituire in 1864 (domnia lui Alexandru Ioan Cuza),
consolidare sub Carol I si Carol al Il-lea, suprimare in perioada comunista (1944-1989),
restaurare democraticd (1990-1991) si consacrare constitutionald (articolul 123, Constitutia din
1991). Schimbarea statutului din 2021 (din Tnalt functionar public in demnitar) a reglementat o
realitate faptica preexistentd, dar ridicd intrebari legitime privind obiectivitatea exercitarii
tutelei.in Republica Moldova, evolutia a fost marcati de incoerenti: functia de Prefect, legiferata
prin Legea nr. 186-XIV/1998, a fost desfiintatd in 2003 odatd cu revenirea la structura pe
raioane, atributiile de control fiind transferate Cancelariei de Stat prin Oficiile Teritoriale. Cadrul
legislativ moldovenesc se caracterizeaza printr-o fragmentare normativa care nu contribuie la
consolidarea pozitiei institutiei si care necesitd unificare.

4. Raportand la cel de-al patrulea obiectiv — analiza activitatii RGT privind asigurarea
legalitatii si calitatii actelor administrative locale —, cercetarea empiricd realizatd pe un
esantion de 14 prefecturi din Romania (2022-2024) si pe baza datelor si informatiilor publice
furnizate de Cancelaria de Stat din Republica Moldova (2018-2021) a confirmat ipoteza
cercetarii: existd o legaturd de cauzalitate intre calitatea actelor administrative locale si
exercitarea controlului de legalitate de catre RGT. Volumul actelor verificate anual este
considerabil — peste un milion in Romania si aproximativ 200.000-218.000 in Republica
Moldova —, iar proportia actelor ilegale identificate este redusa (1,1% in Republica Moldova,
2021), ceea ce confirma eficacitatea rolului preventiv al RGT. Rata de conformare benevold de
74% (Republica Moldova, 2021) si numarul redus de proceduri prealabile raportat la totalul
actelor verificate (Romania) demonstreazd cd mecanismele amiabile functioneaza eficient,
solutionarea administrativa fiind preferata confruntarii litigioase. Studiul de caz al Prefecturii
Botosani (HCJ nr. 64/2021) a evidentiat consecintele severe ale suspendarii de drept — blocajul
bugetar la nivel judetean —, fundamentand necesitatea instituirii mecanismului de preavizare
consultativa.

5. Raportand la cel de-al cincilea obiectiv — corelarea principiilor RGT cu principiul
autonomiei locale —, cercetarea a demonstrat cd autonomia locala si legalitatea nu sunt principii
antagonice, ci complementare. Autonomia locala se exercitd exclusiv in limitele cadrului
normativ national, iar controlul de legalitate exercitat de RGT consolideazd autonomia prin

atestarea conformitatii actelor cu ordinea juridica. Lipsa legalitatii poate echivala, paradoxal, cu
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lipsa autonomiei locale. Tutela administrativd constituie o exceptie legala de la principiul
autonomiei locale, strict delimitatd: RGT nu poate anula unilateral actele ilegale, ci se adreseaza
instantei de contencios administrativ, conferind autorittilor locale o garantie jurisdictionala.
Relatia RGT-APL este guvernatd constitutional de principiul colaborarii (absenta raporturilor de
subordonare) si functioneazd optim prin dialogul preventiv, coordonare si asistenta
metodologica. Principiul proportionalitatii, desi esential, suferd de lipsa unor criterii legale
obiective, ceea ce determind o aplicare adesea anevoioasa in ambele state.
6. Raportand la cel de-al saselea obiectiv — evidentierea organizarii si functionarii RGT in
Romdnia si Republica Moldova —, cercetarea a relevat diferente structurale semnificative. in
Romania, Prefectura beneficiazd de personalitate juridica, structurd flexibila si calitatea de
ordonator tertiar de credite, iar Prefectul este titularul exclusiv al verificarii legalitatii (structurile
de specialitate doar examineazi si propun). In Republica Moldova, Oficiile Teritoriale
functioneaza ca subdiviziuni desconcentrate fara personalitate juridica, cu efectiv-limita fix (98
de unitati, 38 de angajati), iar controlul efectiv este atribuit Oficiului ca entitate, nu exclusiv
Sefului acestuia. Republica Moldova reglementeaza patru forme distincte de control (obligatoriu,
facultativ, solicitat de APL, solicitat de persoane vatamate) si dispune de RSAL — un instrument
digital a carui implementare in Romania este imperativa. Termenele difera semnificativ: 6 luni in
Romania vs. 30/60 de zile in Republica Moldova, reflectand diferente de volum (3.224 UAT vs.
889 UAT) dar si de cultura procedurala.
7. Raportand la problema stiintifica solutionatd — fundamentarea stiintifica a rolului RGT in
asigurarea calitatii actelor administrative locale —, cercetarea a propus o definitie operationala
a calitdtii actului administrativ local prin dubla dimensiune: legalitatea (conformitatea cu
conditiile de fond si de forma, atestatd de RGT) si producerea efectelor sociale (capacitatea
actului de a atinge scopul in virtutea caruia a fost emis sau adoptat). Un act legal care nu produce
efectele sociale vizate nu este pe deplin calitativ; un act ilegal nu poate fi, prin definitie, calitativ.
RGT, prin transferul de expertizd metodologica si prin corelarea verificarii cu realitatea sociala,
constituie garantul acestei calitdti. Activitatea de tuteld administrativa, acoperind verificarea
legalitatii la nivelul a 3.224 de UAT in Romania si 889 de UAT in Republica Moldova,
constituie o componentd a interesului national, contribuind la securitatea raporturilor juridice
locale si la realizarea misiunii puterii executive centrale.

Problema stiintificA importantd solutionatd, care aconstatat abordarea si
fundamentarea stiintificd in identificarea factorilor politici, juridici si administrativi care mentin

problema calitatii actelor administrative si necesitatea elaborarii unor solutii complexe de ordin
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stiintific, organizational si normativ In vederea asigurarii unui cadru decizional administrativ
functional.

Implementarea acestora va contribui la o conlucrare interinstitutionald eficienta,
consolidand capacitatea administrativd necesara pentru succesul reformelor de modernizare.
Acest demers este imperios atdt pentru Romania (stat membru UE), cét si pentru Republica
Moldova (tard candidatd), in spiritul angajamentelor europene asumate.

Ipoteza cercetarii privind existenta legaturii de cauzalitate intre calitatea actelor
administrative locale si capacitatea subiectului emitent de a alinia strict forma si continutul
actului la scopul administrativ vizat, pe de o parte, si exercitarea controlului de legalitate
exercitat de reprezentantul guvernului in teritoriu, in calitate de factor institutional determinant in
garantarea calitdtii deciziilor administrative, pe de altd parte, in rezultatul studierii teoretice si

empirice a tuturor factorilor ce tin de calitatea actelor administrative locale, a fost confirmata.

1. RECOMANDARI

Raportand la cel de-al saptelea obiectiv al cercetarii — formularea recomandarilor
concrete pentru optimizarea procesului de asigurare a calitatii actelor administrative —,
rezultatele obtinute in cele trei capitole fundamenteaza urmatoarele propuneri, structurate pe
categorii de destinatari si ordonate in functie de prioritatea implementarii:

Recomandiri adresate Parlamentului Romaéniei si Parlamentului Republicii
Moldova (propuneri de lege ferenda)

1. Instituirea mecanismului de preavizare consultativi. Se propune completarea
Codului Administrativ al Romaniei (OUG nr. 57/2019) si, respectiv, a Legii nr. 436/2006 privind
administratia publica locala din Republica Moldova, cu o noua institutie juridicd — preavizarea
— exercitatd de RGT exclusiv asupra proiectelor de acte administrative locale cu caracter
normativ, anterior adoptdrii acestora de catre autoritatile deliberative. Preavizarea nu ar constitui
un aviz conform (obligatoriu), ci unul consultativ, care ar oferi autoritatilor locale posibilitatea
de a corecta eventualele neconformitdti inca din faza de proiect, evitand astfel blocajele generate
de suspendarea de drept a actelor atacate ulterior adoptarii. Studiul de caz al Prefecturii Botosani
(HCJ nr. 64/2021) a demonstrat consecintele severe ale lipsei unui astfel de mecanism —
blocajul bugetar la nivelul intregului judet. Preavizarea ar reprezenta tranzitia de la un control
reactiv (post-factum) la unul proactiv (preventiv), aliniindu-se la spiritul Strategiei de Reforma a
Administratiei Publice 2023-2030 din Republica Moldova (HG 126/2023). Destinatari:
Parlamentul Romaniei, Parlamentul Republicii Moldova, Guvernul Romaniei (pentru elaborarea

proiectului de lege).
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2. Eliminarea avizului comisiilor de specialitate pentru actele cu caracter individual.
Se propune modificarea dispozitiilor Codului Administrativ al Romaniei care reglementeaza
procedura de adoptare a hotararilor de consiliu local si judetean, in sensul eliminarii
obligativitatii avizdrii de catre comisiile de specialitate a proiectelor de hotarire cu caracter
individual. Avizul comisiilor de specialitate este suficient si util exclusiv pentru proiectele cu
caracter normativ, care produc efecte erga omnes. Pentru actele individuale (numiri, eliberari din
functie, aprobari punctuale), procedura de avizare adaugd o etapd birocraticd ce intarzie
nejustificat adoptarea, generand totodata riscuri de subiectivism politic la nivelul comisiilor.
Destinatar: Parlamentul Romaniei, prin initiativa legislativdi a Guvernului sau a
deputatilor/senatorilor.

3. Comunicarea integrala a actelor administrative locale catre RGT. Se propune
completarea Legii nr. 436/2006 din Republica Moldova cu obligatia expresd a secretarilor
consiliilor locale de a comunica integral toate actele administrative locale cétre Oficiul Teritorial
al Cancelariei de Stat, nu doar o listd a acestora (cum este cazul in prezent pentru controlul
facultativ). Misiunea RGT de asigurare a legalitatii ar fi Indeplinitd mult mai eficient daca acesta
ar dispune de o imagine completd asupra tuturor actelor emise. Aceastad propunere valorifica
infrastructura RSAL deja existentd, neimplicand costuri suplimentare semnificative. Destinatar:
Parlamentul Republicii Moldova, la propunerea Cancelariei de Stat.

Recomandiri adresate Guvernului Romaéniei si Guvernului Republicii Moldova

4. Implementarea Registrului de Stat al Actelor Locale in Romania. Se recomanda
Guvernului Romaniei, prin Ministerul Afacerilor Interne, elaborarea si implementarea unei
platforme electronice de evidentd si control al actelor administrative locale, dupa modelul RSAL
din Republica Moldova (functional din 27 octombrie 2019). Premisele normative exista deja
(Monitoarele Oficiale Locale, registrele de evidenta a proiectelor), iar premisele politice sunt
create de Memorandumul de intelegere in domeniul transformarii digitale (11 februarie 2022) si
de Memorandumul privind activitatea RGT (29 1ulie 2024). Implementarea ar fluidiza
comunicarea prefecturi-APL, ar elimina deficienta critica identificatd In analiza SWOT
(inexistenta retelei informatice de comunicare), ar creste transparenta si ar reduce termenele de
verificare. Destinatari: Guvernul Romaniei, Ministerul Afacerilor Interne, Directia Generalad
pentru Relatiile cu Institutiile Prefectului.

5. Recalibrarea resurselor umane ale Oficiilor Teritoriale din Republica Moldova.
Cercetarea a evidentiat un dezechilibru critic intre volumul documentar (218.366 de acte
verificate in 2021) si resursa umana (38 de angajati, media de 5.746 de acte per specialist), ceea

ce constituie ,,limita de saturatie" a sistemului. Se recomanda Guvernului Republicii Moldova, in
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cadrul implementarii Strategiei de Reforma 2023-2030, majorarea efectivului-limita al Oficiilor
Teritoriale si diversificarea competentelor personalului, prin recrutarea de specialisti cu profil
juridic si IT, capabili sd opereze instrumente digitale avansate de analiza a actelor. Destinatari:
Guvernul Republicii Moldova, Cancelaria de Stat.

6. Armonizarea procedurilor interne de verificare a legalititii in Romaénia.
Cercetarea a constatat ca, spre deosebire de Republica Moldova (care dispune de un cadru
temporal riguros, reglementat la nivel national), in Romania mecanismul de exercitare a
verificarii de legalitate nu face obiectul unui act normativ national, ci este reglementat prin
proceduri interne la nivelul fiecarei prefecturi. Se recomandd Ministerului Afacerilor Interne
elaborarea unui ghid metodologic unitar, aprobat prin ordin de ministru, care sd standardizeze
etapele, termenele si criteriile de verificare a legalitatii la nivelul tuturor celor 42 de institutii ale
prefectului. Destinatari: Ministerul Afacerilor Interne, Directia Generald pentru Relatiile cu
Institutiile Prefectului.

7. Stabilirea criteriilor obiective de proportionalitate. Cercetarea a identificat, in
ambele state, lipsa unor criterii legale clare pentru aprecierea proportionalitatii interventiei RGT,
ceea ce determina o aplicare adesea subiectivd. Se recomandd Guvernului Romaniei si
Guvernului Republicii Moldova elaborarea, prin hotdrare de guvern, a unei grile de criterii
obiective care sd ghideze aprecierea proportionalitdtii intre amploarea interventiei RGT si
importanta intereselor protejate, conform cerintelor Art. 8 din Carta Europeand a Autonomiei
Locale. Destinatari: Guvernul Romaniei, Guvernul Republicii Moldova.

Recomandari adresate institutiilor RGT (Prefecturi si Oficii Teritoriale)

8. Consolidarea functiei de consultanta juridica preventiva. Cercetarea a identificat
consultanta juridicd gratuitd oferitd de RGT autoritatilor locale ca o functie latenta, insuficient
promovata, cu potential semnificativ in prevenirea ilegalititilor. Se recomandd institutiilor
prefectului din Romania si Oficiilor Teritoriale din Republica Moldova institutionalizarea si
promovarea sistematica a acestei functii, prin organizarea de sesiuni periodice de indrumare
tematica (cel putin trimestriale), elaborate pe baza tipologiei ilegalitdtilor constatate in perioada
precedentd. Rezultatele analizei empirice — in special lista deficientelor recurente identificate la
Prefectura Cluj (2022) — pot servi drept baza pentru tematica acestor sesiuni. Destinatari:
Prefectii judetelor, Sefii Oficiilor Teritoriale.

9. Intensificarea cooperarii bilaterale Romania—Republica Moldova in domeniul
RGT. Memorandumul privind activitatea reprezentantilor guvernului in teritoriu (29 iulie 2024)
creeaza cadrul juridic pentru schimbul de experiente, sesiuni de instruire si practica, precum si

evenimente comune. Se recomandd valorificarea acestui cadru prin organizarea anuala a cel
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putin doud evenimente comune (un schimb de experientd practicd intre prefecturi si oficii
teritoriale si o conferintad stiintificd pe tema calitdtii actelor administrative), precum si prin
detasari temporare de personal intre cele doud sisteme. Destinatari: Ministerul Afacerilor Interne
din Romania, Cancelaria de Stat a Republicii Moldova.

10. Conditionalitatea de competentd profesionala la numirea RGT. Cercetarea a
evidentiat riscurile politizarii functiei de Prefect (in urma modificarii statutului din 2021 in
Romania) asupra obiectivitatii exercitarii tutelei administrative. Fard a contesta legalitatea
textului normativ in vigoare, se recomanda instituirea, prin completarea Codului Administrativ, a
conditiei de specialist in administratie publica sau in drept administrativ la data numirii in functia
de Prefect, indiferent de provenienta politicd a candidatului. Aceastd conditie ar asigura
profesionismul exercitarii tutelei, fira a elimina prerogativa Guvernului de numire politica.
Modelul francez, in care Prefectul este singurul functionar de rang inalt cu competente de baza
constitutionald si cu obligatia ,neutralitatii politice absolute" (art. 72, Constitutia din 1958),
constituie un reper relevant. Destinatari: Guvernul Romaniei, Parlamentul Romaniei.

Cercetarea de fatd confirma ca reprezentantul guvernului in teritoriu ramane ,,armatura
administrativd a unui stat unitar, democratic, deconcentrat si descentralizat", o functie cu rol
determinant 1n realizarea bunei guvernari si Tn asigurarea calitatii actelor administrative locale.
Consolidarea acestui rol — prin digitalizare, preventie, profesionalizare si cooperare bilaterala
— constituie o investitie in capacitatea administrativd a statului si, Tn ultimd instantd, in

bundstarea cetatenilor.
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Anexa 1

Evolutia actelor administrative locale verificate de prefect, pe categorii de acte si esantion
de judete, in Roméania (2022-2024)

Institutia Evolutie Evolutie
Prefectului 2022 2023 comparativ 2024 comparativ cu
Judetul cu anul 2022 anul 2023
Total hotarari | Dispoziti Total hotarari | dispozitii Procent Total hotarari dispozitii Procent

Constanta i

40.396 | 9163 31.233 39.149 | 8394 30.755 -3.09% - - - -
Clyj 34.830 | 7584 27.246 45.648 | - - +31.06% 39.777 | - - -12.86%
Dambovita | 53.717 | 8851 44.866 51.038 | 9256 41.782 -4.99% - - - -
Giurgiu 17.910 | 3821 14.089 20.702 | 4072 16.630 +15.59% 22.653 | 5018 17.635 +9.42%
Gorj 39.567 | 6828 32.739 42.772 | 6312 36.460 +8.10% 37.746 | 5956 31.7903 -11.75%
Hunedoara | 32.026 | 9239 22.787 39.249 | 9222 30.027 +22.55% 37.494 | 8277 29.217 -4.47%
lasi 60.323 | 8425 51.898 53.470 | 9084 44.386 -11.36% 53.076 | 11.035 42.041 -0.74%
Maramures | 26.030 | 6177 19.852 29.360 | 6728 22.632 +12.79% 26.463 | 5889 20.574 -9.87%
Neamt 36.220 | 8704 27.516 36.878 | 8461 28.417 +1.82% 33.175 | 7682 25.493 -10.04%
Olt 41.636 | 8086 33.550 45.787 | 7818 37.969 +9.97% 47.141 8403 38.738 +2.96%
Satu Mare 23.712 | 4740 18.972 23.807 | 4528 19.279 +0.40% 21.387 | 4415 16.972 -10.17%
Sibiu 27.102 | 6724 20.378 32.566 | 8683 23.883 +20.16% 27.565 | 7388 20.177 -15.36%
Suceava 45.533 11.058 34.475 49.149 | - - +7.94% 44.880 | 10.404 34.476 -8.69%
Tulcea 23.828 | 4707 19.121 24.179 | 4783 19.396 +17.74% 21.080 | 4531 16.549 -12.82%
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Anexa 2

Categorisirea procedurilor prealabile, pe tip de act si pe esantion de judete, in Roménia
(2022-2024)

Institutia AN AN
Prefectului
Judetul 2022 2023 Evolutie comparativ cu anul 2024 Evolutie comparativ cu anul
2022 2023
Constanta 327 271 -17.13% - -
Clyj 47 94 +100% 50 -46.81%
Dambovita 38 24 -36.84% - -
Giurgiu 224 117 -47.77% 101 -13.68%
Gorj 53 413 +679.25% 101 -75.54%
Hunedoara 225 332 +47.56% 99 -70.18%
Tasi 43 141 +227.91% 31 -78.01%
Maramures 14 28 +100% 130 +364.29%
Neamt 302 250 -17.22% 215 -14%
Olt 605 366 -39.50% 386 +5.46%
Satu Mare 52 167 +221.15% 46 -72.46%
Sibiu 5 34 +580% 51 +50%
Suceava 10 - - 137 -
Tulcea 110 71 -35.45% 25 -64.79%
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Anexa 3

Evidentierea actelor administrative locale atacate la instanta de contencios administrativ in
Romania, 2022-2024

Institutia AN AN
Prefectului
Judetul 2022 2023 Evolutie comparativ cu anul 2024 Evolutie comparativ cu anul
2022 2023
Constanta 24 90 +275% - -
Clyj 12 15 +25% 37 +146.67%
Dambovita 4 37 +825% - -
Giurgiu 105 29 -72.38% 3 -89.66%
Gorj 40 172 +330% 12 -941.18%
Hunedoara 0 10 - 3 -70%
lasi 18 34 +88.89% 8 -92%
Maramures 3 2 -33.33% 0 -100%
Neamt 10 11 +10% 3 -72.73%
Olt 13 39 +200% 14 -64.10%
Satu Mare 1 51 +5000% 320 +527.45%
Sibiu 8 20 +150% 42 +110%
Suceava 10 - - 4 -
Tulcea 1 18 +1700% 2 -88.89%
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Anexa 4

Analiza centralizata: total acte administrative verificate, total proceduri prealabile, total
acte atacate in instanta-RO (2022-2024)

Institutia Hot. Disp. Hot. Disp. Hot. Disp. Total proceduri Total actiuni
Prefectului prealabile
judetul 2022 2023 2024 2022 | 2023 | 2024 2022 2023 | 2024
Constanta 40396 39149 - 327 | 21 - 24 90 -
1 1.2 4 ] - -
9163 | 31.233 | 839 | 30.755 |
Cluj 34830 45648 39777 47 94 50 12 15 37
7584 | 27.246 | - | - - | -
Dambovita 53717 51038 22653 38 24 - 4 37 -
8851 | 44.866 | 9256 | 41.782 | - | -
Giurgiu 17910 20702 22653 224 | 117 101 105 29 3
3821 | 14.089 | 4072 | 16.630 | 5018 | 17.635
Gorj 39567 42772 37746 53 413 101 40 172 12
6828 32.739 | 6312 36.460 | 5956 31.790
3
Hunedoara 32026 39249 37494 225 | 332 99 0 10 3
9239 | 22.787 | 9222 | 30.027 | 8277 | 29.217
Tasi 60323 53470 53076 43 141 31 18 34 8
8425 | 51.898 | 9084 | 44386 | 11.035 | 42.041
Maramures 26030 29360 26463 14 28 130 3 2 0
6177 | 19.852 | 6728 | 22.632 | 5889 | 20.574
Neamt 36110 36878 33175 302 | 250 215 10 11 3
8704 | 27.516 | 8461 | 28.417 | 7682 | 25.493
Olt 41636 45787 47141 605 | 366 386 13 39 14
8086 | 33.550 | 7818 | 37.969 | 8403 | 38.738
Satu Mare 23712 23807 21387 52 167 46 1 51 320
4740 | 18.972 | 4528 | 19.279 | 4415 | 16.972
Sibiu 27102 32566 27565 5 34 51 8 20 42
6724 | 20.378 | 8683 | 23.883 | 7388 | 20.177
Suceava 45533 49149 44880 10 - 137 10 - 4
11. 44 - - 10.404 4.4
058 | 34.475 | 0.40 | 34.476
Tulcea 23828 24179 21080 110 71 25 1 18 2
4707 | 19.121 | 4783 | 19.396 | 4531 | 16.549
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Anexa 5

Evolutia actelor administrative locale verificate de reprezentantul Guvernului in teritoriu,
in Republica Moldova (2018-2020)

L Operatiuni
An Total acte verificate An Modalititi de control
1 2 3 4
Control Control Control Control la cererea
obligatoriu facultativ solicitat de autoritatiiadministratiei
persoane publice locale
vatimate
2018 175992 2018 170721 5271 158 280
2019 213071 2019 181438 31633 115 49
2020 215083 2020 130678 84405 155 143
1I. Notificari
An Total Procent Din care:
Procent Din care: Total/Procent
2018 1860 1,05% Abrogat/modificat | 1140 61,29% Notficari in 286/ 15,37%*
/completat care
autoritatile
locale si-au
mentinut
pozitia
initiala
2019 2158 1,01% Conformare 1468 86,93% Pozitie 282/13,07%
mentinuta
2020 2609 1,21% Notificari in care 1506 57,7% Respingere 406/ 15,5%
autoritatile s-au
conformat
sesizarilor
Oficiului
Teritorial
111. Cereri de chemare in judecati
An total Procent (din total acte administrative verificate)
2018 407 0,23%
2019 328 0,15%
2020 528 0,24%

*restul notificarilor fiind neexaminate sau in curs de examinare
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AROSOAIE MIHAELA OTILIA Email:

SECRETAR GENERAL | INSTITUTIA arosoaiemihaelal @gmail.com
PREFECTULUI BOTOSANI Telefon: 0745 517 608

Adresa: curtesti, jud. Botosani
Data nasterii: 12 decembrie 1974

INFORMATII PERSONALE

Nationalitate:
Data nastere:
Stare civila:

Adresa:

Romana
12 decembrie 1974
Divortata, un copil

Aleea Trandafirilor, nr.13, comuna Curtesti, jud. Botosani

EXPERIENTA PROFESIONALA

Perioada:
Angajator:
Sector:

Functie:

Responsabilitati:

Perioada:
Angajator:
Sector:

Functie:

Martie 2022 — prezent

Institutia Prefectului Judetul Botosani, Piata Revolutiet, nr. 1-3
Institutia Prefectului Judetul Botosani

Secretar General

Asigurarea stabilitdtii functiondrii institutiei prefectului, continuitatea
conducerii si realizarea legaturilor functionale intre compartimentele
institutiei; coordoneaza activitatea Serviciului Juridic; Indrumarea
secretarilor generali ai UAT-urilor; gestionarea si urmarirea indeplinirii
masurilor dispuse de prefect.

Mai 2017 — Martie 2022
Institutia Prefectului Judetul Botosani, Piata Revolutiei, nr. 1-3
Serviciul Juridic

Sef Serviciu Juridic

168



Responsabilitati:

Perioada:
Angajator:
Sector:

Functie:

Responsabilitati:

Perioada:
Angajator:
Sector:

Functie:

Responsabilitati:

Perioada:
Angajator:
Sector:

Functie:

Responsabilitati:

Coordonarea si Indrumarea activitatii Serviciului Juridic; exercitarea
controlului cu privire la legalitatea actelor adoptate/emise de autoritatile
publice locale; monitorizarea aplicarii legislatiei specifice privind
organizarea si desfagurarea proceselor electorale.

Februarie 2008 — Mai 2017

Institutia Prefectului Judetul Botosani, Piata Revolutiei, nr. 1-3
Serviciul Juridic

Consilier Juridic

Control de legalitate pe acte administrative; membra in secretariatul
tehnic al Comisiei Judetene de Stabilire a Dreptului de Proprietate
Privata; instrumentare dosare fond funciar si contencios administrativ;
acordare viza de legalitate; responsabil de procedura in
concursuri/examene pentru functii publice locale.

lanuarie 2007 — Februarie 2008

Kravys S.C. Doly-Com S.R.L., str. Hatman Arbore, nr.6 bis, Botosani
Compartiment Juridic

Consilier Juridic

Instrumentare dosare (comercial, dreptul muncii, penal); redactare
contracte si actiuni; reprezentare in instanta.

Tulie 1994 — Tanuarie 2007

Spitalul de Copii Botosani, bld. Mihai Eminescu, nr.2
Investigatii clinice

Asistent Medical

Investigatii din plasma/ser.
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Perioada: Martie 1994 — Iunie 1994

Angajator: Institutul National de Geriatrie si Gerontologie Ana Aslan, Bucuresti
Sector: Sector Cercetare

Functie: Asistent Medical

Responsabilitati: Efectuarea electroencefalogramelor (EKG).

EDUCATIE SI FORMARE

Perioada: Sept. 2022 — Mart. 2023
Institutie: Institutul National de Administratie, Bucuresti
Domeniu: Program de formare specializata pentru Tnalti functionari publici

(promotia Paul Negulescu)

Diploma: Certificat X7YwrCMzsb din 21 martie 2023
Nivel: Formare specializata

Perioada: 2019 — prezent

Institutie: Universitatea de Stat din Moldova
Domeniu: Administratie Publica

Diploma: Doctorat in curs (adeverintd 53/23D din 04.09.2023)
Nivel: Doctorat

Perioada: 2021 —-2022

Institutie: Universitatea Stefan cel Mare din Suceava
Domeniu: Formare psihopedagogica, nivel 11
Diploma: Certificat Seria Ah Nr. 0011305

170



Nivel: Postuniversitar

Perioada: 2020 - 2021

Institutie: Universitatea Stefan cel Mare din Suceava

Domeniu: Formare psihopedagogica, nivel I

Diploma: Certificat Seria AG Nr. 0022467

Nivel: Postuniversitar

Perioada: Oct. 2008 — Mart. 2010

Institutie: Universitatea Petre Andrei din Iasi, Facultatea de Drept
Domeniu: Dreptul Administratiei Publice

Diploma: Diploma Seria I Nr.0002829

Nivel: Master

Perioada: 1999 — 2004

Institutie: Universitatea Alexandru loan Cuza din lasi, Facultatea de Drept
Domeniu: Stiinte Juridice

Diploma: Diploma de licenta Seria V, nr.0073688

Nivel: Studii universitare

Perioada: 1989 — 1993

Institutie: Grup Scolar Sanitar, Botosani

Domeniu: Sanitar

Diploma: Diploma de bacalaureat Seria K, nr.104002

Nivel: Studii liceale
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LIMBI STRAINE

LIMBA ASCULTARE CITIRE CONVERSATIE DISCURS SCRIERE
ORAL
FRANCEZA A2 — A2 — A2 — Elementar A2 — A2 —
Elementar FElementar Elementar Elementar
ENGLEZA Al — Al - A1l — Elementar Al — Al -
Elementar FElementar Elementar Elementar
RUSA Al — Al — A1l — Elementar Al — Al —
Elementar FElementar Elementar Elementar
ABILITATI SI COMPETENTE
Competente Sociale:
» Stil echilibrat si corect in activitate
» Bun organizator, cu capacitate de previziune, analiza si sinteza
» Experienta relevanta in detectarea neconformitatilor si evaluarea consecintelor
» Convingeri ferme privind valoarea regulii scrise
» Tenacitate in urmarirea si atingerea obiectivelor
Competente Organizatorice:
» Putere de decizie, coordonare si control
» Spirit de initiativa si disponibilitate la efort prelungit
» Corectitudine si spirit justitiar
Competente Tehnice / IT:
» Microsoft Word, Excel, Internet, Posta electronica
» Certificat ECDL Complet RO 056803/11.02.2011
Interese Personale:
» Picturd, dans, lectura, gradinarit
Permis de conducere: Categoria B
10.05.2026

Semnatura
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DECLARATIA PRIVIND ASUMAREA RASPUNDERII

Subsemnata, AROSOAIE Mihaela Otilia, declar pe raspundere personald ca materialele
prezentate in teza de doctorat sunt rezultatul propriilor cercetari si realizari stiintifice.
Constientizez cd, in caz contrar, urmeaza sa suport consecintele in conformitate cu legislatia in

vigoare.

ArosoaieMihaela Otilia

Semnatura

Data:
10.05.2026
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