
 

ACADEMIA „ŞTEFAN CEL MARE” 

A MINISTERULUI AFACERILOR INTERNE AL REPUBLICII MOLDOVA 

ŞCOALA DOCTORALĂ „ŞTIINŢE PENALE ŞI DREPT PUBLIC” 

 

Cu titlu de manuscris  

C.Z.U.: 347.19+342(043.3) 

 

PREŢIVATÎI Ghenadie 

PERSOANA JURIDICĂ DE DREPT PUBLIC 

 

Teză de doctor în drept 

Specialitatea: 552.02 – Drept Administrativ 

 

 

Autor:    ____________________ 

 

Conducător de doctorat:         ____________________ BELECCIU Ştefan 

 doctor în drept, profesor universitar 

 

Comisia de îndrumare:           ____________________ TROFIMOV Igor  

doctor în drept, profesor universitar 

____________________ ANTOCI Albert 

doctor în drept, conferențiar 

universitar 

____________________ GRATI Veaceslav 

doctor în drept, conferenţiar 

universitar 

 

 

 

CHIŞINĂU, 2026 

 



2 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

© PREŢIVATÎI GHENADIE, 2026  



3 
 

CUPRINS 

ADNOTARE .................................................................................................................................. 5 

АННОТАЦИЯ .............................................................................................................................. 6 

ANNOTATION .............................................................................................................................. 7 

LISTA ABREVIERILOR ............................................................................................................. 8 

INTRODUCERE ........................................................................................................................... 9 

1. ANALIZA DOCTRINAR-NORMATIVĂ A PROBLEMATICII INSTITUȚIEI 

PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC ÎN CADRUL CERCETĂRILOR 

ŞTIINŢIFICE .............................................................................................................................. 19 

1.1. CADRUL ŞTIINŢIFICO-DOCTRINAR AL PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC LA NIVEL 

NAŢIONAL ....................................................................................................................................... 19 

1.2. ANALIZA MATERIALELOR ŞTIINŢIFICE PUBLICATE ÎN STRĂINĂTATE LA TEMA PERSOANEI 

JURIDICE DE DREPT PUBLIC ............................................................................................................. 28 

1.3. CONCLUZII LA CAPITOLUL 1 .................................................................................................... 43 

2. FUNDAMENTE TEORETICE ŞI LEGALE PRIVIND PERSOANA JURIDICĂ DE 

DREPT PUBLIC. CONSIDERAŢIUNI GENERALE ASUPRA ACESTEI INSTITUŢII . 47 

2.1. NOŢIUNEA DE PERSOANĂ JURIDICĂ DE DREPT PUBLIC ŞI TRĂSĂTURILE ESENŢIALE ALE 

ACESTEIA ........................................................................................................................................ 47 

2.2. ÎNFIINŢAREA PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC ............................................................... 69 

2.3. CATEGORII DE PERSOANE JURIDICE DE DREPT PUBLIC ............................................................. 83 

2.4. FUNCŢIONAREA PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC ........................................................ 125 

2.4.1 Drepturile şi obligaţiile persoanei juridice de drept public ............................................... 133 

2.5. REORGANIZAREA, DIZOLVAREA ŞI LICHIDAREA PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC ........ 143 

2.6. CONCLUZII LA CAPITOLUL 2 .................................................................................................. 154 

3. ASPECTE CONTROVERSATE ŞI PROVOCĂRI MODERNE PRIVIND 

CONCEPTUL PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC .......................................... 157 

3.1 ACCESUL LA JUSTIŢIE ŞI REGIMUL JURIDIC AL ACŢIUNILOR ÎMPOTRIVA PERSOANELOR JURIDICE 

DE DREPT PUBLIC .......................................................................................................................... 157 

3.2 EFECTELE AUTONOMIEI LOCALE ȘI ALE DESCENTRALIZĂRII ADMINISTRATIVE ASUPRA 

PERSOANELOR JURIDICE DE DREPT PUBLIC .................................................................................... 173 



4 
 

3.3 CONFLICTE DE COMPETENȚĂ ȘI SUPRAPUNERI ÎNTRE PERSOANELE JURIDICE DE DREPT PUBLIC 

ȘI CELE DE DREPT PRIVAT .............................................................................................................. 183 

3.4 ROLUL PERSOANELOR JURIDICE DE DREPT PUBLIC ÎN CONTEXTUL GLOBAL ȘI AL INTEGRĂRII 

EUROPENE A REPUBLICII MOLDOVA ............................................................................................. 193 

3.5. CONCLUZII LA CAPITOLUL 3 ................................................................................................... 199 

CONCLUZII GENERALE ȘI RECOMANDĂRI ................................................................. 201 

BIBLIOGRAFIE ....................................................................................................................... 208 

ANEXA 1 .................................................................................................................................... 229 

ANEXA 2 .................................................................................................................................... 240 

ANEXA 3 .................................................................................................................................... 241 

DECLARAŢIA PRIVIND ASUMAREA RĂSPUNDERII ................................................... 242 

CURRICULUM VITAE ........................................................................................................... 243 

  



5 
 

ADNOTARE 

Ghenadie Preţivatîi. Persoana juridică de drept public. 

Teză de doctor în drept. Chişinău, 2026 

 

Structura tezei: text de bază 199 pagini, adnotare în limbile română, engleză și rusă, 

lista abrevierilor, introducere, trei capitole divizate în paragrafe şi subparagrafe, concluzii 

generale și recomandări, bibliografia din 303 surse, trei Anexe. Rezultatele obținute sunt 

publicate în 16 lucrări științifice. 

Cuvinte-cheie: persoană juridică, drept public, capacitate juridică, autoritate publică, 

regim juridic, act normativ, autonomie instituțională, administrație publică. 

Domeniul cercetării: drept administrativ, drept civil, drept constituțional, teoria generală 

a dreptului. 

Scopul și obiectivele lucrării: Scopul tezei constă în analiza aprofundată a regimului 

juridic al persoanei juridice de drept public, din perspective doctrinară, legislativă și comparată, 

în vederea conturării unui cadru normativ clar și eficient. Obiective: determinarea trăsăturilor 

esențiale ale persoanelor juridice de drept public; identificarea criteriilor de delimitare față de 

persoanele juridice de drept privat; analiza procedurilor de constituire; examinarea 

competențelor legale; evidențierea regimului de responsabilitate; formularea de recomandări 

pentru consolidarea reglementării. 

Noutatea și originalitatea științifică: Noutatea cercetării derivă din abordarea integrată 

a regimului persoanei juridice de drept public, prin corelarea normelor de drept civil, 

administrativ și constituțional. Este propusă o nouă clasificare doctrinară a acestor entități, în 

funcție de gradul de autonomie și natura funcțiilor exercitate. 

Rezultatele obținute: Rezultatele se concretizează în evidențierea disfuncționalităților 

legislative și propunerea unei metodologii de interpretare a normelor incidente. Teza formulează 

criterii de distincție clare între structurile de stat și cele de drept privat cu funcții publice. 

Semnificația teoretică: Cercetarea contribuie la dezvoltarea teoriei generale a dreptului 

și a doctrinei dreptului public, clarificând locul persoanei juridice de drept public în sistemul 

subiectelor de drept și oferind o bază conceptuală pentru armonizarea reglementărilor interne cu 

cele din dreptul comparat. 

Valoarea aplicativă a tezei: Rezultatele teoretice și recomandările formulate pot servi 

drept suport pentru activitatea practicienilor în domeniul administrației publice, elaborarea 

politicilor publice și redactarea proiectelor de acte normative. 

Implementarea rezultatelor științifice: Concluziile formulate în cadrul tezei pot fi 

utilizate în procesul de reformare a legislației administrative, la elaborarea reglementărilor 

privind organizarea instituțională a statului și pentru activitatea de pregătire profesională a 

funcționarilor publici. 

  



6 
 

АННОТАЦИЯ 
Геннадий Прециватый. Юридическое лицо публичного права. Докторская 

диссертация. Кишинев, 2026 

 

Структура диссертации: oсновной текст составляет 199 страниц, включает 

аннотации на румынском, английском и русском языках, список сокращений, введение, 

три главы, разделённые на параграфы и подпараграфы, общие выводы и рекомендации, а 

также библиографию, насчитывающую 303 источника, три приложения. Полученные 

результаты опубликованы в 16 научных работах. 

Ключевые слова: юридическое лицо, публичное право, правоспособность, 

публичный орган, правовой режим, нормативный акт, институциональная автономия, 

публичная администрация. 

Область исследования: административное право, гражданское право, 

конституционное право, общая теория права. 

Цель и задачи исследования: Целью диссертации является всесторонний анализ 

правового режима юридического лица публичного права с доктринальной, 

законодательной и сравнительной точки зрения с целью выработки четкой и эффективной 

нормативной базы. Задачи: определить основные характеристики юридических лиц 

публичного права; выявить критерии разграничения с юридическими лицами частного 

права; проанализировать процедуры их учреждения; изучить компетенции, 

предоставленные законом; обозначить правовой режим ответственности; выработать 

рекомендации по совершенствованию регулирования. 

Научная новизна и оригинальность: Научная новизна исследования заключается 

в комплексном подходе к анализу правового режима юридических лиц публичного права 

через призму норм гражданского, административного и конституционного права. 

Предлагается новая доктринальная классификация этих субъектов в зависимости от 

степени автономии и характера выполняемых функций. 

Полученные результаты: Результаты выражаются в выявлении законодательных 

дисфункций и предложении методологии толкования соответствующих правовых норм. В 

диссертации предложены четкие критерии разграничения между государственными 

структурами и частными субъектами, выполняющими публичные функции. 

Теоретическая значимость: Исследование способствует развитию общей теории 

права и доктрины публичного права, уточняя место юридического лица публичного права 

в системе субъектов права и предлагая концептуальную основу для гармонизации 

внутреннего регулирования с нормами сравнительного права. 

Практическая ценность диссертации: Полученные теоретические результаты и 

рекомендации могут быть использованы в практической деятельности органов 

публичного управления, при разработке государственной политики и проектировании 

нормативных актов. 

Внедрение научных результатов: Выводы, сделанные в диссертации, могут быть 

применены в процессе реформирования административного законодательства, при 

разработке нормативных положений об институциональной организации государства, а 

также в процессе профессиональной подготовки государственных служащих. 
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ANNOTATION 
Ghenadie Preţivatîi. Legal person under public law. 

PhD thesis in law. Chişinău, 2026 

Structure of the thesis: the main text comprises 199 pages, with annotations in 

Romanian, English, and Russian, a list of abbreviations, an introduction, three chapters divided 

into paragraphs and subparagraphs, general conclusions and recommendations, as well as a 

bibliography consisting of 303 sources, 3 annexes. The obtained results have been published in 

16 scientific papers. 

Keywords: legal person, public law, legal capacity, public authority, legal regime, 

normative act, institutional autonomy, public administration. 

Field of research: administrative law, civil law, constitutional law, general theory of 

law. 

Purpose and objectives of the thesis: The aim of the thesis is to conduct an in-depth 

analysis of the legal regime of public law legal persons from doctrinal, legislative, and 

comparative perspectives, in order to outline a clear and effective regulatory framework. 

Objectives include: identifying the essential features of public law legal persons; establishing 

criteria to distinguish them from private law legal persons; analyzing the procedures for their 

establishment; examining their legal competences; clarifying the liability regime; and 

formulating recommendations for improving the regulation. 

Scientific novelty and originality: The novelty of the research lies in the integrated 

approach to the legal regime of public law legal persons, through the correlation of civil, 

administrative, and constitutional norms. A new doctrinal classification of these entities is 

proposed, based on the degree of autonomy and the nature of the functions performed. 

Results obtained: The results are expressed in identifying legislative dysfunctions and 

proposing a methodology for interpreting relevant legal norms. The thesis formulates clear 

criteria for distinguishing between state structures and private entities performing public 

functions. 

Theoretical significance: The research contributes to the development of the general 

theory of law and public law doctrine by clarifying the position of public law legal persons 

within the system of legal subjects and by providing a conceptual basis for harmonizing national 

regulations with those in comparative law. 

Practical value of the thesis: The theoretical results and recommendations can serve as a 

basis for practitioners in public administration, for the development of public policies, and for 

drafting normative acts. 

Implementation of scientific results: The conclusions of the thesis may be applied in 

the process of reforming administrative legislation, in drafting regulatory frameworks on the 

institutional organization of the state, and in the professional training of civil servants. 
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LISTA ABREVIERILOR 
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art. - articol 

CA - Curtea de Apel  

Cap. - capitol 
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INTRODUCERE 

 

„Statul și celelalte persoane juridice de drept 

public nu sunt doar creatori de norme, ci și 

subiecți care acționează în temeiul acestora, în 

numele interesului public.” 

- adaptare inspirată din doctrina clasică a 

dreptului administrativ 

 

Actualitatea şi importanţa temei abordate. În prezenta lucrare, tema aleasă îmbracă un 

profund caracter pluridisciplinar, aspectele analizate fiind situate la confluența mai multor ramuri 

ale dreptului public și privat, în virtutea faptului că persoanele juridice de drept public participă 

activ în multiple domenii ale vieții juridice, economice și administrative. Această abordare 

interdisciplinară este impusă de însăși natura complexă a instituției, care reflectă interdependența 

dintre stat, administrație și societate. 

Într-un context contemporan marcat de transformări instituționale profunde, determinate 

de procesul de integrare europeană a Republicii Moldova și de necesitatea consolidării statului 

de drept, instituția persoanei juridice de drept public capătă o relevanță doctrinară și practică 

deosebită. Pe de o parte, evoluțiile administrative, economice și sociale reclamă o delimitare 

clară între entitățile de drept public și cele de drept privat, iar pe de altă parte, nevoia de a 

menține echilibrul dintre interesul general și principiile autonomiei juridice impune o regândire a 

modului în care statul și autoritățile sale publice intervin în circuitul civil și în raporturile juridice 

de drept comun. 

Totodată, în doctrina și legislația națională actuală, noțiunea de persoană juridică de drept 

public continuă să ridice probleme de interpretare, generând neclarități conceptuale, mai ales din 

perspectiva statutului juridic, a capacității de folosință și de exercițiu, a regimului de răspundere 

și a raporturilor juridice pe care aceste entități le stabilesc cu alte persoane, publice sau private. 

Absența unei reglementări unitare și coerente a acestei instituții determină dificultăți practice 

privind delimitarea competențelor, mecanismele de control și aplicarea subsidiară a normelor de 

drept comun în activitatea autorităților publice. Pentru elucidarea acestor aspecte, cercetarea de 

față își propune să clarifice esența și regimul juridic al persoanei juridice de drept public, 

abordând o problematică fundamentală a științei dreptului (raportul dintre dreptul public și 

dreptul privat) prin valorificarea literaturii de specialitate naționale și străine, precum și prin 

analiza celor mai recente reglementări normative interne și europene. 
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În literatura juridică a Republicii Moldova, se constată o lipsă de analiză sistematică și 

coerentă a conceptului de persoană juridică de drept public. Deși termenul este utilizat sporadic 

în doctrină, el nu beneficiază de o definire uniformă și nici de un conținut conceptual bine 

conturat. Adeseori, entitatea este invocată doar ca element secundar al unui raționament teoretic, 

fără a fi tratată ca instituție juridică autonomă, cu o semnificație doctrinară proprie. În această 

privință, devine evidentă necesitatea științifică de a clarifica natura juridică a persoanei juridice 

de drept public, precum și locul acesteia în sistemul dreptului. Această necesitate conduce la 

întrebarea firească: care dintre științele juridice este chemată să dezvolte și să definească această 

instituție - dreptul civil, ca ramură a dreptului privat, una dintre disciplinele dreptului public 

(drept administrativ sau drept constituțional), ori teoria generală a dreptului? 

Răspunsul derivă din analiza naturii funcționale a acestor entități: persoanele juridice de 

drept public sunt create prin acte de putere publică, exercită prerogative de autoritate și urmăresc 

realizarea interesului general. Din această cauză, tema se circumscrie în mod natural domeniului 

dreptului administrativ, întrucât numai această ramură reglementează raporturile de putere dintre 

stat și particulari, exercitarea funcțiilor publice, răspunderea autorităților publice și regimul 

juridic al activităților de interes general. 

Totodată, abordarea are caracter interdisciplinar, întrucât se fundamentează și pe 

principiile dreptului constituțional și ale teoriei generale a dreptului, fără a se limita la 

dimensiunea administrativă. Prin urmare, lucrarea de față se înscrie plenar în domeniul dreptului 

administrativ, având ca obiect studierea persoanei juridice de drept public ca subiect distinct de 

drept public, analizat în corelație cu normele de drept comun, cu principiile administrației 

publice moderne și cu exigențele integrării europene. 

Astfel, această cercetare îşi propune să ofere o abordare sistematică, coerentă și integrată 

a instituției persoanei juridice de drept public, pornind de la fundamentele sale teoretice, 

continuând cu analiza regimului juridic aplicabil și finalizând cu formularea unor propuneri de 

lege ferenda adaptate realităților juridice ale Republicii Moldova și standardelor europene. 

Încadrarea temei în preocupările internaţionale, naţionale, zonale, ale colectivului 

de cercetare şi în context inter- şi transdisciplinar, prezentarea rezultatelor cercetărilor 

anterioare referitoare la tema aleasă.  

Tema cercetării se integrează firesc în preocupările internaționale și europene privind 

statutul și funcțiile persoanei juridice de drept public, mai ales, prin prisma standardelor statului 

de drept și a jurisprudenței CtEDO. La nivel național, subiectul are relevanță sporită în contextul 

reformei administrației publice, dar și al alinierii legislației Republicii Moldova la acquis-ul 
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comunitar. Per a contrario, din perspectivă regională, tema răspunde provocărilor statelor post-

sovietice, unde raporturile dintre autoritățile publice și entitățile private nu sunt încă pe deplin 

clarificate. De aceea, abordarea inter- și transdisciplinară este indispensabilă, întrucât analiza 

conceptului presupune interferențe nu doar din perspectiva juridică, ci şi abordări din ştiinţa 

administraţiei, economie, sociologie, dar şi teorie politică. 

Cercetările anterioare au abordat punctual aspecte precum statutul juridic al persoanelor 

juridice de drept public, clasificarea, răspunderea juridică și capacitatea lor de exercițiu, dar fără 

o sistematizare coerentă. Prin urmare, această lucrare valorifică rezultatele existente și propune o 

analiză critică, adaptată specificului Republicii Moldova și obiectivelor sale de integrare 

europeană. 

Scopul studiului (obiectivul general). Ţinând cont de cele menţionate, ne propunem să 

realizăm o cercetare complexă a statutului persoanei juridice de drept public şi să elucidăm 

particularităţile elementelor constitutive ale acesteia – patrimoniul, scopul, organizarea de sine 

stătătoare, ca exigențe minime impuse de lege la constituire, precum și prin analiza funcționării, 

reorganizării și dizolvării. Rezultatele urmăresc identificarea lacunelor, propunerea de măsuri și 

recomandări fundamentate pentru îmbunătățirea cadrului juridic și a practicilor administrative la 

nivel național. 

Pentru realizarea scopului propus, au fost trasate următoarele obiective de cercetare: 

- analiza originii istorice și a fundamentelor teoretice ale persoanei juridice de drept 

public; 

- investigarea materialelor existente în domeniul de aplicare a persoanei juridice de drept 

public; 

- clarificarea conceptului de „persoană juridică de drept public” şi determinarea 

coraportului acesteia cu alte subiecte de drept, prin prisma legislaţiei Republicii Moldova; 

- reliefarea criteriilor de clasificare a persoanelor juridice de drept public și clasificarea 

acestora; 

- determinarea elementelor proprii de individualizare a persoanei juridice de drept public; 

- fundamentarea procesului legal de creare a subiectului de drept – persoana juridică de 

drept public; 

- stabilirea raporturilor şi a capacităţii juridice în interiorul persoanei juridice de drept 

public; 

- identificarea operaţiunilor juridice de reorganizare a persoanei juridice de drept public; 

- elucidarea procedurilor de încetare a activităţii a unei persoane juridice de drept public; 
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- reglementarea activităţii de dizolvare şi lichidare a persoanei juridice de drept public; 

- analiza cadrului normativ şi a jurisprudenţei naţionale şi europene privind iniţierea 

acţiunilor împotriva persoanelor juridice de drept public; 

- constatarea impactului descentralizării asupra raporturilor dintre administraţia centrală 

şi entităţile publice locale; 

- delimitarea clară a sferei de acţiune a persoanelor juridice de drept public faţă de cele de 

drept privat; 

- evidenţierea tendinţelor internaţionale privind statutul persoanelor juridice de drept 

public şi stabilirea impactului integrării europene asupra modernizării cadrului juridic şi a 

funcţionării entităţilor publice moldoveneşti; 

- sistematizarea aspectelor controversate şi trasarea unor recomandări pentru consolidarea 

statului de drept şi alinierea la standardele europene; 

- elaborarea propunerilor de lege ferenda privind perfecţionarea cadrului legal care 

reglementează raporturile juridice ale persoanei juridice de drept public. 

Ipoteza de cercetare pornește de la premisa că persoana juridică de drept public 

reprezintă o instituție juridică distinctă, indispensabilă funcționării statului și a colectivităților 

teritoriale, a cărei reglementare actuală în Republica Moldova se dovedește a fi fragmentară și 

incompletă. Ipoteza avansează ideea că, printr-o abordare integrată (administrativă, 

constituțională și civilă), corelată cu experiența comparată europeană, devine posibilă: 

clarificarea naturii juridice a persoanei juridice de drept public; delimitarea coerentă de persoana 

juridică de drept privat, în baza criteriilor de constituire, scopului și regimului juridic aplicabil; 

identificarea lacunelor legislative și a inconsecvențelor doctrinare; precum și formularea unor 

soluții normative și recomandări practice, menite să optimizeze regimul juridic și să asigure 

eficiența instituțiilor publice într-un stat de drept. 

Pentru fundamentarea ipotezei de cercetare au fost consultate și analizate numeroase 

lucrări științifice dedicate instituției persoanei juridice de drept public, acestea contribuind la 

clarificarea obiectului investigat și la consolidarea cadrului teoretico-practic al temei. Pe această 

bază a fost formulată ipoteza centrală a cercetării, verificată prin raportare la un spectru larg de 

surse bibliografice, doctrină de specialitate, precum și la practica judiciară relevantă. Analiza a 

vizat în mod special legislația națională, Constituţia Republicii Moldova, care rămâne piatra de 

temelie a reglementărilor în domeniu, inclusiv Codul administrativ al Republicii Moldova, Codul 

civil, Legea privind organizarea administrativ-teritorială nr. 764/2001, Legea administrației 
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publice locale nr. 436/2006, Legea administrației publice centrale de specialitate nr. 98/2012 şi 

Legea cu privire la Guvern nr. 136/2017. 

Prin urmare, se presupune că elaborarea unei reglementări-cadru a persoanei juridice de 

drept public, fundamentată pe principiile dreptului european și ale autonomiei administrative, ar 

contribui la consolidarea securității juridice și la eficientizarea activității instituțiilor publice. 

Sinteza metodologiei de cercetare şi justificarea metodelor de cercetare alese. În 

procesul de elaborare a tezei de doctorat, am recurs la un ansamblu de metode și abordări, menite 

să ofere o perspectivă amplă asupra temei analizate. Studiul a fost realizat prin aplicarea a trei 

niveluri de metode caracteristice metodologiei cercetării științifice. Astfel, într-o primă etapă, a 

fost utilizată metoda istorică. „Potrivit metodei istorice, științele juridice cercetează dreptul în 

perspectiva și evoluția sa istorică, de-a lungul diferitelor orânduiri sociale, ele analizează esența, 

forma și funcțiile dreptului raportate la etapa istorică pe care o străbate, știut fiind că instituțiile 

juridice poartă pecetea transformărilor istorice ale poporului și țării respective”
1
. 

O altă abordare, deosebit de relevantă pentru cercetarea de față, este metoda logică. 

Potrivit profesorului B. Negru, „logica juridică, prin mecanismele de analiză și sinteză, permite 

investigarea unor categorii fundamentale precum: raportul dintre particular și general, 

conexiunea cauză–efect, relația dintre conținut și formă, legătura dintre esență și fenomen, 

corelația dintre necesitate și întâmplare, respectiv dintre posibilitate și realitate”
2
. 

Ulterior, pentru identificarea adevărului științific, a fost aplicată metoda comparativă, 

care a permis analiza experienței Uniunii Europene și a statelor membre. Această analiză 

comparativă s-a dovedit a fi utilă și inspiratoare pentru procesul de modernizare a legislației ce 

reglementează persoana juridică de drept public, precum și pentru consolidarea încrederii 

societății în actul de justiție, în vederea garantării drepturilor fundamentale ale individului. 

Cercetarea are la bază și metoda dialectică, completată de mijloace de studiu specifice 

diverselor ramuri științifice, precum metoda structural-sistemică, metoda tehnico-juridică, dar și 

alte instrumente adecvate studiului fenomenelor social-politice. Având în vedere caracterul 

științific și interdisciplinar al temei, au fost utilizate și alte metode relevante: cercetarea 

bibliografică și documentarea academică, analiza și sinteza, metoda empirică, metoda sistemică 

ș.a. Aplicarea acestora într-o manieră complementară a facilitat o abordare amplă și riguroasă a 

problematicii privind persoana juridică de drept public. Prin integrarea acestor metode, a devenit 

                                                           
1
 BALTAG, D. Cercetarea științifică a fenomenului juridic. Ghid metodologic. Chișinău: F.E.-P. „Tipografia 

Centrală”, 2016, p. 97. 
2
 NEGRU, B., NEGRU, A. Teoria generală a dreptului și statului. Chişinău: Bons Offices, 2006, p. 43. 



14 
 

posibilă investigarea obiectivelor propuse într-o viziune complexă, interdependentă și obiectivă, 

care reflectă atât dimensiunea teoretică, cât și cea practică a subiectului. 

Baza empirică a studiului o constituie practica de aplicare a legii privind reglementarea 

persoanelor juridice de drept public, practica judiciară, documentele juridice istorice, legislaţia 

internă actuală, proiectele de lege privind obiectul studiului, legislaţia străină etc. 

Noutatea ştiinţifică a rezultatelor obţinute. Prezenta lucrare reprezintă o analiză 

complexă şi amănunţită a persoanei juridice de drept public, de la apariţia acestui concept până 

la recunoaşterea lui ca subiect de drept distinct, cu referire la tipologia şi evoluţia sa în sfera 

dreptului public. La nivel de concepție, se propune o definire proprie și integrată a persoanei 

juridice de drept public, bazată pe analiza cumulativă a dreptului civil, administrativ și 

constituțional, depășind astfel viziunea fragmentară existentă în doctrina autohtonă. Se realizează 

o delimitare clară între persoana juridică de drept public și cea de drept privat, prin utilizarea 

unor criterii operaționale (actul de constituire, finalitatea activității, regimul juridic aplicabil, 

patrimoniul și autonomia organizatorică). 

Analiza este una sistematică și comparată, vizând persoana juridică de drept public din 

Republica Moldova, raportată atât la legislația națională, cât și la modelele europene. Sunt 

scoase în evidență incoerențele legislative interne (Codul civil, Codul administrativ, legi 

speciale) și se propune o concepție unitară privind statutul acestor structuri. 

În cadrul dreptului comparat este valorificată experiența juridică din statele Uniunii 

Europene (Germania, Franța, România, Italia), dar și din spațiul post-sovietic (Federaţia Rusă, 

Georgia), fiind identificate bune practici și posibile direcții de adaptare la realitățile Republicii 

Moldova. Se conturează premisele alinierii legislației naționale la standardele europene 

referitoare la funcționarea instituțiilor publice și la responsabilitatea acestora.  

Totodată, se argumentează necesitatea unui regim specific al patrimoniului persoanei 

juridice de drept public, guvernat de principiul inalienabilității și al afectării la interesul general, 

fiind propuse criterii de clarificare a limitelor dintre proprietatea publică și cea privată. 

Cercetarea în cauză constituie şi un îndemn pentru perfecţionarea şi îmbunătăţirea cadrului 

normativ al Republicii Moldova în acest domeniu. 

Problema ştiinţifică soluţionată. Rezultatele științifice obținute, în baza opiniilor 

doctrinare și a cercetărilor multidimensionale ale reglementărilor juridice în domeniu, au permis 

soluționarea unei probleme științifice importante. Aceasta vizează delimitarea clară a instituției 

persoanei juridice de drept public de cea a persoanei juridice de drept privat și evidențierea 

particularităților definitorii ale acesteia. Analiza a fost realizată prin prisma legislației Republicii 
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Moldova și a standardelor europene, în corelație cu legislaţia statelor UE în domeniul legiferării 

persoanei juridice de drept public. 

Cercetarea a permis identificarea și explicarea carențelor legislative privind înființarea, 

funcționarea, reorganizarea și dizolvarea persoanei juridice de drept public. Totodată, au fost 

reliefate consecințele juridice generate de formulările ambigue și necorelările normative 

existente. Lucrarea a evidențiat, de asemenea, importanța clarificării statutului patrimonial al 

acestor entități, a regimului de răspundere juridică și a mecanismelor de control administrativ și 

jurisdicțional aplicabile. 

În final, au fost formulate propuneri de lege ferenda, menite să perfecționeze cadrul 

normativ național, să asigure aplicarea coerentă și eficientă a legislației și să contribuie la 

alinierea Republicii Moldova la bunele practici europene și internaționale în materie. 

Importanţa teoretică şi valoarea aplicativă a lucrării. Prezenta teză de doctor este 

printre primele lucrări de o asemenea amploare în Republica Moldova dedicată persoanei 

juridice de drept public. Aceasta va constitui un suport pentru dezvoltarea în continuare a acestei 

tematici şi identificarea de noi soluţii orientate spre perfecţionarea cadrului normativ şi a 

practicii în domeniu. Rezultatele cercetării pot servi în calitate de ghid teoretic pentru 

perfecţionarea specialiştilor şi ca material didactic în procesul de instruire a studenţilor, 

audienţilor cursurilor de formare iniţială şi continuă, în cadrul disciplinelor de: drept 

administrativ, drept civil, teoria generală a dreptului, drept constituţional etc. 

Aprobarea rezultatelor. Teza de doctor în drept cu tema „Persoana juridică de drept 

public” a fost elaborată şi aprobată în cadrul Şcolii Doctorale Ştiinţe Penale şi Drept Public a 

Academiei „Ştefan cel Mare” a Ministerului Afacerilor Interne al Republicii Moldova. 

Principalele rezultate ale cercetării, tezele susținute, precum și concluziile și recomandările 

formulate au fost reflectate și diseminate în reviste științifice de specialitate, precum și în cadrul 

conferințelor și forurilor științifice naționale și internaționale. 

Rezultatele cercetării au fost valorificate prin publicarea a 16 lucrări științifice, dintre 

care 12 reprezintă comunicări științifice prezentate în cadrul unor conferințe naționale și 

internaționale de profil: 

„Persoana juridică de drept public”
3
, „Răspunderea contravențională a persoanei juridice potrivit 

legislației Republicii Moldova”
4
, „Noțiunea, elementele constitutive și clasificarea persoanei 

                                                           
3
 PREȚIVATÎI, G. Persoana juridică de drept public. În: Revista științifico-practică Legea şi Viaţa, nr. 2 (S_Ed. 

sp.), 2020, pp. 72-74, categoria C. 
4
 PREȚIVATÎI, G. Răspunderea contravențională a persoanei juridice potrivit legislației Republicii Moldova. În: 

Revista științifico-practică Legea şi Viaţa, nr. 1 (S_ed. sp.), 2020, pp. 76-79, categoria C. 
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juridice de drept public”
5
, „Etica şi responsabilizarea autorităţilor publice în procesul electoral”

6
, 

„Funcţionarea persoanei juridice de drept public”
7
, „Înființarea persoanei juridice de drept 

public”
8
, „Reorganizarea persoanei juridice de drept public”

9
, „Aspecte etice în contextul 

eficientizării activităţii autorităţilor publice”
10

, „Asigurarea ordinii publice şi securităţii 

cetăţenilor în perioada electorală”
11

, „Rolul persoanelor juridice de drept public în raport cu 

statul și cetățenii”
12

, „Etica, deontologia şi integritatea profesională în activitatea 

carabinierilor”
13

, „Responsibility of public legal entities in crime prevention”
14

, „The role of 

public authorities in ensuring consumer protection and the effectiveness of enforcement 

mechanisms”
15

, „Posibilitatea de a iniţia acţiuni împotriva persoanelor juridice de drept 

public”
16

, „Conflicte de competență și suprapuneri între persoanele juridice de drept public și 

privat”
17

, „Statul – persoană juridică de drept public”
18

. 

                                                           
5
 PREȚIVATÎI, G. Noțiunea, elementele constitutive și clasificarea persoanei juridice de drept public. În: Revista 

științifico-practică Legea şi Viaţa, nr. 1 (S_ed.3), 2021, pp. 88-91, categoria C. 
6
 PREȚIVATÎI, G., BELECCIU, Ş. Etica şi responsabilizarea autorităţilor publice în procesul electoral. În: Prin 

cercetare electorală spre democraţie funcţională, 5 proiecte de cercetare în domeniul electoral, Chișinău, 2021, pp. 

39-72. 
7
 PREȚIVATÎI, G. Funcţionarea persoanei juridice de drept public. În: Contribuția tinerilor cercetători la 

dezvoltarea administrației publice 8, Chişinău, Moldova, 25 februarie 2022, Materiale ale Conferinței ştiințifice 

internaționale pp. 309-313. 
8
 PREȚIVATÎI, G. Înființarea persoanei juridice de drept public. În: Teoria și practica administrării publice, 

Chişinău, 21 mai 2021, Materiale ale Conferinței ştiințifice internaționale, pp. 325-328. 
9
 PREȚIVATÎI, G. Reorganizarea persoanei juridice de drept public. În: Teoria și practica administrării 

publice, Chişinău, 20 mai 2022, Materiale ale Conferinței ştiințifice internaționale, pp. 381-383. 
10

 PREȚIVATÎI, G. Aspecte etice în contextul eficientizării activităţii autorităţilor publice. În: Revista științifico-

practică Legea şi Viaţa, nr. 1(S), 2022, pp.81-83, categoria C. 
11

 PREŢIVATÎI, G. Asigurarea ordinii publice şi securităţii cetăţenilor în perioada electorală. În: Revista de 

analiză, teorie şi cercetare în domeniul electoral „Digest electoral”, iunie 2022. 
12

 PREȚIVATÎI, G., BELECCIU Ş. Rolul persoanelor juridice de drept public în raport cu statul și cetățenii. În: 

Materialele Conferinței Internaționale Jean Monnet – Cooperarea instituțiilor statului în asigurarea unității naționale, 

Universitatea de Stat din Moldova, Chișinău, 28–29 martie 2025, pp. 370–386, Project 101085234 — SDSCE. 
13

 PREŢIVATÎI, G. Etica, deontologia şi integritatea profesională în activitatea carabinierilor. În: Volumul 

Conferinţei ştiinţifice internaţionale „Jandarmeria Română – tradiţii şi perspective”, Ediția a XII-a, 01-03 aprilie 

2025, Amfiteatrul „Mihail KOGĂLNICEANU” al Academiei de Poliție „Alexandru Ioan Cuza” din Bucureşti. 
14

 PREŢIVATÎI, G. Responsibility of public legal entities in crime prevention. În: Volumul Conferinței 

internaționale „Ordinea publică în Europa, între tradiție și contemporaneitate”, 14-16 mai 2025, România, Cluj-

Napoca, organizată de Școala de Agenți de Poliție „Septimiu Mureșan” Cluj-Napoca în parteneriat cu Academia 

Română – Filiala Cluj Napoca, Institutul de istorie „George Barițiu”. 
15

 PREȚIVATÎI, G. The role of public authorities in ensuring consumer protection and the effectiveness of 

enforcement mechanisms. În: Analele Știinţifice ale Academiei „Ştefan cel Mare” a MAI RM: ştiinţe juridice, nr. S, 

Chișinău, 14 mai 2025, pp. 147-157, categoria B.  
16

 PREȚIVATÎI, G. Posibilitatea de a iniţia acţiuni împotriva persoanelor juridice de drept public. În: Revista 

științifico-practică Legea şi Viaţa, Ediție nr. 3 (383) din 2025, categoria B, pp. 248-262. 
17

 PREȚIVATÎI, G. Conflicte de competență și suprapuneri între persoanele juridice de drept public și privat. În: 

Revista Naţională de Drept, Ediţia nr. 1(253) din 2025, categoria B, pp. 31-39. 
18

 PREȚIVATÎI, G. Statul – persoană juridică de drept public. În: Revista Institutului Naţional al Justiţiei, Ediţia 

nr. 3(74) din 2025, categoria B, pp. 14-16. 
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Sumarul compartimentelor tezei. Lucrarea este constituită din introducere, trei capitole 

divizate în subcapitole, concluzii generale şi recomandări, referinţe bibliografice din 303 titluri, 

declaraţia privind asumarea răspunderii, CV-ul autorului. 

Introducerea tezei conţine argumente ale actualităţii şi importanţei problemei abordate, 

ale scopului şi obiectivelor cercetării, ipotezei de cercetare, metodologiei cercetării ştiinţifice, ale 

bazei empirice a studiului, noutăţii ştiinţifice a rezultatelor obţinute, problemei ştiinţifice 

soluţionate, ale importanţei teoretice şi valorii aplicative, dar şi ale aprobării rezultatelor tezei cu 

rezumatul compartimentelor din care este constituită. 

Capitolul I, intitulat „Analiza doctrinar-normativă a problematicii instituției 

persoanei juridice de drept public în cadrul cercetărilor științifice”, abordează fundamentele 

teoretice ale instituției persoanei juridice de drept public, prin analiza contribuțiilor doctrinare 

relevante atât la nivel național, cât și internațional. În această secțiune sunt prezentate 

principalele abordări din literatura de specialitate autohtonă privind conceptul, natura juridică și 

particularitățile persoanei juridice de drept public în cadrul sistemului de drept public. Sunt 

analizate şi lucrările științifice din spațiul european și mondial care contribuie la consolidarea 

teoretică a acestui subiect. Capitolul se încheie cu o sinteză a abordărilor doctrinare și concluzii 

privitoare la statutul teoretic actual al persoanei juridice publice. 

Al II-lea Capitol, cu genericul „Fundamente teoretice şi legale privind persoana 

juridică de drept public. Consideraţiuni generale asupra acestei instituţii”, examinează 

persoana juridică de drept public ca entitate distinctă, titulară de drepturi și obligații în ordinea 

juridică internă. Secțiunile detaliază noțiunea şi trăsăturile esenţiale ale acestei entităţi, modul de 

înființare și clasificarea în categorii specifice, incluzând statul, autoritățile publice centrale și 

locale, instituţii publice, precum și alte entități de drept public. De asemenea, sunt analizate 

aspecte specifice privind funcţionarea, reorganizarea, dizolvarea şi lichidarea acestor entități, în 

special în contextul raporturilor juridice civile, administrative și constituționale, oferind o privire 

completă asupra „ciclului de viață” al acestei entități juridice. În încheiere, au fost sintetizate 

concluziile esenţiale la care s-a ajuns. 

Capitolul III, denumit „Aspecte controversate şi provocări moderne privind 

conceptul persoanei juridice de drept public”, este dedicat problemelor teoretice și practice 

actuale care țin de aplicarea, interpretarea și reglementarea persoanei juridice de drept public. 

Prima secțiune analizează posibilitatea și condițiile de inițiere a acțiunilor în justiție împotriva 

acestor entități, cu accentul pus pe excepțiile și garanțiile instituite de legislația națională și 

convențională. De asemenea, sunt tratate efectele descentralizării administrative și ale 
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autonomiei locale asupra statutului și competențelor persoanelor juridice de drept public, în 

special în raport cu autoritățile centrale. O altă parte vizează conflictele de competență și 

suprapunerile de funcții între persoanele juridice de drept public și cele de drept privat. În final, 

este abordat rolul acestor entități în contextul proceselor de globalizare și integrare europeană, cu 

accentul plasat pe tendințele de adaptare instituțională, reglementară și funcțională. Capitolul se 

încheie cu o serie de concluzii sintetice care rezumă principalele constatări și direcții de 

dezvoltare ale instituției analizate. 

La finele lucrării sunt trasate un şir de concluzii generale şi recomandări, care 

reprezintă o sinteză a argumentelor, o generalizare a tezelor şi constatărilor fixate pe parcursul 

prezentei cercetări, precum şi evidenţierea principalelor rezultate ale investigaţiei ştiinţifice cu 

înaintarea recomandărilor formulate în domeniul supus cercetării. 

Bibliografia cuprinde suportul teoretic, normativ și doctrinar care a stat la baza 

fundamentării științifice a tezei, fiind constituită din 303 titluri, inclusiv acte normative naționale 

și internaționale, monografii, articole de specialitate, studii de caz și lucrări științifice elaborate 

de autori autohtoni și străini, care reflectă multiple perspective asupra regimului juridic al 

persoanei juridice de drept public. Selecția surselor a fost realizată cu scopul de a asigura o 

abordare interdisciplinară, echilibrată și actualizată, valorificând contribuțiile doctrinei juridice 

din dreptul administrativ, dreptul constituțional, teoria generală a dreptului, dreptul european și 

dreptul internațional public. 

  



19 
 

1. ANALIZA DOCTRINAR-NORMATIVĂ A PROBLEMATICII 

INSTITUȚIEI PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC ÎN 

CADRUL CERCETĂRILOR ŞTIINŢIFICE 

 

1.1 Cadrul ştiinţifico-doctrinar al persoanei juridice de drept public la nivel 

naţional 

Persoana juridică de drept public constituie un instrument esențial prin care statul și 

unitățile administrativ-teritoriale își realizează competențele într-un cadru legal şi organizat. În 

doctrina juridică națională, această categorie de subiecte de drept este tratată ca având un regim 

juridic distinct față de entitățile de drept privat. Această diferențiere este determinată de modul 

de constituire realizat în temeiul unui act normativ și de natura atribuțiilor exercitate, orientate 

preponderent spre satisfacerea interesului public. Conturarea teoretică a acestui concept s-a 

realizat progresiv, prin contribuții doctrinare relevante provenind din multiple ramuri ale 

dreptului, precum dreptul civil, dreptul constituțional, dreptul administrativ și teoria generală a 

dreptului. 

Potrivit Codului civil al Republicii Moldova, art. 176 și următoarele
19

, toate persoanele 

juridice sunt subiecte de drept cu capacitate juridică deplină, însă particularitățile persoanelor 

juridice de drept public sunt reglementate prin norme speciale. Astfel, entitățile create prin acte 

normative, cum sunt autoritățile publice, instituțiile bugetare şi unitățile administrativ-teritoriale, 

dobândesc personalitate juridică fără a parcurge procedura de înregistrare prevăzută pentru 

persoanele juridice de drept privat. 

În acest sens, notăm că clasificarea persoanelor juridice în dreptul Republicii Moldova 

presupune o delimitare clară între entitățile de drept privat și cele de drept public, în funcție de 

criteriile fundamentale, cum ar fi actul de constituire, scopul urmărit şi regimul juridic aplicabil. 

În continuarea ideii, considerăm că persoanele juridice de drept public se constituie nu în baza 

voinței libere a unor fondatori, ci ca expresie a voinței normative a statului. Ele sunt esențiale în 

arhitectura instituțională a statului, având atribuții ce vizează organizarea și funcționarea puterii 

executive, puterii judecătoreşti, prestarea serviciilor publice, precum și gestionarea fondurilor 

publice. 

În doctrina juridică civilă, profesorul moldovean Igor Trofimov în coautorat cu Inga 

Călin şi alţi doctrinari, în lucrarea „Drept civil. Introducere în dreptul civil. Persoana fizică. 

                                                           
19
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Persoana juridică”
20

, oferă o analiză sistematică a tipologiei persoanelor juridice, detaliind 

forma de constituire, scopul și regimul aplicabil celor de drept public. Deşi lucrarea a fost 

elaborată sub egida prevederilor Codului civil în vigoare până la 1 martie 2019, aceasta oferă o 

analiză valoroasă a unor aspecte esenţiale privind participarea subiecților de drept public (statul 

și unitățile administrativ-teritoriale, care, în esenţă, sunt persoane juridice de drept public) la 

raporturile juridice civile în condiții de egalitate cu subiecții de drept privat (persoanele fizice și 

juridice). 

Un aport valoros la fundamentarea teoretică a instituției persoanei juridice, în special în 

ceea ce privește distincția dintre persoana juridică de drept public și cea de drept privat, este adus 

de doctrinarul Grigore Ardelean în lucrarea „Drept civil. Persoana fizică. Persoana juridică”. 

Autorul abordează într-o manieră sistematică și structurată conceptele definitorii ale persoanei 

juridice, dezvoltând în mod clar criteriile de clasificare, regimul juridic aplicabil, precum și 

problematica capacității juridice și a modului de dobândire și exercitare a acesteia. Lucrarea este 

remarcabilă prin detalierea specifică a formelor de înființare, reorganizare și încetare a persoanei 

juridice, atât de drept public, cât și de drept privat, evidențiind diferențele de natură funcțională, 

structurală și normativă. Un accent deosebit este pus pe persoana juridică de drept public, tratată 

distinct în cadrul secţiunii III, capitolul I, subcapitolului 3.1.1 și următoarele, în care se 

analizează, printre altele, poziția statului, a instituțiilor publice și a unităților administrativ-

teritoriale ca entități cu personalitate juridică proprie, învestite cu atribuții publice și supuse unui 

regim juridic de drept public. Autorul subliniază rolul legii ca temei unic și imperativ al 

constituirii acestor entități și caracterul inalienabil al competențelor acestora, guvernate de norme 

imperative și de principii de interes public. Prin abordarea sa echilibrată și integratoare, lucrarea 

lui Grigore Ardelean reprezintă un reper doctrinar important în literatura juridică autohtonă, 

contribuind la delimitarea clară a domeniului de aplicare și a naturii juridice a persoanei juridice 

de drept public în dreptul civil contemporan
21

. 

De asemenea, Octavian Cazac, doctor în drept, conferențiar universitar, oferă o analiză 

detaliată și bine argumentată a conceptului de persoană juridică de drept public în cadrul 

adnotării la articolul 174 din Codul Civil al Republicii Moldova
22

, relevantă fiind şi adnotarea 

articolului 171 din acelaşi act normativ
23

. Comentariul său are o valoare teoretică deosebită 
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pentru înțelegerea regimului juridic aplicabil entităților publice în cadrul sistemului de drept 

moldovenesc. În primul rând, autorul identifică persoanele juridice de drept public ca fiind statul 

şi unitățile administrativ-teritoriale, entități care dispun de capacitate juridică deplină pentru a 

participa în raporturi juridice civile, prin intermediul organelor lor competente. Această 

capacitate derivă din lege și este exercitată în limitele și condițiile stabilite de aceasta, subliniind 

astfel aplicabilitatea principiului legalității în activitatea acestor entități. Cu titlu de persoane 

juridice de drept public sunt şi organele împuternicite să exercite o parte din funcţiile (atribuţiile) 

Guvernului dacă aceasta decurge din prevederile legii sau, în cazurile expres prevăzute de lege, 

din actele autorităţilor administraţiei publice centrale sau locale. Un aspect central în adnotări 

este distincția între persoanele juridice de drept public și cele de drept privat, fundamentată pe 

scopul, regimul juridic și modalitatea de constituire a acestora. Persoanele juridice de drept 

public sunt înființate în baza unui act normativ și acționează în interes general, spre deosebire de 

cele de drept privat, constituite prin voința liberă a fondatorilor și orientate spre un interes 

propriu. Prin această analiză, Octavian Cazac contribuie semnificativ la fundamentarea 

doctrinară a persoanei juridice de drept public, oferind un instrument teoretic util pentru 

cercetători, practicieni și legiuitor. 

În plan constituțional, o contribuție științifică autohtonă este realizată de Victor Popa, 

doctor habilitat în drept și profesor universitar, în lucrarea sa monumentală intitulată „Tratat de 

drept constituțional și instituții politice”, ediția a 2-a revăzută și adăugită
24

. Această lucrare 

reunește pe parcursul a peste 1000 de pagini o sistematizare exhaustivă a fundamentelor 

teoretice, normelor constituționale și mecanismelor instituționale proprii ordinii constituționale a 

Republicii Moldova. Autorul analizează cu rigoare științifică structura statului, principiile de 

organizare și funcționare a autorităților publice, precum și dinamica raporturilor dintre stat și 

cetățean, într-o manieră coerentă și profund documentată. Capitolul al VI-lea cu genericul 

„Autoritățile publice antrenate în exercitarea suveranității naționale”
25

 constituie un punct 

esențial pentru înțelegerea persoanei juridice de drept public în arhitectura constituțională. Este 

evidențiată calitatea autorităților ca expresie instituțională a voinței suverane a poporului, iar 

distincția dintre organele reprezentative și cele executive este abordată atât din perspectivă 

funcțională, cât și formal-organizațională. Un aport notabil al lucrării constă în accentul pus pe 

regimul juridic public al autorităților și pe principiul legalității acțiunii acestora, subliniind că 

autoritatea publică acționează exclusiv în baza și în limitele legii, fiind supusă controlului de 
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constituționalitate, legalitate și, în anumite cazuri, de oportunitate politică. În mod sistematic este 

clarificat rolul Parlamentului, al Președintelui Republicii, al Guvernului și al autorităților locale 

în cadrul ordinii constituționale, toate fiind încadrate în sfera persoanei juridice de drept public, 

cu funcții, competențe și răspunderi distincte, consacrate normativ. Tratatul contribuie 

semnificativ la consolidarea bazei teoretice privind funcționarea autorităților publice ca entități 

cu personalitate juridică de drept public și oferă un fundament doctrinar solid pentru analiza 

constituțională a instituțiilor statului în contextul Republicii Moldova. Această lucrare este 

indispensabilă în orice cercetare care vizează interacțiunea dintre dreptul constituțional, 

instituțiile politice și regimul juridic al autorităților publice. 

O altă lucrare remarcabilă este realizată de către profesorul universitar Alexandru Arseni, 

prin tratatul său „Drept constituțional și instituții politice”, volumul II
26

, care se impune ca un 

reper doctrinar important în literatura de specialitate autohtonă. Lucrarea oferă o abordare 

sistematică și aprofundată a instituțiilor fundamentale ale statului, reflectând asupra naturii lor 

juridice și asupra modului în care acestea exprimă voința statului în sistemul constituțional. În 

mod special, relevanța tratatului rezultă din modul în care autorul structurează și tratează detaliat 

atribuțiile, competențele și organizarea Parlamentului, Guvernului, Președinției, instanțelor 

judecătorești și Curții Constituționale. Toate acestea sunt analizate nu doar ca entități 

constituționale, învestite cu autoritate publică și supuse unui regim juridic specific. Capitolul 

destinat autorității judecătorești
27

, de exemplu, subliniază caracterul autonom și independența 

funcțională a acesteia, trăsături definitorii pentru orice persoană juridică de drept public. 

Lucrarea valorifică pe deplin principiile constituționale, cum ar fi suveranitatea, legalitatea, 

separația puterilor, responsabilitatea, plasându-le în centrul regimului juridic aplicabil acestor 

instituții. Prin claritatea teoretică și coerența structurii, tratatul oferă nu doar o bază teoretică 

solidă, ci și o utilitate practică pentru înțelegerea statutului constituțional al instituțiilor publice. 

În concluzie, tratatul semnat de Alexandru Arseni reprezintă o contribuție esențială la delimitarea 

regimului persoanei juridice de drept public în dreptul constituțional, constituindu-se într-un 

instrument valoros de analiză și reflecție academică. 

O lucrare remarcabilă este manualul „Teoria generală a dreptului” semnat de Roman 

Starașciuc și Ghennadi Epure
28

. Deși nu utilizează expres noțiunea de „persoană juridică de drept 

public”, lucrarea oferă fundamente teoretice relevante pentru înțelegerea acestei instituții. 
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Capitolul dedicat statului și aparatului său scoate în evidență trăsături definitorii ale entităților 

publice: organizare legală, funcții de autoritate și competențe stabilite normativ – caracteristici 

asociate persoanei juridice de drept public. Totodată, prin analiza normei juridice, a raportului 

juridic și a răspunderii juridice, autorii oferă un cadru coerent pentru distingerea regimului 

juridic public de cel privat. Astfel, lucrarea contribuie indirect la conturarea conceptuală a 

statutului subiecților colectivi de drept public, rămânând un suport valoros pentru înțelegerea 

fundamentelor juridice ale autorităților statale. 

O altă lucrare remarcabilă în domeniul teoriei statului, care completează reflecțiile asupra 

regimului juridic al entităților publice, este „Teoria generală a statului (studiu reflexiv)” 

semnată de Mihai Bîrgău și Roman Starașciuc
29

. Chiar dacă autorii nu operează expres cu 

conceptul „persoană juridică de drept public”, ei dezvoltă într-un mod riguros și structurat 

conceptele fundamentale care stau la baza acestei categorii de subiecți. Astfel, prin studiul 

rolului şi funcțiilor statului (Cap. V)
30

, precum și a structurii, formei de guvernământ și 

regimului politic (Cap. VII)
31

, lucrarea oferă o bază conceptuală solidă pentru înțelegerea 

caracterului instituțional al statului și al autorităților sale, ca purtători ai suveranității și ai voinței 

colective. Deosebit de relevante sunt capitolele dedicate elementelor constitutive ale statului
32

 şi 

analiza mecanismului și aparatului de stat (Cap. VI)
33

, unde autorii discută despre organizarea 

autorităților în baza unor principii funcționale, legale și teritoriale, elemente definitorii pentru 

persoanele juridice de drept public. Mai mult, analiza regimului politic și a statului de drept din 

perspectiva doctrinelor occidentale și a practicii Republicii Moldova subliniază importanța 

instituțiilor statului ca expresie juridică a voinței populare și ca garanți ai ordinii constituționale. 

Chiar dacă lucrarea este publicată în anul 2005, ea își păstrează valabilitatea în plan teoretic, 

constituind o sursă utilă pentru înțelegerea conceptuală a raportului dintre stat, autoritate publică 

și organizarea juridică a acestora. 

În domeniul dreptului administrativ, remarcăm lucrarea elaborată de profesorul 

universitar, doctor în drept, Ștefan Belecciu, cu titlul „Contenciosul administrativ”
34

, fiind una 

dintre primele contribuții doctrinare autohtone care oferă o tratare sistematică și didactică a 

instituției contenciosului administrativ în Republica Moldova. În această lucrare, autorul îmbină 

o abordare teoretico-analitică cu o prezentare detaliată a cadrului normativ și practicii judiciare 
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aferente, ceea ce transformă studiul într-un instrument valoros pentru cercetători, practicieni și 

studenți. În conținutul lucrării sunt analizate aspectele definitorii ale contenciosului 

administrativ, fiind clar delimitate formele, principiile și funcțiile acestuia. Ştefan Belecciu 

aduce clarificări cu privire la natura juridică a acțiunilor în contencios, procedura de sesizare, 

competența instanțelor și actele administrative susceptibile sau exceptate de la control 

jurisdicțional. Un aport distinct este adus prin explicarea condițiilor de admisibilitate a acțiunii, 

calificarea subiectelor de drept cu legitimare procesuală, precum și prin interpretarea art. 52 din 

Constituția Republicii Moldova, în corelație cu dispozițiile Legii contenciosului administrativ 

(abrogată). De asemenea, autorul abordează particularitățile de examinare a actelor de autoritate 

și tratamentul excepțiilor de ilegalitate, ceea ce contribuie la dezvoltarea înțelegerii sistemului de 

protecție jurisdicțională a drepturilor persoanelor în raporturile cu administrația publică. Chiar 

dacă a fost publicată în anul 2003, lucrarea rămâne actuală prin valoarea conceptuală și rigoarea 

juridică a abordărilor, mutatis mutandis constituind un veritabil punct de reper în înțelegerea 

regimului contenciosului administrativ. Aceasta continuă să inspire analiza doctrinară și să 

fundamenteze raționamente juridice în domeniul dreptului administrativ, într-un context în care 

controlul jurisdicțional al administrației este tot mai necesar pentru garantarea legalității și 

protejarea drepturilor subiective. 

În tandem, o altă lucrare – „Drept Administrativ”, sub egida aceluiaşi autor împreună cu  

conferenţiarul  universitar, dr. Maria Orlov
35

, rămâne o contribuție de referință în doctrina 

autohtonă, esențială pentru înțelegerea instituției administrației publice și a regimului juridic 

aplicabil autorităților publice din Republica Moldova. Deși publicată acum mai mulți ani, 

conținutul său se menține actual, oferind o expunere clară și structurată asupra principiilor 

fundamentale, funcționării autorităților publice centrale și locale, actului administrativ și 

mecanismelor de răspundere. Lucrarea se remarcă prin rigoare teoretică și aplicativă, abordând 

distinct statutul persoanei juridice (ca şi organ de stat) și delimitarea acesteia față de cea de drept 

privat (organ nestatal). Sunt evidențiate atribuțiile statului ca entitate purtătoare de putere 

publică, organizată legal și supusă unui regim juridic imperativ. Abordarea reflectă exigențele 

unui stat de drept modern, orientat spre legalitate, transparență și descentralizare. Prin tratarea 

echilibrată a aspectelor doctrinare și practice, manualul se impune ca un instrument valoros 

pentru formarea juriștilor și ca un punct de reper durabil în cercetarea științifică din domeniul 

dreptului administrativ. Așadar, şi această lucrare rămâne, mutatis mutandis, o sursă de autoritate 
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și un fundament doctrinar care și-a păstrat valabilitatea în timp, fiind un reper incontestabil în 

procesul de învățare, cercetare și aplicare a dreptului administrativ în Republica Moldova. 

Un demers teoretic valoros pentru definirea și delimitarea persoanei juridice de drept 

public în doctrina națională aparține Nataliei Chiper și Marianei Odainic, autoarele articolului 

„Persoana juridică de drept public”, publicat în revista „Administrarea Publică”
36

. Lucrarea 

reprezintă una dintre puținele analize aplicate din literatura autohtonă care abordează direct 

această temă, concentrându-se asupra criteriilor definitorii și particularităților instituționale ale 

persoanelor juridice de drept public în contextul sistemului administrativ din Republica 

Moldova. Autoarele propun o clasificare riguroasă a acestor entități, plecând de la elemente 

precum: modalitatea de constituire prin acte normative, scopul satisfacerii interesului public, 

regimul juridic guvernat de norme imperative de drept public și gradul de autonomie în 

exercitarea atribuțiilor legale. În plus, se evidențiază distincția dintre autoritățile publice și 

instituțiile publice, aspect esențial în înțelegerea funcționării administrației publice, dar adesea 

neclarificat suficient în practica administrativă și doctrină. Un aspect important al lucrării îl 

constituie abordarea critică a incoerenței legislative, în special în ceea ce privește aplicarea 

Codului administrativ și raportarea acestuia la regimul persoanei juridice de drept public. 

Autoarele atrag atenția asupra dificultăților practice generate de lipsa unei delimitări clare între 

subiecții autorității publice și celelalte persoane juridice implicate în realizarea funcțiilor publice, 

sugerând necesitatea unei revizuiri conceptuale și normative în acest sens. Prin această analiză, 

articolul aduce o contribuție semnificativă la consolidarea bazei teoretice privind persoana 

juridică de drept public în Republica Moldova, punând în evidență necesitatea unei reglementări 

coerente și a unei concepții unitare în dreptul public.  

O altă perspectivă esențială în fundamentarea regimului juridic al persoanei juridice de 

drept public în Republica Moldova îl oferă și profesorul Sergiu Cornea, ale cărui lucrări 

abordează în mod sistematic structura puterii publice, funcționarea autorităților locale și reforma 

administrației. În studiul său „Puterea locală în sistemul puterii publice din Republica 

Moldova”, autorul analizează colectivitățile teritoriale ca entități distincte care exercită puterea 

publică, în virtutea principiului autonomiei locale, evidențiind că acestea funcționează în calitate 

de persoane juridice de drept public, înzestrate cu competențe proprii, stabilite prin lege
37

. Într-o 

altă lucrare relevantă, „Reorganizarea teritorială a puterii locale – imperativ al modernizării 
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Republicii Moldova”
 38

, S. Cornea argumentează că reforma structurii administrației teritoriale 

este esențială pentru eficientizarea guvernării locale, subliniind că instituțiile publice locale 

trebuie consolidate printr-un cadru normativ coerent, care să reflecte principiile descentralizării 

și responsabilității publice. Aceste instituții, în calitatea lor de persoane juridice publice, trebuie 

să dispună de autonomie funcțională, dar și de mecanisme clare de răspundere juridică și 

administrativă. Prin aceste contribuții, autorul susține consolidarea regimului juridic al 

persoanelor juridice de drept public, oferind un cadru analitic valoros pentru clarificarea rolului 

acestora în arhitectura statului și în exercitarea atribuțiilor de interes public. 

În domeniul criminologiei și științelor penale, s-a remarcat activitatea profesorului 

universitar, doctor habilitat în drept şi avocat, Gheorghe Gladchi, ale cărui lucrări, deși axate 

preponderent pe analiza fenomenului infracțional, oferă perspective valoroase și pentru 

înțelegerea persoanei juridice de drept public. În special, contribuțiile sale sunt relevante în ceea 

ce privește responsabilitatea instituțională, organizarea internă a autorităților statului și 

mecanismele de prevenire a criminalității în cadrul structurilor publice. În lucrarea sa 

„Criminologie”, publicată la Chișinău de CEP USM în 2019
39

, profesorul Gheorghe Gladchi,  a 

analizat raporturile criminologiei cu alte științe, în special cele juridice. Astfel, în capitolul I, 

subcapitolul 1.7.1.5, intitulat „Criminologie – drept administrativ”, autorul conturează clar 

legătura dintre organizarea instituțională a autorităților publice și responsabilitatea acestora în 

prevenirea infracționalității, sugerând indirect importanța cadrului normativ și a conduitei 

instituționale pentru menținerea ordinii publice. Este subliniată ideea că instituțiile publice joacă 

un rol esențial în sistemul de prevenire și reacție la criminalitate, atât prin cadrul normativ pe 

care îl aplică, cât și prin mecanismele administrative proprii. Structura lucrării, vastă și bine 

organizată, cuprinde peste 600 de pagini ce tratează teme precum criminalitatea organizată, 

criminologia instituțională, reacția socială și mecanismele de prevenire, ceea ce permite 

identificarea unor mecanisme de responsabilizare instituțională și combatere a vulnerabilităților 

sistemice, inclusiv în interiorul structurilor publice. În mod implicit, prin analiza criminalității 

organizaționale, este abordată și ideea funcționării entităţilor publice cu statut de persoane 

juridice publice în limitele legalității și sub incidența unor riscuri ce trebuie prevenite și 

contracarate printr-o cultură instituțională sănătoasă și bine reglementată. În concluzie, chiar 
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dacă lucrarea lui Gheorghe Gladchi este axată pe criminologie, prin multitudinea de teme și 

conexiuni interdisciplinare propuse, aceasta oferă un cadru relevant pentru înțelegerea rolului 

preventiv și reactiv al persoanelor juridice de drept public în contextul combaterii 

infracționalității. Utilitatea practică a acestor referințe este evidentă atât pentru studenți, cât și 

pentru practicieni și cercetători preocupați de consolidarea integrității în administrația publică. 

În acelaşi domeniu, în articolul „Sfera persoanelor juridice care răspund din punct de 

vedere penal”, autorii Xenofon Ulianovschi și Mihai Dogaru
40

 abordează problematica 

răspunderii penale a persoanelor juridice în doctrină și legislația comparată. Ei evidențiază faptul 

că există un consens larg privind angajarea răspunderii penale a persoanelor juridice de drept 

privat, însă poziția diferitelor state rămâne neunitară în privința persoanelor juridice de drept 

public și a entităților fără personalitate juridică. Autorii subliniază că problema răspunderii 

penale a persoanelor juridice de drept public rămâne una delicată, fiind recunoscute excepții 

pentru stat și autoritățile publice, dar și posibilități limitate pentru instituțiile publice. Totodată, 

în raport cu practica europeană (Franța, Belgia, Marea Britanie), se constată soluții diferite, unele 

state admițând răspunderea penală a persoanelor juridice de drept public, altele menținându-le în 

afara sferei sancțiunilor penale. Concluzia autorilor este că răspunderea penală a persoanelor 

juridice nu poate fi analizată uniform, ci necesită o adaptare la natura și rolul fiecărei entități. 

Persoanele juridice de drept privat răspund integral, în timp ce pentru persoanele juridice de 

drept public se impune un regim diferențiat, în funcție de pozițiile ocupate și atribuțiile lor 

constituționale. 

Totodată, un aport semnificativ este adus prin articolul semnat de Gloria Costea, denumit  

„Răspunderea penală a persoanei juridice: abordări teoretico-practice” şi publicat în 

materialele conferinţei „Interuniversitaria”, ediţia din anul 2022
41

. Autoarea distinge între 

persoanele juridice de drept privat, care răspund penal fără limitări, și persoanele juridice de 

drept public, pentru care legislația prevede anumite excepții. În special, statul, autoritățile 

publice sunt exceptate de la răspundere penală, în timp ce instituțiile publice pot răspunde în 

condiții nuanțate. Potrivit autoarei, în privința altor persoane juridice de drept public, legea 

recunoaște posibilitatea angajării răspunderii penale, acestea fiind pasibile de sancțiuni specifice 

naturii lor. 

În domeniul dreptului internaţional, dintre autorii autohtoni s-au remarcat Oleg Balan și 

Alexandru Burian, profesori universitari și doctori habilitaţi, precum şi dr. Eduard Serbenco, prin 
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contribuții valoroase în domeniul dreptului internațional public. Deși lucrările lor nu vizează în 

mod direct persoana juridică de drept public, ele oferă un cadru teoretic solid și aplicabil pentru 

înțelegerea statutului și responsabilităților instituțiilor publice, inclusiv din perspectiva 

funcționării acestora ca subiecți de drept. Prin tratatul „Drept internațional public” (vol. I
42

 și 

II
43

), autorii analizează principiile fundamentale care guvernează raporturile dintre state și 

entități internaționale, subliniind rolul instituțiilor publice în asigurarea ordinii juridice 

internaționale. Astfel, se conturează ideea că persoanele juridice de drept public, în special 

autoritățile statului, acționează nu doar pe plan intern, ci și ca participanți activi în sfera relațiilor 

internaționale, în baza unei capacități juridice recunoscute.  

În concluzie, analiza doctrinară efectuată relevă faptul că instituția persoanei juridice de 

drept public a devenit un punct central în literatura juridică națională, fiind abordată din 

perspective variate: civilă, constituțională, administrativă, teoretică și chiar penală. Deși în unele 

lucrări expresia „persoană juridică de drept public” nu este utilizată direct, caracteristicile sale 

definitorii – organizarea legală, atribuțiile de autoritate, scopul de interes public și subordonarea 

față de normele imperative, sunt recunoscute și analizate în mod constant. 

Contribuțiile doctrinare examinate scot în evidență faptul că aceste entități nu pot fi 

înțelese exclusiv prin prisma dreptului administrativ sau dreptului civil, ci doar printr-o abordare 

integratoare, care combină normele juridice, funcțiile instituționale și rolul constituțional al 

autorităților publice. S-a remarcat o preocupare constantă a doctrinei pentru delimitarea clară 

între regimul de drept public și cel de drept privat, fiind identificate criterii fundamentale precum 

actul de constituire, finalitatea activității și regimul juridic aplicabil. 

Din perspectivă practică, această abordare multidisciplinară oferă un cadru solid pentru 

interpretarea și aplicarea normelor ce reglementează activitatea entităţilor publice în Republica 

Moldova. Totodată, ea contribuie la consolidarea unei culturi juridice care recunoaște importanța 

acestor structuri în funcționarea statului de drept, garantarea legalității și protejarea interesului 

public. 

 

1.2 Analiza materialelor ştiinţifice publicate în străinătate la tema persoanei 

juridice de drept public 

Studiul persoanelor juridice de drept public nu se limitează la analiza doctrinei şi 

legislației naționale, ci se extinde şi la cercetările științifice realizate în context internațional. În 

străinătate, specialiștii explorează modul în care aceste entități funcționează, care le sunt 
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responsabilitățile și cum sunt reglementate în diferite sisteme juridice. Prin urmare, aceste 

perspective externe nu doar că oferă modele și bune practici, dar servesc și drept reper pentru 

alinierea normelor interne la standardele europene și mondiale. Prin compararea și sintetizarea 

acestor surse, se conturează o înțelegere mai profundă a rolului și importanței persoanelor 

juridice de drept public în societățile contemporane, facilitând adaptarea și dezvoltarea 

legislativă în acord cu realitățile globale. 

Din doctrina străină
44

, evidenţiem că în societatea contemporană, subiectele de drept 

includ atât persoanele fizice, cât și persoanele juridice. Cu toate acestea, în dreptul roman clasic 

nu se regăsea noțiunea de „persoană juridică” în sensul actual al termenului, iar terminologia 

juridică romană nu dispunea nici măcar de un concept specific care să desemneze o instituție sau 

o entitate colectivă. Totuși, juriștii romani recunoșteau existența unor drepturi aparținând 

anumitor forme de organizare colectivă, atribuind acestora capacitatea de a acționa juridic. Astfel 

de entități erau adesea comparate cu persoanele fizice, subliniindu-se că acționau „în locul unei 

persoane” (personae vice) sau „în locul unor persoane particulare” (privatorum loco). Este de 

remarcat faptul că, încă din perioada redactării Legilor celor XII Tabele, sunt menționate diverse 

forme de asocieri private, precum colegiile religioase (collegia sodalicia), asociațiile 

profesionale ale meșteșugarilor și alte tipuri de structuri colective. Acestea pot fi considerate 

forme incipiente ale persoanelor juridice, chiar dacă dreptul roman nu le-a conceptualizat într-un 

cadru unitar și sistematic, așa cum o face dreptul modern. 

Este important de observat că persoanele juridice de drept public sunt constituite 

independent de voința persoanelor juridice de drept privat. Numeroși autori evidențiază faptul că 

apariția și evoluția acestor instituții sunt profund influențate de concepția sovietică asupra 

structurii și terminologiei aferente persoanei juridice de drept public, concepție care s-a distanțat 

semnificativ de modelele clasice occidentale. În acest sens, sistemul de drept respingea orice 

abordare diversificată asupra naturii persoanei juridice publice și accepta doar o interpretare 

bazată pe dreptul civil. Cu toate acestea, reţinem că prima formulare clară a conceptului de 

persoană juridică a apărut în 1896, în cadrul Codului Civil German, care a definit două categorii 

distincte: societățile și instituțiile
45

. 
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Prin urmare, Codul Civil German constituie prima sursă normativă majoră în care a fost 

definită expres noțiunea de „persoană juridică”. Această opinie este unanim acceptată în 

doctrină, în lipsa unor surse anterioare cunoscute până în prezent. Ulterior, în anul 1907, 

conceptul a fost preluat și consacrat în Codul Civil al Elveției. Totodată, este relevant de 

subliniat că noțiunea de „persoană juridică de drept public” este abordată distinct în numeroase 

coduri civile ale statelor străine, fiind tratată ca o categorie aparte, diferită de persoanele juridice 

de drept privat. 

În țările cu sistem de drept anglo-saxon, această clasificare este, de asemenea, luată în 

considerare. Cercetătorii britanici recunosc că distincția dintre dreptul public și cel privat 

reprezintă una dintre valorile fundamentale ale sistemului juridic britanic46. Doctrina juridică 

britanică subliniază că dreptul public și cel privat, ca părți ale dreptului comun, sunt mai strâns 

legate în interiorul sistemului decât ar putea părea la prima vedere47. 

Totodată, în țările din America Latină, această consacrare a avut loc, într-o formă mai 

puțin specifică, încă din secolul XIX. De exemplu, în Chile în 1855 și în Argentina în 1869. 

Codul chilian a influențat adoptarea unor coduri similare în Ecuador, El Salvador, Venezuela și 

alte țări ale continentului
48

. 

În dreptul civil francez, persoana juridică reprezintă o asociere de persoane și capitaluri 

care există independent după înregistrarea într-un anumit organism sau registru (poate fi registrul 

comercial sau prefectura). O decizie foarte importantă a fost pronunțată în 1984 de către Curtea 

de Casație a Franței, care a stabilit că statutul de persoană juridică poate fi acordat oricărei 

asocieri, cu condiția ca aceasta să nu contravină legii statului. Toate persoanele juridice în 

dreptul francez sunt, de asemenea, împărțite, ca și în alte sisteme juridice, în publice (personnes 

morales de droit public) și private (de droit privé).  

În secolul XX, această categorie a fost introdusă în constituțiile mai multor țări, inclusiv 

Spania, Portugalia, Grecia, Cipru, Uruguay și Brazilia. De exemplu, articolul 168 din Constituția 

Braziliei garantează drepturile persoanelor juridice de drept public. Conform Constituției 

Republicii Cipru, persoanele juridice publice au dreptul de a expune, în zilele de sărbătoare, 

alături de steagul Republicii Cipru, și steagul turcesc sau grec. Totodată, constituția cipriotă 
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oferă anumite beneficii întreprinderilor care furnizează servicii publice prin exploatarea 

resurselor naturale și energetice, aflate sub administrarea obligatorie a persoanelor publice
49

. 

Astfel, consacrarea legislativă a persoanei juridice de drept public diferă de la un sistem 

juridic la altul, neexistând un model uniform sau o abordare standardizată. Totuși, codurile civile 

și comerciale moderne confirmă tendința de a include reglementări explicite privind această 

instituție. Spre exemplu, în dreptul german, persoanele juridice de drept public sunt prevăzute 

atât în Codul civil, cât și în Codul comercial, iar anumite dispoziții au caracter de norme de 

trimitere (de blanchetă), ceea ce asigură flexibilitatea și adaptabilitatea reglementării. 

În ceea ce privește Țările de Jos, nu există o reglementare clară a acestui concept, însă 

categoria persoanelor juridice este recunoscută. Această situație este considerată insuficientă, 

deoarece persoanele juridice de drept public nu sunt supuse normelor dreptului civil decât din 

momentul în care participă la raporturi juridice de natură civilă. 

Un asemenea criteriu de delimitare ar putea fi valorificat și în cadrul legislației naționale. 

Experiența comparată arată că deși noțiunea de „persoană juridică de drept public” este 

recunoscută în unele sisteme juridice, definirea ei nu este întotdeauna riguroasă, iar aplicarea se 

face uneori cu anumite rezerve sau limitări. Această diversitate confirmă necesitatea adaptării 

conceptului la specificul fiecărui sistem de drept și deschide posibilitatea unei abordări mai clare 

și mai coerente în spațiul juridic autohton. 

În statul Georgia există legi speciale referitoare la persoanele juridice de drept public. 

Acestea contribuie la sistematizarea reglementării lor juridice, ceea ce reprezintă un aspect 

pozitiv, dar necesită și o analiză suplimentară. Inițial, Codul civil al Georgiei era singura sursă de 

reglementare care conținea informații despre persoanele juridice de drept public, un concept nou 

pentru legislația georgiană. Din acest motiv, aceste entități au fost incluse în Codul civil. Totuși, 

Codul civil al Georgiei nu reprezintă principalul act normativ care reglementează persoanele 

juridice de drept public. Spre exemplu, Legea cu privire la persoana juridică de drept public – 

Agenția operativ-tehnică a Georgiei, este un act normativ fundamental în acest domeniu. Aceasta 

stabilește statutul persoanei juridice de drept public aflată sub administrarea Serviciului de 

Securitate al Georgiei, determină principiile de bază ale activității agenției, atribuțiile și 

competențele acesteia, formele de control și supraveghere asupra activității sale, precum și alte 

aspecte relevante
50

. 
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Astfel, observăm că instituția persoanei juridice de drept public s-a extins considerabil în 

diverse sisteme juridice, de la cele din America Latină și Europa continentală până la sistemele 

de drept anglo-saxon. Această evoluție demonstrează relevanța și necesitatea unui astfel de 

concept la scară globală, evidențiind caracterul său firesc în dezvoltarea actuală a doctrinei 

juridice. Consacrarea oficială a acestei instituții reprezintă un pas logic în vederea progresului 

științei dreptului și legislației, contribuind la consolidarea cadrului juridic modern. 

Din literatura de specialitate rusă
51

, desprindem că problema persoanelor juridice de drept 

public și necesitatea de a crea o categorie distinctă de persoane juridice în legislația rusă a fost 

discutată de juriști remarcabili. Lucrarea lui А. О. Евтихиев, intitulată „О юридических лицах 

публичного права”, publicată în 1927 în cadrul culegerii de articole „Проблемы современного 

права: сб. ст. правового факультета Харьковского института народного хозяйства, 

посвящ. памяти академика, профессора В.М. Гордона”, reprezintă una dintre primele 

încercări în literatura juridică sovietică de a aborda conceptul de persoană juridică de drept 

public. În această lucrare, А. О. Евтихиев argumentează că, „spre deosebire de persoanele 

juridice tipice dreptului civil, persoanele juridice de drept public îndeplinesc funcții de serviciu 

public, adică realizează anumite atribuții ale statului”
 52

. Această perspectivă subliniază rolul 

acestor entități în exercitarea unor funcții publice esențiale. 

Este important de menționat că, în perioada sovietică, termenii „persoană juridică de 

drept public” și „persoană juridică de drept administrativ” erau utilizați pentru a evidenția 

diferențele dintre aceste entități, or conceptul „burghez” de persoană juridică de drept public era 

considerat inadecvat pentru dreptul socialist
53

. Astfel, lucrările lui A. Евтихиев și ale 

contemporanilor săi reflectă eforturile de a adapta și redefini conceptele juridice occidentale în 

contextul juridic sovietic. 

Contribuția lui A. Евтихиев la înțelegerea și dezvoltarea conceptului de persoană juridică 

de drept public a avut un impact semnificativ asupra literaturii juridice ulterioare, influențând 

modul în care aceste entități sunt percepute și reglementate în sistemele juridice contemporane. 

În același context, menționăm manualul lui Е. А. Суханов, „Гражданское право: 

учебник для вузов”, care atrage atenția prin modul de abordare a acestui concept, subliniind 

faptul că, în opinia autorului, nu există o viziune unitară și incontestabilă în doctrină. Anumiți 
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savanți s-au opus cu fermitate introducerii acestuia. Printre aceștia se numără, de exemplu, 

juristul german Rudolf von Jhering, fondatorul școlii sociologice a dreptului. Potrivit autorului, 

ideea originală a lui Jhering, care se opune recunoașterii fenomenului „persoanei juridice”, 

constă în faptul că conceptul de „personalitate juridică” este fundamental greșit, întrucât 

adevăratul subiect al dreptului este doar persoana individuală, și nu un mecanism public colectiv. 

Dogmele teoriei sale se bazează pe respingerea atât a „bunurilor fără subiect”, cât și a 

„persoanelor fictive”. În viziunea lui Jhering, nu există drept fără subiect, iar subiectele pot fi 

doar persoane reale. Astfel, persoana juridică de drept public ar fi o abstracție creată de legislație 

și, prin urmare, nu poate avea recunoaștere legislativă şi nici nu ar trebui să aibă
54

. 

Reţinem pe această cale că teoria lui Jhering a fost criticată şi de P. Davis, în lucrarea 

„Gower's Principles of Modern Company Law”, ediția a șasea, unde subliniază că principala 

limitare a conceptului promovat de Rudolf von Jhering constă în faptul că acesta ignoră realitatea 

socială, care este intermediată de existența persoanei juridice
55

. Cu alte cuvinte, autorul atrage 

atenția asupra faptului că în practica juridică și în viața economică, persoana juridică reprezintă 

un instrument indispensabil, iar negarea acesteia conduce la o ruptură între teoria juridică și 

realitățile sociale ale lumii moderne. 

Potrivit lui М.А. Безбородова, în lucrarea sa intitulată „Проблемы гражданско-

правовой ответственности юридических лиц”, dacă teoria lui Jhering ar fi fost în întregime 

corectă și persoana juridică nu ar avea o semnificație proprie, atunci nu s-ar putea justifica de ce 

voința majorității ar trebui să se impună minorității. Fiecare individ, asemenea unui asociat într-o 

societate, ar putea pretinde autonomia absolută a propriilor convingeri și inviolabilitatea opiniei 

personale. Într-o astfel de construcție juridică, ar lipsi un criteriu obiectiv de apreciere a justiției 

raporturilor colective și de stabilire a legitimității deciziilor comune
56

. 

Un alt autor, Н.С. Суворов, în lucrarea sa „Об юридических лицах по римскому 

праву”, examinează existența persoanei juridice dintr-o dublă perspectivă: cea a relațiilor 

externe, care marchează raporturile acesteia cu terții, și cea a relațiilor interne, unde se formează 

și se exprimă voința colectivă. Autorul subliniază că această voință nu este o noțiune teoretică 

abstractă, ci se conturează prin decizia majorității membrilor, idee care conferă consistență și 
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legitimitate conceptului de persoană juridică
57

. Această abordare reflectă o concepție timpurie 

asupra dualității funcționale a persoanei juridice, care anticipează dezbateri doctrinare ulterioare 

privind autonomia voinței colective și manifestarea acesteia în plan juridic. 

În continuare, scoatem în evidenţă că delimitarea dintre persoanele juridice de drept 

public și cele de drept privat se conturează în primul rând prin prisma modului de constituire și, 

în al doilea rând, prin natura interesului urmărit. Persoanele juridice de drept privat sunt create în 

temeiul libertății de voință a unor persoane fizice sau juridice, care decid să se asocieze pentru 

atingerea unor scopuri ce țin de sfera intereselor individuale sau colective, dar exclusiv private. 

Ele se nasc din inițiativă privată și funcționează în baza normelor dreptului comun, urmărind fie 

obținerea de profit, fie realizarea unor obiective de ordin social, cultural sau profesional, fără a fi 

învestite cu atribuții de autoritate publică. Pe de altă parte, persoanele juridice de drept public 

sunt constituite printr-un act unilateral de voință al autorităților statale (centrale sau locale) în 

scopul satisfacerii unui interes public general. Acestea nu rezultă dintr-o asociere liberă de 

persoane, ci din necesitatea organizării și exercitării unor funcții publice, cum ar fi cele 

administrative, educaționale, de ordine publică sau de gestionare a patrimoniului public. 

Activitatea lor este guvernată de reguli specifice, adesea derogatorii de la dreptul comun, fiind 

supuse unui regim juridic de drept public, caracterizat prin constrângeri legale, control 

administrativ și răspundere juridică instituțională. 

Ca urmare a celor expuse, rezultă că această distincție are nu doar o valoare teoretică, ci 

şi implicații juridice practice semnificative. Statutul juridic al unei entități determină regimul 

aplicabil în materie de competență, responsabilitate, raporturi contractuale, drepturi patrimoniale, 

dar și în ceea ce privește protecția jurisdicțională și controlul exercitat de autoritățile publice. 

Diferențierea dintre persoanele juridice de drept public și cele de drept privat trebuie realizată în 

raport cu sursa voinței de constituire și cu scopul pentru care acestea funcționează (interes public 

versus interes privat). Această diferențiere este esențială pentru înțelegerea logicii organizării 

instituționale într-un stat de drept și pentru aplicarea corectă a normelor juridice în funcție de 

natura entității în cauză. 

Tot în doctrina rusă
58

, s-a subliniat că legislația federală nu reglementează clar separarea 

între persoanele juridice de drept public și cele de drept privat, iar o lege distinctă care să 

definească statutul juridic al persoanelor juridice de drept public nu a fost încă adoptată. Cu toate 

acestea, în aceeaşi doctrină s-a evidenţiat ideea că o persoană juridică de drept public este creată 
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de un organ administrativ al puterii de stat, în cazurile și în modul stabilite de Constituția 

Federației Ruse
59

 și Codul Civil al Federației Ruse
60

. Potrivit acestor acte normative, statul poate 

crea persoane juridice de drept privat (societăți comerciale etc.) și poate participa la activitatea 

acestora în condiții generale, dacă legea Federației Ruse nu prevede altfel. 

Observăm că în doctrina juridică contemporană a Rusiei, conceptul de persoană juridică 

de drept public se dezvoltă activ și atrage un număr tot mai mare de susținători. Cu toate acestea, 

există o opinie răspândită potrivit căreia mulți dintre civiliştii de renume ar respinge acest 

concept. Printre aceștia sunt frecvent menționați В.П. Мозолин și Е.А. Суханов. Se afirmă că 

В.П. Мозолин ar fi insistat că un astfel de concept nu ar trebui introdus în legislația civilă
61

. În 

ceea ce privește opinia lui Е. А. Суханов, aceasta din urmă este invocată adesea în legătură cu 

evaluările sale privind existența corporațiilor de stat. 

Totuși, o examinare riguroasă a lucrărilor acestor autori evidențiază că opiniile exprimate 

de ei sunt adesea înțelese într-o manieră simplificată de către cei care le contestă. Exprimarea 

unor rezerve cu privire la constituirea corporațiilor de stat sau accentul pus pe menținerea 

coerenței interne a sistemului juridic clasic nu echivalează, în mod necesar, cu o respingere 

absolută a conceptului de persoană juridică de drept public. A interpreta aceste poziții drept un 

refuz categoric, înseamnă în fond a denatura intenția teoretică a autorilor și a recurge la un 

raţionament incomplet, care este lipsit de profunzime analitică. 

Este esențial să abordăm cu seriozitate argumentele ambelor tabere și să acordăm 

respectul cuvenit opiniilor unor autori de marcă, precum Е.А. Суханов și В.П. Мозолин. 

Instituția persoanei juridice este un pilon esențial al dreptului civil. Din acest motiv, o analiză 

detaliată și nuanțată, raportată la tema în discuție, nu este doar justificată. Ea se dovedește 

absolut necesară pentru o înțelegere corectă a problematicii. 

Conceptul de dezvoltare a legislației privind persoanele juridice, la elaborarea căruia a 

avut o contribuție semnificativă Е.А. Суханов, în lucrarea sa intitulată „Гражданское право” 

prevede o abordare detaliată a statutului organelor statului. Autorul a tratat aceste entităţi din 

perspectiva regimului juridic aplicabil persoanelor juridice de drept public. În mod particular, 

lucrarea sa conține un capitol distinct în care sunt analizate structura, competențele și specificul 
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acestor entități în raport cu ordinea juridică generală. În cadrul acestui concept se constată 

următoarele: „Legislația nu oferă claritate cu privire la consecințele juridice ale participării 

statului în circuitul civil prin intermediul organelor sale, care, simultan, dețin statutul de 

persoane juridice. Din acest motiv, posibilitatea prevăzută în Codul Civil pentru entitățile de 

drept public (ca subiecți de drept) de a participa la circuitul civil prin organele proprii, încheind 

tranzacții care generează direct efecte juridice pentru entitatea de drept public, nu este pe deplin 

utilizată în practică”
 62

. 

În continuarea gândului, conceptul subliniază că organul de stat are nevoie de statutul de 

persoană juridică exclusiv pentru desfășurarea activităților sale interne și economice. În ceea ce 

privește activitatea autoritară a statului, organul respectiv nu acționează în nume propriu, ci în 

numele statului: „Faptul că un organ al puterii deține statutul de persoană juridică nu ar trebui, în 

mod normal, să conducă la recunoașterea acestei persoane juridice ca parte în tranzacțiile pe care 

le încheie. Subiectul acestor raporturi trebuie să rămână entitatea de drept public în ansamblul ei. 

O astfel de abordare este necesară pentru a proteja interesele participanților la circuitul civil. Mai 

mult decât atât, entitatea de drept public își modifică periodic structura, redistribuind atribuțiile 

între diverse organe, ceea ce duce la reorganizarea sau chiar desființarea persoanelor juridice 

asociate acestor organe. În cazul lichidării, apare problema succesiunii de drept între vechiul 

organ și cel nou-înființat. Din această perspectivă, existența dublă a subiectului tranzacției – 

entitatea publică reprezentată de organul de stat și, simultan, persoana juridică (ca înveliș de 

drept privat al acestuia) – generează confuzie în circuitul civil. Prin urmare, singurul subiect 

legitim al drepturilor și obligațiilor ar trebui să fie entitatea de drept public însăși, care trebuie să-

și păstreze acest rol indiferent de modificările suferite de organele sale sau de statutul juridic al 

persoanelor juridice prin care acestea încheie tranzacții, exercitând astfel capacitatea juridică a 

entității publice”
63

. 

Mutatis mutandis, această concluzie este susținută și de В.Е. Чиркин, recunoscut drept 

una dintre cele mai autoritare voci în domeniu, în lucrarea sa „Юридическое лицо публичного 

права”, care afirmă: „Organele statului și ale formațiunilor municipale nu pot acționa în nume 

propriu ca entități economice. Chiar dacă ele sau reprezentanții lor participă la relații de drept 

civil, o fac în calitate de reprezentanți legali ai statului, ai subiectului federației sau ai unității 

administrativ-teritoriale. Organele de stat și cele municipale nu sunt prin natura lor subiecți ai 

dreptului civil, iar noțiunea generală de persoană juridică, așa cum este definită în art. 48 din 

Codul Civil al Federației Ruse, nu li se aplică… Când vorbim despre elemente de capacitate 
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juridică civilă în cazul persoanelor juridice de drept public, recunoaștem că acestea nu le 

transformă, în esență, în persoane juridice de drept privat”
64

. 

De asemenea, В.Е. Чиркин menționează în mod special că noțiunea de „persoană 

juridică de drept public” este utilizată în anumite sisteme juridice europene, însă conținutul 

acestei categorii poate varia în funcție de condițiile istorice de dezvoltare ale fiecărei țări. Este 

limpede că, în lipsa unei interpretări unitare la nivel european, nu este recomandabilă o preluare 

mecanică a acestui concept, prezentându-l drept o categorie universal acceptată în lumea 

civilizată. Totodată, trebuie subliniat că această constatare nu reprezintă o lovitură fatală adusă 

teoriei persoanelor juridice de drept public, ci mai degrabă un apel la prudență și echilibru în 

introducerea unor noi instituții juridice. Astfel, în continuarea conceptului se precizează: „În 

același timp, se poate recunoaște o anumită utilitate a categoriei „persoană juridică de drept 

public” din perspectiva ordonării reglementării participării entităților de drept public și a 

organelor acestora la raporturi juridice civile. Din această perspectivă, delimitarea persoanelor 

juridice de drept public nu presupune crearea unui nou tip de persoană juridică – o formă 

organizatorico-juridică distinctă. Trebuie avut în vedere că persoanele juridice de drept public 

sunt, în esență, organe ale puterii publice, destinate să exercite funcții de autoritate. Astfel de 

organizații nu trebuie să participe la raporturi civile în nume propriu și în interes propriu 

(deoarece nu sunt persoane juridice de drept privat), însă statul și alte entități de drept public, 

atunci când este necesară implicarea lor directă în astfel de raporturi, pot utiliza aceste 

organizații”
65

.  

Prin propunerile ce vizează îmbunătățirea legislației, se subliniază expres că nu este 

permisă evaluarea organelor autorității publice prin prisma dreptului privat. В.П. Мозолин 

specifică, la rândul său, că noțiunea de persoană juridică nu trebuie extinsă în mod abuziv pentru 

a include activitatea statului în sens larg al acestui termen. Potrivit acestuia, persoana juridică 

este o construcție juridică cu funcție tehnico-normativă, iar aplicarea ei asupra ansamblului 

activității statului riscă să ducă la confuzii conceptuale între sfera publică și cea privată. Această 

poziție este exprimată în mod clar în lucrarea sa „Современная доктрина и гражданское 

законодательство”, în care autorul militează pentru o delimitare strictă între stat ca subiect de 

drept public și entitățile care participă la raporturile de drept civil. Mai exact, funcțiile suverane 

ale statului legate de exercitarea puterii publice sau de impunere a autorității, nu pot fi subsumate 

cadrului juridic destinat entităților cu personalitate juridică care operează în circuitul civil. 
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Astfel, activitatea statului ca subiect al autorității nu trebuie confundată cu activitatea unor 

organizații cu statut juridic, chiar dacă acestea acționează uneori în numele statului
66

. 

În lumina celor analizate, se impune formularea unei idei generale, şi anume că Е.А. 

Суханов și В.П. Мозолин urmăresc, în ansamblu, protejarea principiilor fundamentale ale 

științei dreptului civil, accentuând totodată că problematica persoanelor juridice de drept public 

ar trebui să fie abordată prioritar de specialiști în drept constituțional și administrativ. 

Această teză este împărtăşită şi de А. Головизнин, care a formulat opinia potrivit căreia 

„dacă noțiunea de persoană juridică este definită exclusiv în dreptul civil, atunci construcția 

juridică a statului (sau a unităților administrativ-teritoriale) aparține domeniului de cercetare al 

dreptului constituțional și administrativ”
 67

. Această poziţie reflectă importanța delimitării clare 

între sfera civilă și cea publică a personalității juridice și subliniază faptul că entitățile statale nu 

pot fi tratate prin prisma exclusivă a conceptelor din dreptul privat. Autorul formulează aceste 

idei în lucrarea sa „Некоторые вопросы участия в гражданском обороте органов 

государственной власти (местного самоуправления)”, în care analizează statutul juridic al 

autorităților publice în raporturile civile. 

Este nepotrivit să se încerce soluționarea problemelor de drept public prin reinterpretarea 

sau subminarea principiilor dreptului civil, întrucât o astfel de abordare nu contribuie la 

dezvoltarea coerentă a ramurilor juridice implicate. În acest sens, Г.Б. Романовский, în recenzia 

sa la monografia autorilor М.М. Борисова și И.Г. Дудко „Конституционно-правовой 

статус субъекта Российской Федерации”, semnalează tendința tot mai vizibilă de estompare 

a granițelor dintre sfera publică și cea civilă, în special în contextul implicării organelor de stat în 

activități comerciale și a interesului structurilor private de a-și atribui un statut public. Potrivit 

recenzentului, această interdependență contribuie la slăbirea separației legitime dintre dreptul 

public și cel privat, afectând claritatea funcțională a regimurilor juridice distincte
68

. 

Chiar dacă ideea includerii persoanei juridice de drept public în sistemul subiectelor 

dreptului civil a fost supusă unei critici considerabile, aceasta merită totuși susținere. В.Е. 

Чиркин propune introducerea acestui concept în circulație juridică, evidențiind următoarele 

trăsături caracteristice: 
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- „Persoana juridică de drept public, prin origine și prin natura sa esențială, reprezintă o 

entitate de drept public; 

- Aceasta are o destinație specială: realizarea nu doar a unor interese generale, ci a 

intereselor publice în sens larg; 

- Persoanele juridice de drept public, precum și organele acestora, dispun de competențe 

de autoritate diferite ca natură, derivând din puterea corporativă a statului; 

- Persoanele juridice de drept public sunt titulare ale unor drepturi și obligații de natură 

publică; 

- Persoana juridică de drept public deține întotdeauna un patrimoniu propriu, întrucât 

desfășurarea activității sale este greu de conceput în absența unei baze materiale; 

- Crearea unei persoane juridice de drept public are loc printr-o procedură specială: nu în 

baza unui acord de voință sau a unui contract de constituire, ci prin recunoașterea unui fenomen 

deja existent ori printr-un act de autoritate (ordonator); 

- Persoana juridică de drept public nu are întotdeauna un statut propriu și nici nu este 

întotdeauna supusă obligației de înregistrare în registrul de stat, însă este întotdeauna înființată și 

funcționează în temeiul unui act (sau al unor acte) normative specifice; 

- Răspunderea persoanei juridice de drept public este, în esența sa, de natură publică, și 

nu una de drept privat”
69

. 

О.А. Ястребов, deși aderă în linii mari la sistemul de trăsături propus de В.Е. Чиркин, 

oferă o definiție proprie a conceptului de persoană juridică de drept public. Potrivit acestuia, 

„prin persoană juridică de drept public trebuie înțeleasă o organizație creată prin lege sau în 

executarea legii, în scopul realizării unor obiective de interes public, integrată în sistemul 

administrației publice și care acționează în nume propriu, într-o formă organizatorico-juridică 

stabilită, în cadrul unui regim juridic fundamentat în principal pe normele dreptului public”. 

Această definiție este formulată în lucrarea sa „Юридическое лицо публичного права: 

сравнительно-правовое исследование”, susținută în calitate de teză de doctor habilitat în 

drept
70

. 

Făcând referire la doctrina juridică română, distingem aportul valoros la înțelegerea 

naturii și fundamentelor dreptului administrativ, prin prisma dimensiunilor sale ideologice, a 

conf. univ., dr. Cristian Clipa, prin lucrarea sa intitulată „Fundamentele ideologice ale dreptului 
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administrativ, Vol. II, Tomul 2: Specificitățile, Ediția a II-a, consolidată”
71

. Lucrarea 

profesorului Clipa se remarcă printr-o abordare amplă și bine structurată a fundamentelor 

dreptului administrativ, acordând o atenție deosebită instituției persoanei juridice de drept public. 

Din cuprinsul prezentat se observă că tema este dezvoltată în mod gradual, pornind de la noțiuni 

generale, continuând cu perspective doctrinare și istorice, ajungând la implicațiile practice legate 

de actul administrativ, contractul administrativ, răspunderea juridică sau raportul dintre dreptul 

administrativ și cel civil. De asemenea, autorul abordează în subcapitole aparte statul, unităţile 

administrativ teritoriale şi alte entităţi publice. 

În aceeaşi ordine de idei, remarcăm lucrarea autorilor A. Cărpenaru și D. Stanciu, cu titlul 

„Drept comercial român”, din care desprindem definiția că „persoana juridică constituie o 

entitate juridic-instituțională, rezultată din nevoia de organizare normativă a raporturilor sociale 

colective, servind ca instrument legal de exteriorizare a voinței și de realizare a scopurilor 

comune ale subiecţilor de drept”. Această concepție este deosebit de relevantă pentru studiul 

persoanei juridice de drept public, întrucât subliniază atât dimensiunea instituțională și colectivă 

a entității, cât și funcția sa de instrument legal prin care se realizează scopurile colective ale 

statului sau ale comunității, oferind astfel un cadru util pentru interpretarea și aplicarea normelor 

juridice în context național și comparat. 

De asemenea, merită menționate contribuțiile lui G. Beleiu din lucrarea „Drept civil 

român – Introducere în dreptul civil. Subiectele dreptului civil”
 72

, care aduc o perspectivă 

relevantă asupra subiectului analizat, menţionând că noțiunea de „persoană juridică” își are 

originea din dreptul privat, în special din dreptul civil, unde a fost conturată și definită în mod 

teoretic. Totodată, el constată că această instituție juridică a fost preluată și valorificată și în alte 

ramuri ale dreptului, care operează cu noțiuni derivate, precum partidul politic, societatea 

comercială sau unitatea administrativ-teritorială, ceea ce demonstrează caracterul său adaptabil și 

relevanța în domenii adiacente.  

O observație importantă se desprinde din analiza lucrării coautorului O. Ungureanu, 

„Drept civil. Persoanele”, unde este evidențiat conținutul noțiunii de „persoană juridică”, care 

nu se confundă cu cel al „personalității juridice”. Dobândirea personalității juridice reprezintă 

momentul recunoașterii acelei entități ca subiect de drept distinct, capabil să participe autonom la 

raporturi juridice. Această recunoaștere implică un mecanism tehnico-juridic prin care se verifică 

îndeplinirea condițiilor legale necesare pentru integrarea subiectelor colective în circuitul 
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juridic
73

. În completarea acestei idei, M.D. Bocşan în articolul său „Observaţii privind conceptul 

de persoană juridică”, evidențiază că mecanismul personalităţii juridice nu reprezintă altceva 

decât modalitatea „tehnică” prin care persoana juridică va putea să apară pe scena juridică
74

. 

Alături de alți autori, A.C. Tărșia subliniază faptul că nevoile practice ale societății au 

impus recunoașterea și afirmarea entităților colective ca subiecte juridice distincte. În lucrarea sa 

„Reorganizarea persoanei juridice de drept privat”, autoarea arată că noțiunea de persoană 

juridică nu a fost o creație arbitrară, ci rezultatul unei evoluții doctrinare susținute, care a 

reflectat dinamica relațiilor sociale și economice. Ea evidențiază că, de-a lungul timpului, nu 

doar existența, ci și necesitatea unei organizări juridice clare a acestor entități s-a afirmat cu 

forță, această cristalizare conceptuală permițând aprofundarea studiului instituției în cauză. Mai 

mult, autoarea atrage atenția asupra tendinței contemporane potrivit căreia entitățile colective par 

să organizeze și să conducă oamenii, și nu invers, ceea ce demonstrează importanța majoră pe 

care această instituție a căpătat-o în dreptul modern
75

. 

Per a contrario, profesorul universitar, doctor Emil Molcuț, în lucrarea sa „Drept 

roman”, definește persoana juridică drept „o colectivitate cu patrimoniu propriu, capabilă să 

dobândească drepturi și să-și asume obligații distincte de cele ale membrilor săi”. Potrivit 

autorului, prima formă istorică de persoană juridică a fost reprezentată de statul roman, care 

deținea un patrimoniu propriu – ager publicus, având capacitatea de a moșteni bunuri și de a 

figura în raporturi juridice ca creditor. Modelul statului roman a servit drept inspirație pentru 

organizarea persoanelor juridice în coloniile și municipiile din Italia, extinzându-se ulterior în 

provinciile imperiale. Aceste entități, precum statul, coloniile și municipiile, beneficiau de 

personalitate juridică recunoscută atât în dreptul public, cât și în cel privat, fiind cunoscute în 

epocă sub denumirile de universitas sau corpora. În acest context, se conturează concluzia 

potrivit căreia primele persoane juridice au avut caracter public, urmând ca ulterior să se 

dezvolte și persoanele juridice de drept privat, denumite collegia, al căror regim juridic era 

influențat de implicarea acestora în viața politică și de reglementările restrictive aplicabile 

activității lor
76

. 

Această idee este susținută și în lucrarea lui Barry Nicholas, „An Introduction to Roman 

Law”, unde autorul subliniază că dobândirea personalității juridice de către entitățile asociative 
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era condiționată de recunoașterea formală prin lege sau de autoritate publică. Astfel, doar acele 

asociații (collegia) autorizate de Senat sau de împărat beneficiau de capacitate juridică. În 

schimb, entități precum statul, instituțiile educaționale sau organizațiile cu scop nepatrimonial nu 

necesitau o asemenea recunoaștere, fiind considerate persoane juridice din rațiuni de ordin politic 

și practic, întrucât îndeplineau funcții de interes public și erau tolerate sau susținute de 

autoritatea imperială. Acestea erau tratate, așadar, ca entități juridice artificiale, fără a se supune 

acelorași rigori legale ca organizațiile private
77

. 

De remarcat este că etimologic, termenul persoană derivă din cuvântul latin persona, 

care desemna inițial masca purtată de actorii din teatrul antic, precum și rolul sau personajul 

interpretat de aceștia. Această origine semantică a influențat ulterior limbajul comun, în care 

participanții la raporturile sociale sunt adesea denumiți, în mod metaforic, „actori”, subliniind 

rolurile variate pe care aceștia le joacă în cadrul vieții sociale și juridice
78

. 

Se cuvine menționat că, atât în doctrină, cât și în legislațiile naționale, persoanele juridice 

sunt clasificate pe baza unor criterii variate, ceea ce reflectă complexitatea funcțiilor pe care 

aceste entități le pot exercita în cadrul ordinii juridice. La nivel internațional, clasificarea 

persoanelor juridice se realizează în funcție de mai multe repere, dintre care cele mai des 

întâlnite sunt distincția dintre instituții și asociații, respectiv între persoane juridice de drept 

public și de drept privat. 

Un criteriu fundamental în această din urmă împărțire îl reprezintă înzestrarea persoanei 

juridice cu prerogative de putere publică, precum și modul și temeiul legal al înființării sale. În 

acest sens, L. Enneccerus în lucrarea sa „Lehrbuch des deutschen bürgerlichen Rechts” 

menționează că „…criteriul de delimitare îl reprezintă modul de constituire a persoanei 

juridice”
79

. 

Această abordare capătă o importanță sporită în contextul analizei detaliate a regimului 

juridic aplicabil persoanelor juridice de drept public, întrucât criterii precum modalitatea de 

constituire, cadrul normativ specific și atribuțiile stabilite prin lege sunt esențiale pentru a le 

diferenția de entitățile reglementate de dreptul privat. În prezent, dreptul public și dreptul privat 

reprezintă două ramuri distincte ale sistemului juridic, iar raporturile juridice sunt încadrate într-

una dintre aceste sfere, în funcție de natura părților implicate și regimul juridic aplicabil, fiind 

guvernate de norme specifice fiecărui domeniu. 
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În dreptul roman, însă, sistemul juridic era caracterizat de un sincretism conceptual, fără 

o delimitare clară între ramurile juridice, așa cum acestea sunt definite în doctrina modernă. 

Instituțiile erau analizate mai ales prin raportare la funcția socială a subiecților implicați și la 

sursa normativă aplicabilă. Astfel, raporturile ce priveau interese personale sau familiale erau 

încadrate în sfera dreptului privat, iar voința părților era percepută ca lex privata, exprimând 

autonomia de voință individuală. În schimb, raporturile ce afectau interesele generale ale 

comunității erau considerate parte a dreptului public, întemeiate pe voința colectivă a poporului, 

formalizată ca lex publica. Această viziune este susținută și de analiza oferită de P. Du Plessis, 

care, în lucrarea „Borkowski’s Textbook on Roman Law”, subliniază lipsa unei diviziuni rigide 

între ramurile dreptului și caracterul funcțional al instituțiilor juridice romane
80

.  

Această analiză relevă un mod de gândire juridică în care distincția dintre dreptul public 

și cel privat nu era una conceptuală, ci funcțională, derivată din natura interesului ocrotit și din 

sursa autorității normative. Ulterior, această modalitate de gândire romană a influențat în mod 

decisiv dezvoltarea dualismului dreptului în sistemele juridice europene
81

. 

În acest sens, Rudolf Sohm în lucrarea sa intitulată „The Institutes: A Textbook of the 

History and System of Roman Private Law”
 82

  subliniază diferența esențială dintre dreptul privat 

și cel public în dreptul roman timpuriu, arătând că „Potrivit dreptului roman arhaic, în cadrul 

dreptului privat, subiectul îndreptățit era întotdeauna o persoană fizică, în timp ce în domeniul 

dreptului public, inclusiv în sfera dreptului sacru (jus sacrum), unica entitate considerată titular 

de drepturi era statul”. Această distincție exprimă o viziune fundamentală în tradiția juridică 

romană, unde dreptul public era strâns legat de voința colectivă și autoritatea politică, în timp ce 

dreptul privat aparținea sferei individuale și familiale. 

 

1.3 Concluzii la capitolul 1 

Analiza comparativă a doctrinelor și sistemelor juridice naționale și internaționale privind 

persoana juridică de drept public pune în lumină o evoluție istorică și conceptuală profundă, dar 

și o diversitate de opinii și reglementări care se regăsesc de la dreptul roman până la dreptul 

contemporan. În contextul național al Republicii Moldova, persoana juridică de drept public este 

abordată doctrinar cu un caracter pluridisciplinar, fiind analizată din perspective distincte, cum ar 
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fi cea civilă, constituțională, administrativă, dar și penală. Legislația în vigoare (în special Codul 

civil) consacră o reglementare specială pentru această entitate, care este constituită prin acte 

normative și acționează în interes public general. Autorii autohtoni precum Igor Trofimov, 

Grigore Ardelean, Octavian Cazac, Victor Popa, Alexandru Arseni, Roman Staraşciuc, Mihai 

Bîrgău şi Ghennadi Epure, Ştefan Belecciu, Maria Orlov, Natalia Chiper și Mariana Odainic, 

Sergiu Cornea, Gheorghe Gladchi, Xenofon Ulianovschi, Mihai Dogaru, Gloria Cristea, Oleg 

Balan, Alexandru Burian şi Eduard Serbenco, contribuie la consolidarea cadrului teoretic și 

aplicativ al acestui concept. Fiecare dintre aceștia abordează, din unghiuri diferite, esența, 

structura, regimul și funcțiile persoanei juridice de drept public în arhitectura juridică și 

instituțională a statului. 

Rezultă în mod evident că persoanele juridice de drept public sunt constituite prin voința 

normativă a statului, fiind înzestrate cu competențe stabilite prin lege și un regim juridic 

imperativ, orientat către satisfacerea interesului public. Acestea sunt distincte de persoanele 

juridice de drept privat prin scopul, modul de constituire și reglementările aplicabile. În 

ansamblu, regimul lor juridic este fundamentat pe principiile legalității, transparenței, 

responsabilității și subordonării interesului individual față de interesul general. Sub acest aspect, 

demersurile doctrinare ale autorilor autohtoni constituie un reper teoretic valoros pentru 

interpretarea și aplicarea coerentă a acestei instituții, oferind totodată orientări relevante pentru 

posibile reforme legislative și administrative menite să întărească principiile statului de drept. 

Pe plan internațional, analiza comparativă a doctrinelor și sistemelor juridice privind 

persoana juridică de drept public demonstrează o evoluție istorică și conceptuală profundă, dar și 

o diversitate de opinii și reglementări. Originea ideii de entitate colectivă cu capacitate juridică 

se regăsește încă din perioada romană, unde nu exista un concept formal al persoanei juridice, 

însă anumite forme de organizare colectivă erau recunoscute și tratate distinct în drept. Anumite 

forme asociative precum collegia și municipia erau recunoscute ca având capacitate patrimonială 

și juridică. Totodată, statul roman, considerat prima formă de persoană juridică de drept public, 

exercita drepturi patrimoniale și publice, fără a fi conceptualizat prin prisma unei personalități 

juridice moderne. 

În secolele XIX și XX, sistemele juridice europene au făcut pași importanți într-o direcție 

de formalizare a conceptului de persoană juridică de drept public. Codul Civil German din 1896 

este considerat prima sursă normativă majoră care consacră expres noțiunea de persoană juridică, 

distinsă clar de persoana juridică de drept privat. Ulterior, modelul german a influențat aşa state 

precum Elveția, Franța, Italia, țările nordice și unele state din America Latină. Printre altele, 
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Franța recunoaște împărțirea persoanelor juridice în „personnes morales de droit public” și de 

„droit privé”, cu distincţia clară a regimului juridic aplicabil. 

Literatura rusă evidențiază o dinamică interesantă. În perioada sovietică, conceptul de 

persoană juridică de drept public era privit cu suspiciune, fiind considerat o relicvă burgheză. 

Ulterior, în doctrină au apărut opinii importante, precum cele ale lui Е.А. Суханов sau В.П. 

Мозолин, care au respins includerea forțată a statului în sfera dreptului privat, pledând pentru o 

delimitare clară între persoanele juridice de drept public și cele de drept privat. În paralel, autori 

ca В.Е. Чиркин sau О.А. Ястребов susțin recunoașterea persoanei juridice de drept public ca 

subiect distinct, având caracteristici specifice precum patrimoniu propriu, scop public, 

competențe de autoritate, creare prin act normativ și lipsa unui interes economic propriu. 

Doctrina contemporană relevă o abordare tot mai echilibrată, care recunoaște necesitatea 

existenței acestei categorii pentru a asigura funcționarea eficientă a administrației și pentru a 

reglementa clar participarea entităților publice la circuitul civil. Totodată, multe state au adoptat 

reglementări specifice care definesc persoanele juridice de drept public, fie în coduri civile 

(Germania, Elveția, Franța), fie prin legi speciale (Georgia, Brazilia, Cipru). 

De asemenea, devine vizibil din analiza doctrinei că principalele criterii de diferențiere 

dintre persoanele juridice de drept public și cele de drept privat sunt modul de creare (prin lege 

versus prin voința părților), scopul activității (interes public versus interes privat), regimul juridic 

(imperativ versus dispozitiv) și atribuirea de prerogative de putere publică. Pe marginea 

subiectului legat de teoriile ficțiunii și realității, dezvoltate de-a lungul timpului, putem sublinia 

că acestea au fundamentat divergențele conceptuale privind personalitatea juridică. Juristul 

german Rudolf von Jhering, spre exemplu, neagă validitatea ideii de persoană juridică, 

considerând că doar persoanele fizice pot fi subiecte de drept. Această concepție este criticată de 

autori precum Н.С. Суворов și М.А. Безбородовa, care susțin realitatea socială și juridică a 

acestor entități colective. 

Prin urmare, conceptul de persoană juridică de drept public s-a format printr-un proces 

doctrinar complex, cu influențe istorice, filosofice și practice, adaptat particularităților fiecărui 

sistem de drept. Astăzi, rolul acestor entități este esențial pentru buna funcționare a statului, 

pentru protejarea interesului public și asigurarea unei ordini juridice clare în raporturile dintre 

autorități și cetățeni. Recunoașterea legală a acestora nu este doar o consecință a realității 

instituționale, ci și un mijloc de consolidare a statului de drept și a responsabilității autorității 

publice în context democratic. 



46 
 

Ca urmare a analizei realizate, definirea autorului pentru persoana juridică de drept public 

poate fi redată ca fiind o entitate fără scop lucrativ, creată prin act normativ sau administrativ, în 

vederea realizării unui interes public. Ea acționează în temeiul unui regim juridic de drept public, 

participă la raporturi juridice, poate exercita prerogative de autoritate publică, dispune de 

patrimoniu propriu, are drepturi și obligații și răspunde juridic pentru actele sale. 

Totodată, consecința practică a acestor constatări privește delimitarea clară a 

competențelor și a patrimoniului afectat scopului public, stabilitatea procedurilor de reorganizare 

și succesiunea la încetare, precum și transparența deciziilor cu impact instituțional. Pe această 

bază, capitolul justifică direcții de lege ferenda: definirea legală expresă a PJDP și criterii de 

identificare; consacrarea caracterului declarativ al înregistrării pentru entitățile create prin lege și 

reguli unitare de publicitate; codificarea minimă a procedurilor de reorganizare, dizolvare și 

lichidare cu principiul continuității serviciului public; clarificarea conceptului de autoritate şi 

instituție publică; consolidarea mecanismelor de răspundere și a accesului efectiv la justiție; 

alinierea la standardele internaționale și la bunele practici europene. Acest cadru de sinteză va 

ghida analizele aplicate din capitolele următoare privind clasificarea, funcționarea și reformarea 

regimului persoanei juridice de drept public în Republica Moldova. 
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2. FUNDAMENTE TEORETICE ŞI LEGALE PRIVIND PERSOANA 

JURIDICĂ DE DREPT PUBLIC. CONSIDERAŢIUNI GENERALE 

ASUPRA ACESTEI INSTITUŢII 

 

2.1 Noţiunea de persoană juridică de drept public şi trăsăturile esenţiale ale 

acesteia 

De la început, susținem poziția potrivit căreia o societate, în care valorile umane sunt 

protejate, nu poate exista în absența unei reglementări normative
83

, dreptul fiind instrumentul 

esențial de organizare, disciplinare și echilibrare a conduitei sociale. Într-o astfel de perspectivă, 

dreptul reprezintă nu doar un ansamblu de norme, ci un mecanism de ordonare a raporturilor 

dintre individ, colectivitate și autoritatea publică, asigurând coexistența dintre libertate și 

responsabilitate juridică. 

În același timp, problematica delimitării dreptului public de cel privat continuă să fie una 

complexă și controversată, chiar și în doctrina contemporană. Această dihotomie, moștenită din 

dreptul roman, stă la baza întregii structuri juridice moderne și influențează modul de 

reglementare a raporturilor dintre indivizi, pe de o parte, și dintre aceștia și stat, pe de altă 

parte
84

. 

Revenind la ideile originare din domeniu, observăm că dreptul roman se împărțea în două 

ramuri fundamentale: jus publicum și jus privatum. În mod similar, astăzi se menține această 

distincție conceptuală, potrivit căreia dreptul privat reglementează raporturile dintre persoane 

fizice și juridice aflate pe poziții de egalitate juridică, având ca scop protejarea interesului 

individual, în timp ce dreptul public are menirea de a reglementa raporturile juridice care privesc 

organizarea și funcționarea autorităților statului, precum și exercitarea puterii publice în vederea 

realizării interesului general
85

. 

Pornind de la această separație tradițională între cele două ramuri fundamentale ale 

dreptului, devine necesară clarificarea noțiunii de „persoană”, întrucât aceasta constituie 

punctul comun al ambelor sfere juridice, dar cu semnificații distincte în funcție de natura 

raporturilor reglementate. Dacă în dreptul privat noțiunea de persoană are ca fundament 

capacitatea individuală de a exercita drepturi și obligații, în dreptul public aceasta presupune, 

suplimentar, aptitudinea de a participa la realizarea funcțiilor statului sau a interesului colectiv. 
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Astfel, termenul „persoană” a cunoscut, din perspectivă semantică și juridică, o evoluție 

deosebit de complexă, generând numeroase dezbateri în doctrina filosofică, filologică, juridică și 

teologică. În drept, această noțiune a evoluat de la desemnarea exclusivă a ființei umane, 

considerată subiect al raporturilor juridice, la o sferă mai largă, care include entitățile 

instituționalizate create de lege, denumite persoane juridice. 

În Antichitate, termenul persona era folosit pentru a desemna masca purtată de actorii 

greci și romani pe scenă, provenind etimologic din vocabula etruscă pershu
86

. Masca avea o 

gură deschisă, prevăzută cu lame metalice menite să amplifice vocea
87

. În acest sens, persona 

este un termen compus din particulele per și sonare – „pentru a se auzi”. 

În scrierile romane, noțiunea de persona era folosită cu precădere pentru a desemna 

persoana fizică în calitate de titulară de drepturi și obligații. Sclavii, dimpotrivă, nu erau 

considerați persoane, ci lucruri (res) – „instrumente vorbitoare” (instrumenta vocalia), neavând 

astfel calitatea de subiecți de drept
88

. Persona era indisolubil legată de capacitatea juridică, iar 

pierderea acesteia, fie ca sancțiune, fie ca urmare a unei decizii de drept public, echivala juridic 

cu moartea
89

. 

Treptat, termenul persona a început să fie utilizat nu doar pentru a desemna individul, ci 

și entitățile colective. Astfel, Frontinus
90

, în lucrarea „De controversiis agrorum”, asimila unei 

persoane orașul sau colonia, fapt ilustrat prin afirmația: „Haec inscribtio videtur ad personam 

coloniae ipsius pertinere”
 91

. Această reprezentare nu este surprinzătoare, întrucât în Imperiul 

Roman orașele erau personificate și reprezentate în formă antropomorfă pe monede, 

simbolizând unitatea colectivă. De asemenea, conceptul de persona colectivă apare și în scrierile 

creștine timpurii. Schnorr von Carolsfeld menționează, de exemplu, expresia lui Hilarius „ad 

personam populi” și cea a lui Lactantius „in persona Christianorum”, ceea ce confirmă 

extinderea semantică și juridică a termenului
92

. 

Astfel, recunoașterea persoanei juridice ca subiect de drept distinct
93

 a fost rezultatul 

unei evoluții îndelungate. Niciun alt termen din limbajul juridic nu a reușit mult timp să redea în 
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mod adecvat complexitatea acestei noțiuni. Maurice Hauriou, în lucrarea „Leçons sur le 

mouvement social”, definea persoana juridică drept subiect de drept, în timp ce persoana morală 

era privită ca o noțiune de natură filosofică. Ulterior, doctrina a reținut că abia în secolul al XX-

lea utilizarea termenului persoană juridică pentru desemnarea entităților colective a fost 

consacrată pozitiv, înlocuind treptat conceptul de persoană morală, rămas cu valoare 

evocatoare
94

. 

În viziunea lui Marcel Planiol, persoana fictivă era opusă ființei umane, ultima fiind 

considerată realitate fizică și juridică
95

. Planiol desemna aceste entități drept persoane civile sau 

persoane morale, iar sub influența dreptului german s-a impus treptat termenul de persoană 

juridică. În aceeași linie, alți autori au preferat noțiunea de organizație pentru a desemna 

grupările colective înzestrate cu personalitate juridică
96

, concept care ulterior va sta la baza 

dezvoltării teoriei moderne a persoanei juridice de drept public. 

În dreptul Republicii Moldova, această construcție doctrinară a fost asimilată de legislația 

civilă, doctrina naţională subliniind persoana juridică drept subiect de drept, alături de persoana 

fizică
97

. Pe de altă parte, comparația cu alte sisteme de drept, precum este cel italian, ne arată că 

noțiunea de „subiect de drept” poate fi mai largă decât cea consacrată în dreptul moldovenesc. 

Dacă la noi se recunoaște însușirea de personalitate juridică numai entităților înzestrate prin lege 

cu această calitate, dreptul italian include entități colective de facto, cum ar fi cele cu statut 

precar sau ilicit (loje masonice, mafia
98

), acestea având capacitate juridică proprie limitată
99

. 

Pornind de la aceste premise, putem observa că reglementările din dreptul pozitiv al 

Republicii Moldova configurează persoana juridică ca un construct juridic unitar, însă diferențiat 

în funcție de natura interesului urmărit și de rolul său în raporturile juridice. În acest sens, în 

temeiul Codului civil al R.M., art. 171 alin. (1) și (2), „ Persoana juridică este subiectul de drept 

constituit în condițiile legii, având o organizare de sine stătătoare și un patrimoniu propriu și 

distinct, afectat realizării unui anumit scop conform cu legea, ordinea publică și bunele 

moravuri. Persoana juridică poate să dobândească şi să exercite în nume propriu drepturi 
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patrimoniale şi personale nepatrimoniale, să-şi asume obligaţii, poate fi reclamant şi pârât în 

instanţă de judecată”
 100

. 

Din definiția legală menţionată supra, se poate observa efortul legiuitorului de a surprinde 

elementele esențiale care caracterizează acest fenomen juridic, indiferent de natura, forma sau 

scopul entității. Astfel, sunt evidențiate următoarele trăsături: existența unei structuri 

organizatorice proprii, deținerea unui patrimoniu propriu şi distinct, urmărirea unui scop licit, 

compatibil cu ordinea publică și bunele moravuri, precum și exercitarea capacității juridice și 

procesuale
101

.  

După cum s-a afirmat și în doctrină, elementele necesare și suficiente pentru a defini 

persoana juridică sunt: organizare proprie, patrimoniu propriu și scop propriu. Dacă lipsește cel 

puțin unul dintre elementele menționate, această creație juridică ca subiect de drept își pierde 

armonia și claritatea, generând în consecință nereguli în funcționarea întregului sistem
102

. 

O altă definiție o identificăm în art. 5 pct. 4) din Codul fiscal al R.M., potrivit căreia 

„persoană juridică este orice societate comercială, cooperativă, întreprindere, instituţie, 

fundaţie, asociaţie, inclusiv creată cu participarea unei persoane străine, şi alte organizaţii, cu 

excepţia subdiviziunilor organizaţiilor nominalizate ce nu dispun de patrimoniu autonom şi a 

formelor organizatorice cu statut de persoană fizică, potrivit legislaţiei”
103

. Observăm că această 

perspectivă evidențiază o abordare fiscală a persoanei juridice, care completează reglementările 

din alte ramuri ale dreptului
104

. 

Aducem în atenție şi dispozițiile art. 13 alin. (2) din Legea privind achizițiile publice, 

care deşi se referă la participanţii la procedurile de achiziţie publică, discerne că persoană 

juridică de drept public este orice entitate care întrunește cumulativ următoarele condiții: „a) 

este constituită pentru a răspunde exclusiv unor necesități de interes general, fără caracter 

industrial sau comercial; b) dispune de personalitate juridică; c) activitatea acesteia este 

asigurată cu bani publici sau gestiunea acesteia constituie obiectul controlului din partea 

autorităților publice ori a altor persoane juridice de drept public, sau consiliul ei de 

administrație, de conducere ori de supraveghere este format, în proporție de peste 50%, din 
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membri numiți de către entitățile menționate”
105

. Putem afirma că această normă legală 

evidențiază elementele definitorii care disting persoanele juridice de drept public de cele de drept 

privat, accentuând deosebirile în ceea ce privește scopul urmărit, modul de finanțare și controlul 

exercitat de stat asupra activității acestora
106

. Totuși, se cuvine a sublinia că această 

reglementare nu are menirea de a formula o definiție cu caracter general a persoanei juridice de 

drept public. Ea reprezintă mai curând o definiție operațională, limitată la sfera achizițiilor 

publice, prin care legiuitorul a urmărit să determine în mod practic entitățile supuse acestui regim 

juridic special. În consecință, dispozițiile art. 13 alin. (2) din Legea privind achizițiile publice 

trebuie interpretate ca având un rol complementar față de definiția generală oferită de Codul 

civil, fără a o substitui. 

Această succesiune de definiții legale nu este întâmplătoare. Dimpotrivă, ea reflectă o 

tendință a legiuitorului de a adapta conceptul general de persoană juridică la particularitățile 

fiecărei ramuri de drept, conturând astfel o viziune multidimensională. Prin urmare, putem 

afirma că personalitatea juridică nu se reduce la o abstracțiune teoretică, ci este o instituție vie, 

care se modelează în funcție de exigențele concrete ale ordinii juridice. 

Astfel, dacă din perspectiva Codului civil accentul cade pe universalitatea conceptului de 

persoană juridică, iar din perspectiva Codului fiscal pe dimensiunea economică, legislația 

specială (cum este Legea privind achizițiile publice) permite identificarea criteriilor care conferă 

unei entități calitatea de persoană juridică de drept public. Această abordare cumulativă reflectă 

necesitatea de a distinge între persoanele juridice de drept public și cele de drept privat nu doar 

prin raportare la regimul lor juridic, ci și prin prisma finalității sociale și a rolului constituțional 

pe care îl îndeplinesc. 

Noțiunea de persoană juridică de drept public poate fi definită prin opoziție cu cea de 

drept privat, având ca fundament criterii precum scopul, modul de constituire și statutul juridic al 

entității. Or, legislația Uniunii Europene folosește termenul de „organism de drept public” 

pentru a desemna persoana juridică de drept public și a impus, inițial în materie de achiziții 

publice, o definiție funcțională acceptată în toate statele membre. Potrivit acestei definiții, este 

persoană juridică de drept public orice entitate care prezintă trei trăsături cumulative: „(a) este 

înființată pentru satisfacerea unor nevoi de interes general, fără caracter industrial sau 

comercial; (b) are personalitate juridică proprie; şi (c) este finanțată, în cea mai mare parte, de 
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către stat, autorități regionale sau locale, ori alte organisme de drept public; sau se află sub 

supravegherea de gestiune a acestor organisme; sau are un consiliu administrativ, de conducere 

ori de supraveghere, în care mai mult de jumătate dintre membri sunt numiți de stat, autoritățile 

regionale sau locale, ori de alte organisme de drept public”
107

. Această concepție a fost preluată 

în dreptul intern al statelor europene prin transpunerea directivelor UE în materie, un exemplu 

fiind legislația Republicii Moldova (Legea privind achiziţiile publice nr. 131/2015, art. 13 alin. 

(2))
108

, care identifică trăsăturile acestui subiect de drept în termeni aproape identici în contextul 

achizițiilor publice. 

Din literatura de specialitate, desprindem şi ideea că persoanele juridice sunt 

indispensabile raporturilor de drept administrativ, absența unui astfel de subiect echivalând cu 

absența însăși a raportului juridic public
109

. Aşadar, persoana juridică de drept public reprezintă 

o creație juridică distinctă, menită să servească interesele colectivității și să participe la viața 

juridică publică în numele autorității sau comunității pe care o reprezintă. 

În această privință, persoanele juridice de drept public se disting printr-o serie de 

trăsături definitorii care decurg din însuși modul lor de constituire și de funcționare. Pe de o 

parte, ele sunt create pentru a răspunde unor necesități de interes general, fără caracter industrial 

sau comercial, ceea ce le plasează într-o zonă diferită de logica economică a entităților private. 

Pe de altă parte, autonomia lor juridică și patrimonială este dublată de o legătură strânsă cu 

statul, manifestată fie prin finanțarea activității din fonduri publice, fie prin exercitarea unui 

control instituționalizat asupra deciziilor organelor de conducere. 

În doctrină, s-a subliniat că statutul de subiect de drept public se poate determina pe baza 

unor criterii convergente cu cele impuse de dreptul UE. Astfel, combinând perspectiva dreptului 

intern cu cea a dreptului european, distincția public-privat în materia persoanelor juridice se 

fundamentează pe cel puțin trei aspecte esențiale: „natura juridică a fondatorului (dacă 

entitatea este creată de o autoritate publică sau, dimpotrivă, de un particular), scopul urmărit 

(lucrativ sau nelucrativ, de interes general sau particular) și existența unui control administrativ 
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asupra entității (supunerea acesteia unei supravegheri din partea unui organ public ierarhic 

superior)”
110

. 

Prin urmare, o persoană juridică de drept public se deosebește de cea privată prin faptul 

că poartă amprenta creației autorității publice, urmărește obiective de utilitate publică și este 

integrată în structura administrativă sau în sfera de supraveghere a statului. În doctrină s-a oferit 

și o formulare sintetică: persoanele juridice de drept public sunt „acelea care desfășoară activități 

în domenii de interes public”
111

. De pildă, sfera acestora include, în concepția pragmatică a unor 

autori, entități raportate la stat și la funcțiile celor trei puteri (legislativă, executivă, 

judecătorească)
112

. În această categorie intră statul însuși și instituțiile sale fundamentale, 

autoritățile publice centrale și locale, precum și diverse organizații create de acestea (unități 

administrativ-teritoriale, instituții publice în educație, sănătate, cultură etc.), regii autonome sau 

societăți cu capital public integral
113

. Asemenea persoane juridice urmăresc un interes general și 

sunt înzestrate cu puteri de autoritate (administrative sau chiar normative), pe când persoanele 

de drept privat satisfac interese individuale și nu dispun de prerogative de putere publică
114

. 

Totuși, evoluțiile legislative recente arată că această delimitare nu mai este absolută: există 

entități fără scop patrimonial, declarate de utilitate publică, care deși aparțin dreptului privat, 

sunt integrate parțial în logica dreptului public
115

. Aceste cazuri confirmă faptul că determinarea 

noțiunii de persoană juridică de drept public implică atât evaluarea scopului și a originii entității, 

cât și analiza funcțiilor efectiv îndeplinite în raport cu interesul general. 

Astfel, putem observa că trăsăturile esenţiale ale persoanei juridice se regăsesc atât în 

definiția generală oferită de Codul civil, în reglementările sectoriale, cât şi în legislaţia UE. 

Totuși, numai prin coroborarea acestor dispoziții se poate înțelege pe deplin specificul persoanei 

juridice de drept public, înzestrată cu autonomie funcțională și patrimonială, dar orientată 

structural către realizarea interesului general. 

Trăsături esențiale. Persoana juridică de drept public prezintă o serie de trăsături 

definitorii care o particularizează în raport cu subiectele de drept privat. Literatura de specialitate 

a identificat multiple astfel de trăsături, evidențiind natura specială a acestor entități, legătura lor 
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intrinsecă cu puterea publică și finalitatea lor socială distinctă
116

. În esență, se poate afirma că o 

persoană juridică de drept public: 

 a) Este creată prin voința legiuitorului sau în temeiul unui act de autoritate publică. 

Crearea acestor entități nu se realizează prin inițiativa liberă a particularilor (cum este cazul 

societăților sau asociațiilor de drept privat), ci prin lege sau acte administrative normative ori 

individuale, care le conferă explicit personalitate juridică. Cu alte cuvinte, modalitatea de 

constituire este una publică și imperativă, reflectând nevoia de organizare a unor servicii sau 

activități de interes general. În această ordine de idei notăm că statutul, organizarea și 

funcționarea unei persoane juridice de drept public sunt stabilite prin lege sau prin actul său de 

înființare, potrivit bunelor practici din dreptul comparat. Această trăsătură a fost reliefată și în 

literatura rusă, care arată că „forma specială de creare” este un atribut definitoriu al persoanelor 

juridice de drept public
117

; 

 b) Are un scop fundamental nelucrativ și vizează satisfacerea unui interes public. 

Orientarea teleologică a persoanei juridice de drept public o plasează în serviciul colectivității. 

Scopul său principal este realizarea interesului general (fie că este vorba de nevoi publice 

administrative, sociale, economice ori de altă natură) și nu urmărirea profitului. În dreptul civil 

român s-a subliniat că toate aceste persoane „urmăresc un interes general”, spre deosebire de 

cele private axate pe interese particulare
118

. Caracterul nepatrimonial (sau cel puțin non-profit) al 

finalității lor se reflectă, de exemplu, în faptul că ele nu distribuie profit către fondatori sau către 

un proprietar, orice venit fiind reîntors în realizarea funcțiilor publice. Jurisprudența europeană a 

confirmat această trăsătură: Curtea de Justiție a UE a arătat că o societate comercială poate fi 

considerată „organism de drept public” dacă, printre altele, a fost înființată pentru a satisface 

nevoi de interes general fără caracter industrial sau comercial (cauza Ing. Aigner privind 

societatea Fernwärme Wien)
119

. Prin urmare, finalitatea persoanei juridice de drept public este 

inextricabil legată de utilitatea publică, iar acest element teleologic este un criteriu esențial de 

delimitare față de persoanele juridice obișnuite; 

 c) Dispune de autonomie organizatorică și patrimonială, însă în strânsă conexiune cu 

statul. Ca orice persoană juridică, entitatea publică trebuie să aibă o structură proprie 
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(organizație internă) și un patrimoniu distinct, care să îi permită să acționeze autonom în 

circuitul civil. Codul civil al Republicii Moldova, de exemplu, prevede că o persoană juridică (de 

orice fel) trebuie să aibă organizație de sine stătătoare, patrimoniu propriu și scop propriu – 

elemente care vor fi analizate spre finalul acestui subcapitol; 

 d) Este învestită cu prerogative de putere publică și supusă unui regim juridic de 

drept public. Multe persoane juridice de drept public au competența de a emite acte unilaterale 

cu forță juridică obligatorie, de a impune reguli sau de a furniza servicii publice în regim de 

autoritate. Această putere decizională asupra terților (inexistentă la persoanele juridice private), 

care acționează pe bază de consens și egalitate juridică, evidențiază natura publică specială a 

entității. Literatura evidențiază „dreptul [persoanelor juridice de drept public] de a adopta decizii 

ce afectează o serie nedefinită de persoane” ca un element definitoriu al naturii lor speciale
120

. 

Totodată, fiind subiecte de drept public, aceste entități beneficiază de un regim juridic distinct în 

materia răspunderii și a capacității de exercițiu. De exemplu, statul și autoritățile publice nu se 

supun integral dreptului comun civil, în codurile civile moderne regăsindu-se adesea dispoziții 

care exclud aplicarea regulilor privind înființarea, reorganizarea sau falimentul în cazul 

persoanelor juridice de drept public
121

. Răspunderea lor juridică are caracter public (de pildă, 

răspunderea delictuală a statului pentru actele autorității publice se supune unor condiții și 

limitări speciale, diferite de răspunderea unui particular). În plus, aceste entități nu pot dispune 

liber de propriul statut juridic. Ele nu se pot transforma sau dizolva decât conform procedurilor 

stabilite prin lege, asigurându-se astfel continuitatea serviciului public. 

Modele comparative. Dreptul comparat relevă o varietate de soluții normative privind 

consacrarea și clasificarea persoanelor juridice de drept public, însă peste tot se regăsește ideea 

centrală a unei entități distincte, învestită cu misiune publică. În Germania, conceptul de 

juristische Person des öffentlichen Rechts (persoană juridică de drept public) este ferm consacrat, 

fiind diferențiat clar de persoanele juridice de drept privat. Sistemul german recunoaște o gamă 

largă de persoane juridice de drept public: de la corporații teritoriale (statul federal, landurile și 

unitățile locale autonome) la corporații publice profesionale (ordine și camere profesionale – de 

ex. barourile de avocați, camerele meșteșugarilor, ale medicilor), instituții publice create pentru a 

prelua activități de interes general (universități de stat, radiodifuziunea publică) sau fonduri 

publice autonome
122

. De asemenea, doctrina germană distinge între Körperschaften (persoane 
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juridice publice cu membri – ex. comunități teritoriale sau profesionale), Anstalten (instituții 

publice fără membri, având un patrimoniu atribuit unui serviciu public, ex. biblioteci naționale, 

universități) și Stiftungen des öffentlichen Rechts (fundații de drept public) – fiecare categorie 

având un regim juridic propriu, reglementat prin lege
123

. 

În Franța, deși codul civil utilizează prevalent conceptul de persoană morală, practica și 

legislația administrativă delimitează net persoanele morale de drept public. Printre acestea se 

numără statul, colectivitățile teritoriale (comune, departamente, regiuni) și instituțiile publice 

(établissements publics – entități create prin lege sau decret pentru îndeplinirea unei funcții 

publice specifice, precum universitățile, spitalele publice, etc.). Fiecare persoană publică din 

Franța are, potrivit Code général de la propriété des personnes publiques
124

, un patrimoniu 

propriu, alcătuit din domeniul public (afectat direct interesului general, deci inalienabil și 

protejat) și domeniul privat al acelei persoane (bunuri disponibile ce pot fi înstrăinate în condiții 

legale). Această viziune subliniază că persoana juridică publică franceză are un statut dual: pe de 

o parte, ca subiect de drept administrativ supus prerogativelor puterii publice, iar pe de altă parte, 

ca subiect cu patrimoniu și capacitate civilă pentru a acționa în circuitul civil (de exemplu, statul 

sau comunele pot încheia contracte de drept privat, însă sub controlul legalității administrative). 

În Italia, conceptul de ente pubblico acoperă orice entitate căreia legea îi recunoaște 

personalitate juridică publică sau un regim de drept public. Sistemul italian este cunoscut pentru 

abordarea sa largă asupra noțiunii de subiect de drept: alături de persoanele juridice propriu-zise, 

sunt considerate subiecte de drept (cu capacitate juridică limitată) unele entități colective de 

facto, chiar dacă nu au o recunoaștere legală formală. Doctrina italiană a exemplificat cu 

asociațiile cu scopuri ilicite sau nestatutar recunoscute (cum ar fi lojele masonice secrete sau 

grupările de tip mafiot): deși ilegale, existența lor factuală le conferă o anumită capacitate 

juridică limitată, fiind capabile, de pildă, să dețină bunuri sau să comită fapte juridice imputabile 

lor ca entitate. Firește, astfel de entități nu sunt persoane juridice de drept public în sens tehnic, 

însă exemplul evidențiază lărgirea perspectivei italiene asupra conceptului de subiect de drept, 

dincolo de granițele formale ale personalității juridice. În dreptul italian contemporan, entitățile 

publice sunt reglementate atât în Codul civil (care recunoaște persoanele juridice de drept public, 

precum statul și entitățile teritoriale), cât și în legi speciale care creează instituții publice 
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autonome (de ex., enti pubblici economici – entități publice cu activitate economică, sau aziende 

autonome). 

Și alte state europene oferă perspective notabile. În România și Republica Moldova, 

codurile civile clasifică expres persoanele juridice în de drept public și de drept privat. De pildă, 

art. 189 din Noul Cod civil român stipulează această clasificare, iar art. 190 și 191 NCC detaliază 

regimul lor
125

; similar, art. 173 și 174 din Codul civil al RM
126

 prevăd că statul și unitățile 

administrativ-teritoriale sunt persoane juridice de drept public, participând în raporturile civile pe 

poziții de egalitate cu ceilalți subiecți de drept. Însă aceste coduri exclud aplicarea anumitor 

dispoziții (cele privind constituirea, reorganizarea sau dizolvarea) în privința acestor persoane, 

dat fiind caracterul lor special
127

. 

În Federația Rusă, legislația civilă post-sovietică a introdus termenul de „entitate de 

drept public” (publichnopravovoe obrazovanie), pentru a desemna statul, entitățile sale federale 

(subiecții federaţiei) și unitățile administrativ-teritoriale, cărora le recunoaște capacitate civilă 

deplină
128

. Teoria și practica rusă discută însă dacă organele statului (ministere, agenții) pot fi ele 

însele persoane juridice; concluzia majoritară este că organele în sine nu au personalitate juridică 

distinctă, ele acționând în numele statului, care rămâne titularul drepturilor și obligațiilor
129

. În 

schimb, pe lângă stat și subdiviziunile sale, dreptul rus recunoaște forme organizatorice speciale 

precum „corporațiile de stat” – entități create prin lege specială, cu patrimoniu propriu provenit 

de la stat și însărcinate cu administrarea unor sectoare strategice. Aceste corporații de stat din 

Rusia ilustrează bine trăsăturile unei persoane juridice de drept public: caracterul necomercial 

(nu urmăresc profit, reinvestind eventualele beneficii în îndeplinirea funcțiilor lor), fondator unic 

statul (doar statul poate înființa și desființa astfel de corporații, având control asupra lor), 

misiune publică generală (dezvoltarea unui domeniu de interes național, ex. infrastructură, 

inovație) și reglementare prin lege specială care le stabilește structura de conducere, modul de 

supraveghere și regimul juridic derogator
130

.  
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În fine, merită menționată și experiența unor țări precum Georgia sau Ucraina, care în 

procesul de apropiere de standardele Uniunii Europene au abordat expres conceptul de persoană 

juridică de drept public. Georgia, de exemplu, a adoptat încă din anul 1999 o Lege privind 

persoanele juridice de drept public
131

, iar Codul civil georgian prevede la art. 1509 că fac parte 

din această categorie atât statul, cât și organizațiile neguvernamentale create în temeiul legii 

pentru exercitarea unor funcții publice
132

. 

În Ucraina, doctrina a semnalat de mult timp „insuficienta dezvoltare și înțelegere” a 

statutului juridic al persoanelor de drept public în legislația actuală. Autorii ucraineni arată că 

exemplele externe, atât din UE, cât și din țări recent aliniate la acquis (precum Georgia), 

demonstrează beneficiile consacrării legislative a conceptului. Suportul academic pentru o 

asemenea reformă este în creștere, argumentându-se că anumite entități existente în Ucraina nu 

se încadrează în tiparele actuale ale Codului civil și ar trebui recunoscute ca persoane de drept 

public sui generis. De exemplu, Banca Națională a Ucrainei, mari companii de stat (precum 

corporații naționale din industria alimentară sau energetică) și alte instituții publice autonome 

combină exercitarea unor funcții publice cu participarea la circuitul civil comercial, motiv pentru 

care tratamentul lor juridic unitar ca simple persoane juridice private este considerat inadecvat. 

Atribuirea statutului de persoane juridice de drept public ar permite reglementarea mai clară a 

dublului lor rol – de subiecți ai puterii publice, respectiv participanți la raporturi civile, și ar oferi 

securitate juridică sporită în tranzacțiile la care iau parte aceste entități
133

. 

Influența integrării europene. Procesul de integrare europeană și evoluția dreptului UE 

au avut un impact semnificativ asupra conceptualizării și funcționării persoanei juridice de drept 

public în statele naționale. Pe de o parte, acquis-ul comunitar a impus statelor adoptarea unor 

noțiuni uniforme, în special acolo unde distincția public-privat era relevantă pentru aplicarea 

legislației UE. Un exemplu notoriu este cel al achizițiilor publice, unde definiția „organismului 

de drept public” din directivele europene (actualmente Directiva 2014/24/UE, succesoarea 

Directivei 2004/18/CE) a obligat țările membre să identifice în dreptul lor intern categoriile de 

entități (indiferent de denumirea sau forma lor națională) care îndeplinesc criteriile menționate 

mai sus (scop general, control public etc.)
134

. Această armonizare a avut efecte nu doar 

terminologice, ci și practice: numeroase entități care poate nu erau considerate de jure persoane 
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de drept public în ordinea lor internă (fiind organizate formal ca societăți comerciale ori 

fundații), au trebuit tratate ca atare în sensul legislației achizițiilor publice pentru a le impune 

obligațiile de transparență și concurență specifice autorităților contractante. Curtea de Justiție a 

UE a jucat un rol crucial în clarificarea acestor aspecte, dezvoltând o jurisprudență consistentă 

privind criteriile de calificare a unei entități drept „body governed by public law”. În spețe 

precum Mannesmann, BFI Holding sau Ing. Aigner, s-a statuat că încadrarea unei entități ca 

persoană de drept public ține de criteriile funcționale prevăzute de dreptul UE, indiferent de 

eticheta sau forma juridică atribuită de dreptul național
135

. Cu alte cuvinte, faptul că o entitate 

este constituită conform dreptului privat intern (de ex., ca societate comercială) nu împiedică 

deloc calificarea sa ca organism de drept public dacă în realitate îndeplinește misiuni de interes 

general sub controlul statului
136

. Această abordare teleologică și „orizontală” a dreptului UE a 

forțat uneori reconsiderarea granițelor dintre sectorul public și cel privat în plan național. 

Pe de altă parte, integrarea europeană a impulsionat reforme legislative interne menite să 

asigure o coerență sporită în definirea și regimul persoanelor juridice de drept public. State care 

nu dispuneau de o teorie unitară în această materie (precum menționatul caz al Ucrainei) au fost 

motivate să elaboreze noi reglementări pentru a se conforma principiilor statului de drept și 

bunei guvernanțe promovate de UE
137

. Un aspect important al acestor principii este transparența 

și responsabilizarea entităților publice. Astfel, definirea clară a sferei persoanelor juridice de 

drept public contribuie la delimitarea subiecților supuși normelor de drept public (cum ar fi cele 

de achiziții, concurență, ajutor de stat sau transparență decizională) de simplii actori privați. Spre 

exemplu, în domeniul ajutoarelor de stat și al companiilor publice, dreptul UE a impus 

separarea rolului statului ca autoritate publică de cel de acționar în economie. Aceasta a condus 

la transformarea multor regii sau departamente ale administrației în societăți comerciale cu 

capital public, care însă, atunci când continuă să satisfacă nevoi de interes general sub controlul 

autorităților, rămân calificate drept organisme de drept public în aplicarea normelor europene
138

. 

În mod similar, principiul autonomiei locale promovat de Carta Europeană a Autonomiei 

Locale
139

 (ratificată de statele membre ale Consiliului Europei) a dus la întărirea personalității 
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juridice a colectivităților teritoriale și la garantarea patrimoniului lor propriu, ferit de imixtiuni 

arbitrare din partea puterii centrale. 

Nu în ultimul rând, jurisprudența CJUE a influențat funcționarea persoanelor juridice de 

drept public prin interpretările date privind obligațiile acestora în contextul pieței interne și al 

drepturilor fundamentale. De exemplu, Curtea a extins treptat noțiunea de „stat” (ca emitent de 

autoritate) pentru a include entități precum întreprinderile publice sau organismele statutare 

atunci când examinează aplicarea directivelor sau a răspunderii statului pentru încălcarea 

dreptului UE. Cazul Foster vs. British Gas (C-188/89)
140

 este emblematic: Curtea a definit 

criteriile de identificare a unei „emanări a statului”, entitate care, deși are personalitate separată 

și poate fi organizată conform dreptului privat, exercită competențe speciale sau este sub 

controlul statului, putând fi supusă obligațiilor impuse autorităților publice în temeiul 

directivelor. Această linie jurisprudențială se leagă de conceptul de persoană juridică de drept 

public, evidențiind că statutul formal privat nu scutește o entitate de constrângerile dreptului 

public european atunci când condițiile funcționale sunt întrunite. 

Dacă e să revenim la elementele constitutive ale persoanei juridice de drept public, în 

literatura juridică
141

 s-a relatat că dobândirea calității de persoană juridică de către o entitate 

presupune îndeplinirea unor condiții esențiale prevăzute de lege, fiind necesar ca aceasta să 

îndeplinească cumulativ trei cerințe esențiale: să aibă o organizare de sine stătătoare, adică o 

structură proprie; să dețină un patrimoniu distinct și să urmărească un scop propriu, determinat 

în mod clar. Alături de alţi autori
142

, considerăm că aceste elemente constitutive ale persoanei 

juridice prezintă mai multe trăsături definitorii. În primul rând, ele sunt legale, întrucât sunt 

reglementate expres de lege, iar instituirea lor poate avea loc doar prin acte normative. În al 

doilea rând, sunt generale, în sensul că se aplică tuturor categoriilor de persoane juridice, 

indiferent de natura sau forma lor juridică. De asemenea, aceste elemente sunt cumulative, ceea 

ce înseamnă că lipsa oricăruia dintre ele are drept consecință imposibilitatea recunoașterii 

personalității juridice. În fine, ele sunt și exclusive, întrucât reprezintă un set suficient: dacă se 

îndeplinesc toate trei, entitatea poate obține personalitate juridică în condițiile prevăzute de lege. 

Mai jos, vom analiza distinct fiecare dintre aceste elemente, evidențiind modul în care ele se 

adaptează conceptului persoanei juridice de drept public. 
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Organizarea de sine stătătoare a persoanei juridice [de drept public] desemnează 

existența unei structuri interne proprii
143

, care îi conferă capacitatea de a funcționa autonom în  

vederea realizării scopului de interes general pentru care a fost creată. În cazul acestor entități, 

organizarea nu este rodul voinței asociaților sau fondatorilor, ci rezultatul voinței legiuitorului ori 

al actului de autoritate al statului, care stabilește prin norme imperative organele de conducere, 

competențele acestora și raporturile de subordonare administrativă. 

Legiuitorul concepe persoana juridică de drept public ca pe un organism instituțional 

coerent, alcătuit din organe și structuri interne care acționează unitar pentru realizarea funcțiilor 

publice. Aceste organe (deliberative, executive sau de control) sunt legate prin relații de 

subordonare și competență, asigurând exprimarea unei voințe unice și legitime a colectivității 

publice pe care o reprezintă. 

Cu alte cuvinte, organizarea proprie a persoanei juridice de drept public implică existența 

unui cadru organic și funcțional prestabilit prin lege sau prin actul de înființare, care definește 

structura internă, autoritățile componente, modul de luare a deciziilor și regulile de reprezentare 

în raporturile juridice
144

. Astfel, autonomia organizatorică a persoanei juridice de drept public 

nu este absolută, ci se manifestă în limitele competenței conferite de lege, fiind corelată cu 

principiile legalității, ierarhiei administrative și controlului public. 

Patrimoniul propriu – prin patrimoniu în sens juridic se înțelege totalitatea de drepturi și 

obligații patrimoniale (care pot fi evaluate în bani), aşa cum este prevăzut de art. 453 alin.(1) din 

Codul civil al RM
145

, titular fiind chiar persoana juridică
146

. Acesta are o latură activă (drepturile 

și bunurile aflate în proprietate, posesie sau folosință) și o latură pasivă (obligațiile și datoriile). 

În cazul persoanei juridice de drept public, patrimoniul propriu constituie suportul 

material al activității sale de interes general. El cuprinde bunurile mobile și imobile atribuite 

prin lege, act de înființare sau prin alte acte juridice, destinate exercitării competențelor publice 

și realizării atribuțiilor administrative. 

Astfel, patrimoniul persoanei juridice de drept public are o afectare specială, fiind 

destinat exclusiv realizării scopului pentru care entitatea a fost creată. În consecință, aceste 

bunuri nu pot fi înstrăinate, grevate sau folosite în alte scopuri decât cele stabilite prin lege sau 

actul constitutiv. 
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În doctrina de drept public, problematica patrimoniului persoanei juridice de drept public 

a fost analizată în profunzime de profesorul Cristian Clipa, care subliniază că orice discuție 

referitoare la acest subiect implică o dublă dimensiune – juridică și ideologică. Potrivit autorului, 

patrimoniul entității publice nu reprezintă o universalitate de bunuri în sens civilist, ci rezultatul 

unei relații funcționale dintre patrimoniu și prerogativa de putere publică, exercitată în numele 

interesului general
147

. În acest sens, personalitatea juridică de drept public nu poate fi concepută 

independent de afectarea unui patrimoniu destinat îndeplinirii funcțiilor publice, ceea ce explică 

inseparabilitatea dintre patrimoniu și misiunea instituțională
148

. 

Din perspectivă administrativă, patrimoniul public este înțeles fie într-o cheie tehnică, ca 

instrument de realizare a competențelor autorităților publice, fie într-o cheie ideologică, ca 

expresie a apărării intereselor colective. În prima accepțiune, personalitatea juridică a entităților 

publice reprezintă cel mai eficient mijloc de protecție a valorilor de interes general. În cea de-a 

doua, patrimoniul se constituie într-un veritabil instrument juridic prin care statul și 

colectivitățile administrativ-teritoriale își pot asigura resursele necesare funcționării și acoperirii 

cheltuielilor publice
149

. 

Profesorul C. Clipa observă că, spre deosebire de patrimoniul privat, cel al persoanei 

juridice de drept public nu poate fi redus la o noțiune de proprietate în sens civil, întrucât 

bunurile care îl compun sunt afectate unei destinații speciale, aceea a realizării competențelor de 

autoritate și a satisfacerii interesului public. Din această cauză, patrimoniul public este 

incompatibil cu funcția civilistă a proprietății, fiind caracterizat de inalienabilitate, 

imprescriptibilitate și insesizabilitate. Totodată, autorul descrie existența unei duble sub-

universalități patrimoniale (domeniul public și domeniul privat), care nu este fungibilă, dat fiind 

că bunurile publice nu pot fi înstrăinate sau grevate de sarcini civile
150

. 

Analiza de mai sus relevă că, patrimoniul persoanei juridice de drept public este, în 

accepțiunea doctrinară, un patrimoniu afectat, destinat exclusiv realizării scopului instituțional și 

asigurării funcționalității autorității publice. El nu exprimă o valoare economică în sine, ci un 

instrument de garantare a interesului general, prin care se materializează prerogativele de putere 

publică și se asigură continuitatea serviciilor de utilitate publică. 
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În contextul normativ actual, regimul juridic al patrimoniului persoanelor juridice de 

drept public este fragmentar și insuficient determinat. Deși Codul civil al Republicii Moldova 

(art. 471)
151

 reglementează domeniul public și privat al statului și al unităților administrativ-

teritoriale, el nu consacră expres regimul juridic patrimoniului propriu al persoanei juridice de 

drept public. În mod similar, Legea privind administrarea și deetatizarea proprietății publice nr. 

121/2007
152

 stabilește principiile generale ale gestiunii bunurilor publice, dar nu definește natura 

drepturilor patrimoniale deținute de alte entităţi – persoane juridice de drept public. 

Lacună respectivă devine și mai evidentă la lectura Legii nr. 29/2018 privind delimitarea 

proprietății publice
153

, care se limitează la determinarea criteriilor de apartenență a proprietăţii 

publice a statului sau a unităților administrativ-teritoriale și la procedura de delimitare dintre 

acestea. Deși, potrivit art. 5 alin. (4) lit. a) al legii, „bunurile domeniului public pot fi 

administrate/gestionate de autorităţile administraţiei publice centrale şi locale, de 

autorităţile/instituţiile bugetare, de autorităţile/instituţiile publice cu autogestiune, de 

întreprinderile de stat/municipale, iar în cazurile prevăzute expres de lege – de societăţile 

comerciale”, norma nu precizează natura juridică a acestor drepturi, ceea ce determină un vid 

legislativ privind delimitarea competențelor patrimoniale între fondator și persoana juridică de 

drept public. 

Această neclaritate produce consecințe semnificative în practică, fără să existe o 

delimitare clară între bunurile administrate de persoane juridice de drept public, aflate în 

proprietate publică (inalienabile), de cele deținute în administrare sau gestiune (alienabile) sau 

cele utilizate temporar în baza unui contract de concesiune ori de folosință, cât şi de bunurile din 

domeniul privat al acestora asupra cărora exercită drept de proprietate în condiţiile Codului civil. 

Din acest motiv, se înregistrează frecvent conflicte de competență între Ministerul Finanțelor, 

Agenția Proprietății Publice, autoritățile administrației publice locale și instituțiile publice 

autonome privind dreptul de dispoziție sau transmitere a bunurilor. De asemenea, Curtea de 

Conturi întâmpină dificultăți în stabilirea titularului obligației de răspundere patrimonială, dat 

fiind că patrimoniul administrat nu este distinct evidențiat juridic față de cel al fondatorului. 
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În vederea depășirii neclarităților existente privind statutul juridic al patrimoniului 

entităților publice, se impune instituirea unui cadru normativ distinct, printr-o lege specială 

privind persoanele juridice de drept public (a se vedea ANEXA 1), care să reglementeze expres 

regimul juridic al acestor subiecte de drept. O asemenea lege ar consacra, în mod unitar, criteriile 

de înființare, funcționare, reorganizare, lichidare și răspundere ale persoanelor juridice de drept 

public, precum și regimul juridic al bunurilor ce le sunt atribuite, în conformitate cu principiile 

dreptului public și cu bunele practici europene (a se vedea art. 1 și art. 8 din ANEXA 1). 

Adoptarea unei asemenea legi speciale cu un obiect de reglementare special dedicat 

acestui subiect de drept, cu o asemenea completare, ar permite clarificarea regimului juridic al 

bunurilor persoanelor juridice de drept public și ar reduce conflictele interinstituționale privind 

administrarea și controlul patrimoniului. În plus, un cadru legislativ distinct ar permite Curții de 

Conturi și altor autorități de control să evalueze gestiunea patrimoniului fiecărei persoane 

juridice de drept public în raport cu competențele și autonomia sa instituțională, asigurând o 

abordare diferențiată și responsabilă a administrării resurselor publice. 

Într-o perspectivă de lege ferenda, adoptarea unei asemenea legi speciale ar reprezenta un 

pas necesar pentru modernizarea sistemului juridic național, prin consacrarea unei categorii 

autonome de subiecte de drept public, clar definite și reglementate, în concordanță cu tendințele 

europene. Totodată, această propunere este în consonanță cu practicile dreptului comparat, în 

special cu reglementările franceze din Code général de la propriété des personnes publiques
154

, 

care disting între domaine public (inalienabil și imprescriptibil) și domaine privé (alienabil), 

atribuind fiecărei entități publice un patrimoniu propriu afectat scopului său de interes general. 

Prin preluarea unui model similar, legislația moldovenească ar asigura coerență între regimul 

proprietății publice, cel al administrației patrimoniale și principiul autonomiei funcționale a 

persoanei juridice de drept public. 

Prin urmare, completarea legii speciale noi cu un articol dedicat regimului juridic al 

patrimoniului persoanelor juridice de drept public ar contribui la consolidarea cadrului juridic al 

proprietății publice, la întărirea disciplinei patrimoniale și la responsabilizarea entităților publice 

în exercitarea competențelor lor de administrare. O asemenea normă ar asigura, în același timp, 

compatibilitatea sistemului național cu principiile europene privind buna guvernare și gestiunea 

transparentă a patrimoniului statului. 

Scopul propriu al persoanei juridice de drept public reprezintă elementul definitoriu care 

justifică existența și funcționarea acesteia în ordinea juridică. În mod specific, scopul nu este 
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rezultatul inițiativei individuale a unor fondatori, ci emană din voința legiuitorului sau din actul 

autorității publice care a dispus înființarea entității, fiind determinat de necesitatea realizării 

unui interes general, public sau colectiv. 

Prin urmare, scopul persoanei juridice de drept public are caracter legal și imperativ, 

fiind stabilit expres prin norma de înființare (lege, hotărâre de guvern, decizie a autorității 

administrației publice locale) și reflectând domeniul de competență al entității respective. 

Domeniile de competenţă pot fi diverse. De la exercitarea unor atribuții administrative, 

furnizarea unor servicii publice, până la gestionarea resurselor colective ori implementarea 

politicilor de stat. Acest scop nu poate fi modificat prin voința organelor proprii ale entității, 

întrucât el constituie limita legală a personalității juridice și garantează respectarea principiului 

afectării speciale a bunurilor și competențelor publice. 

Din această perspectivă, scopul persoanei juridice de drept public se deosebește 

fundamental de cel al persoanei juridice de drept privat. Dacă în cazul celei din urmă scopul 

poate fi patrimonial sau nepatrimonial, în cazul celei dintâi el este exclusiv de utilitate publică, 

vizând satisfacerea nevoilor colective și asigurarea bunei funcționări a autorităților și serviciilor 

publice. Scopul propriu devine astfel criteriul determinant al naturii juridice a entității, 

delimitând persoanele juridice de drept public de cele de drept privat și explicând regimul juridic 

distinct care li se aplică. 

Nu întâmplător analizăm subiectul persoanei juridice de drept public prin comparaţie cu 

cea de drept privat, deoarece atât legislaţia, cât şi literatura de specialitate admit o clasificare 

fundamentală a acestei instituţii juridice în două mari categorii: persoane juridice de drept public 

şi persoane juridice de drept privat. Această delimitare are la bază criteriul finalităţii urmărite şi 

regimul juridic aplicabil fiecărei entităţi. 

Se impune sublinierea că persoanele juridice de drept public sunt constituite, de regulă, 

prin acte normative sau administrative, având ca finalitate satisfacerea interesului general și 

exercitarea unor prerogative de putere publică. În opoziție, persoanele juridice de drept privat își 

au originea în voința fondatorilor, fiind destinate realizării unor scopuri patrimoniale ori 

nepatrimoniale, dar care nu comportă caracter public. 

O astfel de delimitare este consacrată constant în doctrina juridică. Astfel, Antonie 

Iorgovan evidenția că „persoanele juridice de drept public exprimă autoritatea statului (e.n.) și 

sunt chemate să satisfacă interesul general, în timp ce persoanele juridice de drept privat reflectă 

inițiativa particulară (e.n.), orientată către satisfacerea unor interese proprii”
155

.  
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În această ordine de idei, notăm că sub noțiunea de persoane juridice de drept public, 

conform legislației Republicii Moldova, pot fi încadrate atât autoritățile şi instituțiile publice, 

agenţiile guvernamentale, cât şi unele organe de stat, însă cu anumite nuanțe esențiale ce merită 

o analiză detaliată. Legea nu atribuie automat tuturor acestor entități calitatea de persoană 

juridică de drept public, deși ele exercită funcții de interes public și sunt create prin acte 

normative sau administrative în temeiul prerogativelor statului. Reţinem că, şi în cazul 

persoanelor juridice de drept public, acestea se bucură de autonomie funcțională și patrimonială, 

în limitele stabilite de lege, și dispun de un patrimoniu propriu distinct de cel al statului sau al 

autorității fondatoare
156

. Ca urmare, aceste entităţi sunt înzestrate cu capacitate juridică proprie și 

au posibilitatea să participe în mod autonom la raporturi juridice
157

. 

Totodată, din perspectivă juridică, mijloacele prin care se realizează identificarea 

persoanei juridice sunt reprezentate de o serie de atribute de individualizare, care reflectă 

trăsăturile esențiale ale entității în cauză și îi conferă vizibilitate juridică. În cazul persoanelor 

juridice de drept public, aceste atribute au o semnificație deosebită, întrucât exprimă atât 

personalitatea juridică distinctă, cât și apartenența instituțională la sfera autorităților publice. 

Un exemplu convingător îl oferă pct. 4 din Hotărârea Guvernului nr. 657/2009 pentru 

aprobarea Regulamentului privind organizarea şi funcţionarea structurii şi efectivului-limită ce 

aparțin Cancelariei de Stat, potrivit căruia: „Cancelaria de Stat este persoană juridică de drept 

public, are ștampilă cu imaginea Stemei de Stat a Republicii Moldova și denumirea sa și dispune 

de conturi trezoreriale, precum și de alte atribute specifice autorităților publice, stabilite în 

legislație”
 158

. Această formulare scoate în evidență faptul că identificarea unei persoane juridice 

de drept public presupune întotdeauna semne exterioare de autoritate (ștampilă cu imaginea 

Stemei de Stat a Republicii Moldova, denumirea oficială, conturile în trezorerie etc.) care 

reflectă statutul său de instrument al puterii publice. 

Atributele de identificare ale persoanei juridice de drept public sunt, prin natura lor, 

drepturi nepatrimoniale cu trăsături juridice distincte. În primul rând, ele sunt opozabile erga 

omnes, producând efecte față de orice terț; în al doilea rând, sunt inalienabile, întrucât nu pot fi 
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înstrăinate sau transmise; în al treilea rând, sunt imprescriptibile și inerente personalității 

juridice, fiind indisolubil legate de existența entității respective
159

. 

În doctrină
160

, identificarea persoanei juridice se face ținând cont de criterii specifice, iar 

unele dintre aceste atribute pot coincide cu cele utilizate în cazul persoanei fizice. Printre aceste 

atribute, denumirea reprezintă elementul principal de individualizare, echivalând cu numele 

persoanei fizice. Ea are caracter oficial și este, de regulă, stabilită prin actul de înființare (lege, 

hotărâre de guvern sau decizie a autorității locale). Sediul reflectă locul unde persoana juridică își 

desfășoară activitatea și determină competența teritorială a instanțelor și organelor 

administrative. În plus, simbolurile oficiale, precum ștampilă cu imaginea Stemei de Stat a 

Republicii Moldova, drapelul sau emblema instituțională, pot constitui atribute de identificare 

specifice entităților publice, consacrând apartenența acestora la sistemul administrației de stat. 

Alte elemente relevante de identificare sunt codul fiscal (IDNO) și conturile de trezorerie, care 

atestă autonomia financiară a entităţii publice și permit exercitarea atribuțiilor sale în condițiile 

legii.  

Conchidem că atributele de identificare ale persoanei juridice de drept public nu se 

limitează la simple elemente tehnico-juridice, ci exprimă o dimensiune instituțională. Ele 

garantează recunoașterea publică a entității, asigură transparența activității sale și confirmă 

legătura organică dintre instituția respectivă și autoritatea statală fondatoare. Astfel, identificarea 

devine nu doar un instrument formal, ci o condiție de legitimitate în exercitarea funcțiilor de 

interes general. 

În lumina celor analizate, considerăm că, deși cadrul normativ actual permite conturarea 

conceptuală a persoanei juridice de drept public prin coroborarea mai multor reglementări 

(Codul civil, legislație fiscală, norme speciale)
161

, în dreptul pozitiv al Republicii Moldova 

lipsește o definiție unică, cu caracter general, a persoanei juridice de drept public, care să 

unifice abordarea doctrinară și aplicativă. 

Această absență este cu atât mai surprinzătoare cu cât Codul administrativ al Republicii 

Moldova utilizează în mod repetat noțiunea de „persoană juridică de drept public” în articole 

importante, cum sunt art. 178 (executarea creanțelor bănești), art. 254 (amenda de constrângere), 

art. 255 (emiterea actelor administrative), art. 256 (persoana cu mandat de executare)
162

 ș.a. Cu 
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toate acestea, Codul nu oferă o definiție normativă a acestei entități. Singura definiție conexă 

este cea de la art. 7 – „autoritate publică” – care, însă, vizează o altă categorie juridică. Într-

adevăr, nu orice autoritate publică este o persoană juridică de drept public, și viceversa, astfel 

încât echivalarea celor două concepte ar fi eronată. 

Lipsa unei definiții exprese a persoanei juridice de drept public generează, în mod firesc, 

dificultăți de interpretare și aplicare, resimțite atât la nivel doctrinar, cât și în practica 

administrativă și judiciară. În absența unei definiții exprese a persoanei juridice de drept public, 

devine problematică delimitarea precisă dintre aceasta și persoanele juridice de drept privat, 

ceea ce afectează aplicarea corectă a regimului juridic corespunzător. De asemenea, se creează 

incertitudini de stabilire a regimului juridic aplicabil în cadrul procedurilor administrative, 

fiscale sau de executare silită, unde normele existente presupun cunoașterea clară a calității 

subiectului de drept. În plus, interpretarea și aplicarea coerentă a normelor privind 

responsabilitatea publică și mecanismele de control jurisdicțional devin, la rândul lor, 

fragmentare și inegale, generând o jurisprudență neunitară și o practică administrativă adesea 

contradictorie. 

În acest context, propunem în vederea unei viitoare reglementări instituirea în conţinutul 

legii speciale privind persoanele juridice de drept public a unui articol distinct, încât să ofere o 

definiție completă și funcțională a persoanei juridice de drept public. Ne aliniem, în acest sens, 

poziției doctrinare formulate de В.Е. Чиркин
163

, care evidențiază o viziune articulată asupra 

naturii și caracteristicilor persoanei juridice de drept public. Potrivit autorului, o asemenea 

entitate se definește prin originea sa publică și prin natura sa esențială de drept public, fiind 

destinată realizării interesului public într-un sens larg, cu depășirea strictă a noțiunii de interes 

general. Persoana juridică de drept public exercită competențe specifice de autoritate, fiind 

titulară a unor drepturi și obligații reglementate de normele de drept public. Ea dispune de un 

patrimoniu propriu, afectat în mod exclusiv exercitării funcțiilor sale publice, și este înființată 

printr-o procedură specială, nu în temeiul unui acord de voință, ci prin acte de autoritate emise de 

stat sau de o entitate publică competentă. Funcționarea unei asemenea entități poate avea loc 

chiar și în lipsa înregistrării în registrele publice, aspect care nu afectează recunoașterea 

personalității sale juridice. Totodată, răspunderea persoanei juridice de drept public este una 

specifică, având un caracter eminamente public, diferențiindu-se fundamental de răspunderea 

persoanelor juridice de drept privat. Aceste trăsături oferă fundamentul pentru o reglementare 

clară, integrabilă într-o lege specială nouă (a se vedea art. 2 din ANEXA 1). 
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Promovarea unui asemenea cadru normativ ar avea un impact semnificativ asupra 

coerenței și eficienței reglementărilor din sfera dreptului public. În primul rând, ea ar permite o 

clarificare terminologică necesară între conceptele de „autoritate publică” și „persoană juridică 

de drept public”, evitând confuziile conceptuale frecvente în practică. În al doilea rând, ar 

contribui la unificarea aplicării legislației administrative, prin oferirea unui reper clar și normativ 

în raport cu subiectele de drept public. Totodată, definirea expresă a acestei instituții juridice ar 

consolida securitatea juridică a autorităților, instituțiilor și instanțelor chemate să aplice normele 

administrative, contribuind astfel la o jurisprudență mai coerentă și previzibilă. Nu în ultimul 

rând, o asemenea inițiativă legislativă ar alinia Republica Moldova la bunele practici din dreptul 

comparat, în special la modelele consacrate în sistemele juridice francez, german, italian, rus şi 

georgian, unde conceptul de persoană juridică de drept public este clar definit și diferențiat 

normativ. Considerăm, așadar, că această propunere de lege ferenda reprezintă nu doar o 

intervenție oportună în plan doctrinar, ci se impune ca o măsură necesară de coerență legislativă 

și tehnică, menită să susțină buna guvernare, transparența instituțională și responsabilitatea 

juridică în sfera activității publice. 

În concluzie, persoana juridică de drept public este un pilon al organizării juridice 

moderne, definit prin vocația sa de a realiza interesul public în cadrul unui regim de putere 

publică. Analiza comparativă evidențiază atât trăsături comune (legalitatea în constituire, scopul 

public, legătura cu statul, prerogativele de autoritate), cât și particularități naționale privind sfera 

și clasificarea acestor entități. Dreptul European a contribuit la rafinarea acestui concept atât prin 

impunerea unor criterii uniforme de identificare în domenii specifice, cât și prin stimularea 

reformelor interne orientate spre claritate și eficiență administrativă. Definirea expresă a 

persoanei juridice de drept public (fie în coduri administrative, fie în legi speciale) este astăzi 

văzută ca o măsură de bună guvernare, menită să prevină confuziile, să unifice aplicarea 

legislației în materie și să asigure securitatea juridică în raporturile dintre stat, colectivități și 

particulari. În perspectivă, convergența tot mai accentuată a modelelor juridice europene în acest 

domeniu va conduce probabil la consolidarea unei noțiuni pan-europene de persoană juridică de 

drept public, care să îmbine tradiția romano-germanică a distincției public-privat cu exigentele 

contemporane ale administrației publice eficiente, transparente și responsabile. 

 

2.2 Înfiinţarea persoanei juridice de drept public 

În mod tradițional, structura sistemului de drept s-a articulat pe baza unei distincții 

fundamentale între dreptul public și cel privat, distincție justificată de criterii obiective, derivând 
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în principal din natura raporturilor juridice reglementate, precum și din particularitățile 

procesului de constituire, derulare și încetare a acestora
164

. În literatura de specialitate, există și 

opinia conform căreia distincția dintre dreptul public și cel privat constă în caracterul și 

mijloacele de influență a dreptului asupra relațiilor ce urmează a fi reglementate. Argumentarea 

acestei poziții se face prin apelarea la natura juridică a raportului juridic. Astfel, raporturile 

administrative nu pot fi caracterizate prin libertatea și independența participanților, fiindcă însăși 

natura juridică a raporturilor administrative impun existența unui mecanism de subordonare a 

participanților acestor raporturi juridice
165

. 

Această delimitare conceptuală între dreptul public și cel privat își găsește o expresie 

practică relevantă și în materia înființării persoanei juridice, unde particularitățile regimului 

juridic se manifestă pregnant. În acest sens, în sfera dreptului public, în special a dreptului 

administrativ, înființarea persoanei juridice nu este lăsată la libera inițiativă a particularilor, ci 

presupune un act de autoritate realizat în virtutea puterii publice. Cu alte cuvinte, existența unei 

persoane juridice de drept public nu ia naștere prin simplul acord de voință al unor fondatori (așa 

cum se întâmplă, de regulă, la persoanele juridice de drept privat), ci prin actul unilateral al 

legiuitorului sau al unei autorități publice competente, emis în scopul satisfacerii unui interes 

general. Doctrina dreptului german
166

 subliniază că acesta constituie un criteriu definitoriu: 

procedura de creare distinge fundamental persoanele juridice de drept public de cele de drept 

privat. 

Pornind de la aceste deziderate, apariția unor noi forme de persoane juridice nu constituie 

un fenomen arbitrar ori rezultatul unei manifestări de voință subiectivă, izvorâtă fie din dorința 

individuală de a obține statutul de persoană juridică, fie dintr-o intenție abuzivă a autorităților de 

conducere instituțională. Dimpotrivă, aceasta reflectă exigențele obiective ale dezvoltării vieții 

sociale și necesitatea regândirii cadrului juridico-organizatoric corespunzător pentru realizarea 

funcțiilor statului și satisfacerea interesului public. În acest sens, noile tipologii de persoane 

juridice apar ca răspuns la dinamica raporturilor juridice contemporane, raporturi care implică, 

tot mai frecvent, participarea unei colectivități organizate în calitate de subiect autonom de drept, 

cu capacitate juridică distinctă și finalitate de utilitate publică. 

Astfel, în timp ce persoanele de drept privat iau ființă într-un mod asociativ-voluntar 

(contractual sau prin act constitutiv, la inițiativa fondatorilor), persoanele juridice de drept public 

sunt create prin lege sau în temeiul legii, prin manifestarea de voință a statului ori a altei 
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autorități publice abilitate, în vederea realizării unor funcții publice
167

. Actul de înființare (legea, 

hotărârea guvernamentală, decizia autorității locale etc.) definește de la bun început structura 

organizatorică a noii entități, competențele organelor sale și scopul legal pentru care este creată. 

De asemenea, odată cu emiterea actului constitutiv, notăm că entităţile de drept public se iau la 

evidenţă prin înscrierea în Registrul de stat al unităţilor de drept
168

, de către Agenţia Servicii 

Publice, care însă nu are efect asupra constituirii lor, deoarece acestea se consideră constituite 

din momentul specificat în actul normativ prin care au fost create sau din momentul intrării în 

vigoare a acestuia
169

. 

Ţinând cont de aceste considerații, inițiativa înființării persoanelor juridice de drept 

public aparține statului, care reprezintă persoana juridică politico-teritorială supremă în cadrul 

societății naționale, cât şi al unităţilor administrativ-teritoriale. Prin intermediul autorităților 

publice competente, statul are capacitatea de a crea persoane juridice de drept public, 

consolidând astfel structura administrativă și funcțională a societății. 

În consecinţă, patrimoniul inițial al entității provine adesea din bunuri publice alocate 

prin actul de creare sau din transferul unor resurse din domeniul public, menite să asigure 

suportul material al funcționării sale. Această origine publică a patrimoniului explică și regimul 

juridic special al bunurilor respective (inalienabilitate, insesizabilitate etc.), aspecte ce au fost 

analizate în subcapitolul precedent. 

Se evidenţiază faptul că din prevederile art.174 alin. (2)-(3) din Codul civil al Republicii 

Moldova, sunt persoane juridice de drept public: „statul, unitățile administrativ-teritoriale şi 

organele împuternicite să exercite o parte din funcţiile (atribuţiile) Guvernului doar dacă aceasta 

decurge din prevederile legii sau, în cazurile expres prevăzute de lege, din actele autorităţilor 

administraţiei publice centrale sau locale. Prin derogare de la prevederile alin. (2), persoanele 

juridice de drept public se pot înfiinţa şi altfel, în cazuri expres prevăzute de lege”
170

. 

În acest fel, înființarea persoanei juridice de drept public nu reprezintă rezultatul unei 

opțiuni private, ci se realizează în temeiul unui imperativ de interes general, care reclamă 

organizarea instituțională a activității unor colectivități umane sau structuri administrative în 

vederea exercitării competențelor publice. Totuşi, existența unei persoane juridice de drept 
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public este condiționată de adoptarea unui act juridic – fie sub forma unei legi, fie a unui act 

administrativ emis de autoritatea publică competentă. Numai prin intermediul acestui act de 

înființare, care este expresia voinței statului, persoana juridică de drept public dobândește 

capacitate juridică și personalitate juridică proprie. În lipsa unei asemenea învestituri normative, 

nu poate fi concepută existența legală a unei astfel de entități în ordinea juridică. 

Din perspectivă comparată, principiul conform căruia persoana juridică de drept public 

se constituie printr-un act al puterii publice se regăsește în majoritatea sistemelor de drept 

continental. Germania este adesea citată ca exemplu – în dreptul german, juristische Person des 

öffentlichen Rechts este definită tocmai ca o entitate înființată prin lege sau act administrativ 

pentru îndeplinirea unor sarcini de interes public. Încă din literatura clasică germană, pentru 

delimitarea acestui subiect de drept, se remarcă două criterii de distincție: modalitatea de creare 

și scopul existenței – entitățile publice apar prin procedee de drept public (acte ale autorității) și 

sunt orientate exclusiv spre satisfacerea interesului general, pe când cele private rezultă din 

inițiativa particularilor și urmăresc interese individuale sau profit
171

. 

În Franța, persoanele juridice de drept public includ, printre altele, instituțiile publice 

(établissements publics). Statutul juridic al acestora se caracterizează printr-un ansamblu de 

trăsături specifice care le diferențiază de persoanele juridice de drept privat. În primul rând, 

instituția publică are personalitate juridică proprie, fiind titulară de drepturi și obligații distincte 

de cele ale statului sau ale colectivității publice de care aparține. În al doilea rând, ea se 

încadrează în categoria subiectelor de drept public, fiind supusă unui regim juridic dominat de 

norme imperative și de prerogative de putere publică. În al treilea rând, instituția publică are în 

gestiune un serviciu public, adică o activitate de interes general, destinată satisfacerii nevoilor 

colective ale societății. Instituția publică dispune de un patrimoniu propriu, asupra căruia 

exercită dreptul de proprietate, și funcționează potrivit principiului specializării. Acest principiu 

presupune că instituția are competențe și atribuții limitate la domeniul de activitate stabilit prin 

lege sau prin acte normative, neputând acționa în afara sferei sale de specializare. Totodată, 

instituțiile publice sunt învestite cu prerogative de autoritate, având capacitatea de a adopta acte 

administrative, de a emite decizii obligatorii și de a exercita funcții oficiale în virtutea 

competenței conferite de stat. Doctrina franceză subliniază că instituțiile publice pot fi clasificate 

după mai multe criterii. Astfel, din perspectiva apartenenței, se disting instituțiile publice de stat, 

care urmăresc realizarea intereselor generale ale statului, și instituțiile publice nestatale, care 

funcționează la nivelul colectivităților teritoriale, cum sunt instituțiile comunale.  
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În funcție de natura activităților exercitate, se evidențiază mai multe tipuri de instituții 

publice: instituțiile de învățământ (facultăți, licee, școli), instituțiile sociale (spitale, organizații 

caritabile) și instituțiile financiare (case de economii și alte entități similare)
172

. Prin urmare, 

instituțiile publice din Franța reprezintă una dintre cele mai importante forme de organizare a 

persoanelor juridice de drept public, constituind expresia juridică a intervenției statului și a 

colectivităților publice în domenii esențiale pentru realizarea interesului general. 

În Georgia, regimul legal este consacrat explicit prin Legea privind persoanele juridice 

de drept public (1999), care prevede că o atare persoană juridică poate fi creată „prin lege, prin 

hotărâre a Guvernului sau prin act administrativ al unui organ al administrației publice, pe 

baza legii”. Este de remarcat faptul că această lege instituie un mecanism pluripartit de creare, 

care reflectă un sistem descentralizat al autorităților publice, unde competența de a constitui 

persoane juridice de drept public aparține atât autorităților centrale (Parlamentul și Guvernul), 

cât și unor autorități teritoriale (republici autonome, consilii municipale), subliniind totodată că 

noua entitate dobândește personalitate juridică numai după aprobarea statutului său și numirea 

organelor de conducere competente
173

.  

În Ucraina, Codul civil din 2003
174

 (art. 81) a introdus expres distincția între persoanele 

juridice de drept privat și cele de drept public, criteriul fiind tocmai procedura de creare a 

entității (voluntară vs. administrativă). Cu toate acestea, legislația ucraineană nu detaliază un 

cadru general al înființării persoanelor juridice de drept public – aspect lăsat pe seama legilor 

speciale. Astfel, statutul și modul de constituire al autorităților publice, instituțiilor de stat, 

întreprinderilor de stat sau municipale sunt reglementate de Constituție, de Codul economic și de 

alte legi sectoriale, nu de Codul civil însuși. Doctrina ucraineană a semnalat această lacună, 

existând opinii potrivit cărora noțiunea în sine de „persoană juridică” aparține dreptului privat, 

statul și organele sale fiind subiecți de drept public a căror personalitate juridică are un caracter 

derivat și funcțional, fiind necesară doar pentru a permite acestor entități să încheie acte juridice 

în vederea îndeplinirii atribuțiilor lor. În pofida dezbaterilor terminologice, practica juridică din 

Ucraina recunoaște în mod curent existența persoanelor juridice de drept public, enumerate ca 

atare în diverse acte normative (de pildă, legea menționează explicit întreprinderile de stat și 
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instituțiile publice ca fiind persoane juridice de drept public, alături de autoritățile statului și 

colectivitățile locale)
175

. 

În alte sisteme de tradiție romano-germanică găsim aceeași abordare duală. În Mexic, sub 

aspectul constituirii, Codul Civil Federal al Mexicului (art. 25–28) nu face o distincție între 

persoanele juridice de drept public și cele de drept privat, dar le enumeră în mod unitar sub 

denumirea de personas morales. Acestea sunt structurate în prima şi a doua categorie (națiunea, 

statele și municipalitățile, alte corporații de natură publică, recunoscute prin lege), alte entităţi 

fiind prevăzute la categoriile III-VII (societăți civile, comerciale, cooperative, sindicate, asociații 

etc.). Potrivit articolului 28, persoanele juridice se gestionează în conformitate cu legile 

aplicabile, actul lor constitutiv și statutele proprii, ceea ce înseamnă că dobândirea și 

exercitarea personalității juridice depind de respectarea cadrului legal și de regulile interne 

stabilite la constituire. Prin urmare, codul mexican consacră o abordare formală și generală a 

personalității juridice, tratând toate entitățile (publice sau private) după aceleași principii de 

organizare și funcționare
176

. 

De menționat că și în România și Republica Moldova doctrina și legile civile disting 

persoanele juridice de drept public (statul, unitățile administrativ-teritoriale, instituțiile publice 

etc., create prin acte de drept public) de cele de drept privat (constituite prin acte de voință ale 

fondatorilor, în temeiul normelor de drept privat), chiar dacă terminologia și clasificările pot 

varia ușor de la un sistem la altul. Esențial rămâne faptul că actul de înființare în regim de putere 

publică este nota definitorie a oricărei persoane juridice de drept public, conferindu-i acesteia 

legitimitatea și capacitatea de a acționa în numele colectivității. 

În spațiul ex-sovietic, conceptul persoanei juridice de drept public a cunoscut o evoluție 

aparte. Reglementările sovietice tradiționale nu utilizau explicit această categorie, deși 

recunoșteau statului și organelor sale anumite atribute de personalitate juridică – în principal 

pentru a putea deține patrimoniu și a participa la raporturi juridice patrimoniale limitate. Abia în 

ultimele decenii, doctrinarii ruși au început să elaboreze teoria „persoanelor juridice de drept 

public” (Юридические лица публичного права), evidențiind trăsăturile specifice ale acestora. 

Spre exemplu, profesorul В. Е. ЧИРКИН enumeră zece note caracteristice, între care: 1. Sunt 

formațiuni de drept public, din care fac parte și autoritățile publice, instituțiile statului și 

organizațiile necomerciale cu rol public; 2. Au o esență socială distinctă, determinată de scopul 
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lor în cadrul societății; 3. În ceea ce privește interesele și voința, persoana juridică de drept 

public acționează în interesul general, exprimând voința colectivă a societății sau a unor grupuri 

sociale; 4. Este strâns legată de exercitarea autorității publice și de mecanismele de putere; 5. 

Prezintă particularități în procedura de înființare, fiind creată prin acte de autoritate sau în baza 

legii; 6. Se distinge printr-o componență subiectivă specifică, legată de statutul participanților și 

de natura funcțiilor exercitate; 7. Se supune unui regim juridic special al proprietății, orientat 

spre interesul public; 8. Își desfășoară activitatea în baza actelor constitutive aprobate prin norme 

de drept public; 9. Dispune de un sistem propriu de organe cu competențe determinate legal; 10. 

Răspunde potrivit regulilor răspunderii juridice de drept public
177

. 

Reflecțiile doctrinare au premers schimbărilor legislative, şi anume reformele aduse 

Codului civil al Federației Ruse
178

 după formularea teoriei profesorului В.Е. Чиркин privind 

persoanele juridice de drept public, având ca efect întărirea delimitării conceptuale dintre 

persoanele juridice de drept public și cele de drept privat, precum și instituționalizarea unei 

categorii intermediare – organizațiile necomerciale corporative. Astfel, doctrina lui Чиркин, 

care definea persoanele juridice de drept public prin cele zece note caracteristice (origine 

publică, scop social, legătura cu autoritatea publică, regim special al proprietății, răspundere 

publică etc.), a influențat reformele din 2013–2017, culminând cu modificările aduse articolelor 

50, 65.1, 65.3 și 123.1–123.3 din Codul civil al Federației Ruse
179

. 

Principalele schimbări legislative inspirate de aceste idei au fost:  

- Introducerea expresă a „persoanelor juridice de drept public” în art. 50 alin. (3), care 

menționează corporațiile de stat, companiile de drept public, instituțiile de stat și autoritățile 

publice ca forme distincte de organizare cu scop necomercial; 

- Reglementarea sistemului de organe proprii (art. 65.3), reflectând principiul lui Чиркин 

privind existența unei structuri instituționale autonome și ierarhizate; 

- Recunoașterea regimului juridic special al proprietății publice; 

- Răspunderea juridică de drept public, consacrată prin norme speciale privind 

răspunderea patrimonială a statului și a instituțiilor sale (în baza Legii federale nr. 7-FZ/1996 și a 

modificărilor la art. 124–126 ГК РФ). 

În esență, ideile lui Чиркин au contribuit la evoluția codului către un sistem dual 

clarificat, în care: 
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- persoanele juridice de drept public (statul, entitățile federale, corporațiile de stat, 

instituțiile publice) exercită competențe de autoritate; 

- persoanele juridice de drept privat, inclusiv organizațiile necomerciale corporative, 

funcționează în baza autonomiei de voință și a regimului civil comun. 

Astfel, reforma civilă rusă din anii 2013–2017 reprezintă o materializare normativă 

directă a concepției teoretice formulate de profesorul В.Е. Чиркин și de alţi doctrinari privind 

specificul și rolul persoanelor juridice de drept public în sistemul juridic contemporan rus. Nu în 

ultimul rând, problema înființării și a recunoașterii personalității juridice a entităților publice 

comportă importante valențe teoretice. Se ridică întrebarea în ce măsură orice structură 

organizatorică din cadrul statului trebuie tratată ca persoană juridică distinctă sau doar țara în 

ansamblu are această calitate, iar organele sale acționează în numele persoanei juridice - statul. 

Unii autori susțin o abordare selectivă, argumentând că doar acele colectivități sau 

instituții publice care acționează ca agenți colectivi veritabili ar trebui să fie învestite cu 

personalitate juridică proprie. De exemplu, Manish Oza distinge între asociațiile care doar 

reflectă acțiunea coerentă a membrilor lor și acele entități care dobândesc o voință colectivă 

proprie (group agents), concluzionând că numai cele din urmă ar merita tratate ca persoane 

juridice separate
180

. Această perspectivă filosofico-juridică pune în lumină faptul că acordarea 

personalității juridice unui organ public nu este un simplu automatism, ci derivă dintr-o opțiune 

de politică legislativă: legiuitorul apreciază dacă și în ce condiții un anumit serviciu public sau o 

anumită autoritate se cere desprinsă patrimonial și organizațional de stat, prin crearea unei 

persoane juridice autonome. Criteriile pot ține de necesitatea asigurării unei gestiuni financiare 

separate, de dorința de a conferi autonomie decizională unui serviciu public sau de rațiuni de 

responsabilizare juridică (de exemplu, pentru ca instituția respectivă să poată sta în justiție ca 

parte distinctă de stat). În orice caz, decizia de a înființa o persoană juridică de drept public 

implică recunoașterea ex lege a unei identități juridice proprii unei entități publice, cu toate 

consecințele ce decurg de aici (capacitate de a avea drepturi și obligații, patrimoniu propriu, 

acțiune în justiție, răspundere juridică distinctă etc.). 

În dreptul internațional public, conceptul de persoană juridică este utilizat într-un sens 

corespunzător pentru a desemna subiecții de drept internațional. Statul este, neîndoielnic, 

prototipul persoanei juridice de drept public pe plan internațional, fiind recunoscut universal ca 

persoană internațională originară și suverană. Pe lângă state, doar anumite entități pot dobândi 

statut de subiect de drept internațional (organizațiile internaționale, națiunile aflate în luptă 
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pentru autodeterminare etc.), însă recunoașterea acestora ca persoane juridice internaționale este 

rezultatul unui act de voință colectivă al unor state deja consacrate. 

În celebrul caz Repararea prejudiciilor suferite în serviciul Națiunilor Unite (1949), 

Curtea Internațională de Justiție a confirmat că personalitatea juridică internațională poate fi 

conferită și organizațiilor internaționale, dacă ordinea juridică internațională (prin voința 

statelor) le atribuie capacitatea necesară pentru a acționa pe plan global
181

. Așadar, chiar și la 

acest nivel, regăsim aceeași idee fundamentală: persoanele juridice de drept public iau naștere 

prin voința legii (tratatelor, convențiilor internaționale) și nu prin libera inițiativă a indivizilor. 

Doctrina contemporană de drept internațional, ilustrată de autori precum Roland 

Portmann
182

, relevă caracterul încă disputat al criteriilor de atribuire a personalității 

internaționale în afara statelor naționale. Însă pentru tema de față este importantă paralela 

conceptuală: statul – ca persoană juridică de drept public intern și internațional se naște și 

există numai în temeiul dreptului, iar entitățile sale derivă tot din voința (internă sau externă) a 

legiuitorului. Prin urmare, crearea unei persoane juridice de drept public reprezintă, în esență, 

un act de putere prin care ordinea juridică admite o nouă entitate în rândul subiectelor sale, 

delimitându-i totodată competența, scopul și regimul de funcționare. Acest act fondator, expresie 

a prerogativelor autorității publice, constituie certificatul de naștere juridică al oricărei entități 

învestite cu misiune publică – fie ea autoritate centrală, instituție publică, colectivitate locală sau 

organizație internațională. În lipsa lui, nu poate exista o veritabilă persoană juridică de drept 

public, ci cel mult structuri administrative informale, lipsite de personalitate juridică și deci de 

capacitatea de a participa, în nume propriu, la circuitul juridic. 

Având în vedere cele menționate, procedura de constituire a persoanelor juridice de drept 

public prezintă o relevanță deosebită, întrucât aceste entități sunt create pentru realizarea 

interesului general și exercitarea unor prerogative de autoritate publică. Din acest motiv, în 

continuare vor fi analizate aspectele esențiale privind înființarea persoanei juridice de drept 

public, rolul său în cadrul ordinii juridice și importanța acesteia în organizarea și funcționarea 

statului. 

Or, problematica înființării persoanei juridice de drept public, ca subiect distinct al ordinii 

juridice, respectiv a apariției unor noi entități colective învestite cu prerogative de autoritate 

publică, reprezintă o preocupare constantă atât pentru doctrina de specialitate, cât și pentru 

practica legislativă și administrativă. Această problematică implică nu doar definirea condițiilor 

                                                           
181

 Reparation for Injuries Suffered in the Service of the United Nations (Advisory Opinion). 1949 ICJ Reports 174, 

179. 
182

 PORTMANN, R. Legal Personality in International Law. Cambridge University Press, Switzerland, 2010, p. 1-

2. 



78 
 

de constituire și de dobândire a personalității juridice, ci și determinarea raportului dintre aceste 

entități și statul în ansamblul său, precum și delimitarea sferei de competență și a 

responsabilităților lor în realizarea interesului general. 

În acest context, noțiunea de „înființare a persoanei juridice” desemnează operațiunea 

prin care se creează, în condițiile reglementate de lege, acest subiect colectiv de drept
183

. În 

legislația Republicii Moldova nu găsim o definiție expresă a înființării persoanei juridice, însă, 

reieșind din prevederile legale aplicabile, o putem conceptualiza ca pe un ansamblu de procese 

juridice și administrative succesive, întreprinse în scopul creării unui subiect colectiv de drept 

public, în condițiile stabilite de lege. 

Este de remarcat faptul că persoana juridică de drept public ia naștere printr-un act de 

autoritate cu caracter unilateral, adoptat în condițiile prevăzute de legislația administrativă și 

constituțională, care atestă înființarea unei entități destinate realizării unui interes public, aflată 

sub controlul și autoritatea statului sau a unei unități administrativ-teritoriale. Din literatura de 

specialitate, putem determina câteva modalități de înființare a persoanelor juridice, reieșind din 

coroborarea diferitelor norme juridice: 

 crearea directă a persoanelor juridice de către stat prin efectul legii sau prin actul de 

dispoziție a organului competent; 

 recunoașterea actelor constitutive de către autoritatea publică competentă; 

 autorizarea prealabilă de către o autoritate publică a înființării persoanelor juridice și 

recunoașterea ulterioară a actelor ei constitutive de către o altă autoritate publică
184

. 

Prin crearea directă a persoanelor juridice de drept public de către stat prin efectul legii, 

înțelegem un mod de constituire care este prevăzut expres în lege pentru anumite persoane 

juridice de drept public, înființarea având loc anume în temeiul legii. În acest mod s-a creat 

Camera de Comerț și Industrie, persoană juridică de drept public, organizație 

nonguvernamentală, constituită în baza legii și a calității de membru al întreprinzătorilor, care 

reprezintă interesele generale ale întreprinzătorilor din Republica Moldova
185

. În același mod, 

au fost create Academia de Științe, Compania Teleradio-Moldova, unitățile administrativ-

teritoriale, cât şi unele instituții publice. 

Un al mod de înființare a acestor entități este recunoașterea actelor constitutive de către 

autoritatea publică competentă. În acest caz, actul de constituire nu reprezintă un contract între 

particulari, ci un act de autoritate (lege, hotărâre de guvern, decizie a consiliului local sau 
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raional) prin care statul consacră juridic existența unei persoane juridice de drept public. 

Autoritatea competentă verifică legalitatea și conformitatea actelor de constituire, respectarea 

tuturor cerințelor de fond și de formă, iar în cazul îndeplinirii acestora, consfințește 

personalitatea juridică a entității printr-un act public cu forță juridică de învestire. 

Un exemplu relevant în acest sens îl constituie Agenția Națională pentru Siguranța 

Alimentelor (ANSA), creată prin Hotărârea Guvernului nr. 51 din 16 ianuarie 2013 (abrogată 

ulterior)
186

, ca persoană juridică de drept public aflată în subordinea Ministerului Agriculturii și 

Industriei Alimentare. Prin același act, Guvernul a dispus reorganizarea prin fuziune a Agenției 

Sanitar-Veterinare și pentru Siguranța Produselor de Origine Animală cu Inspectoratul General 

de Supraveghere Fitosanitară și Control Semincer, stabilind totodată că ANSA devine 

succesoare în drepturile și obligațiile autorităților reorganizate. Hotărârea a prevăzut expres data 

începerii activității (14 februarie 2013), obligația Ministerului de resort de a efectua procedurile 

de reorganizare și transmiterea patrimoniului, activelor și pasivelor în termenul stabilit de lege. 

Această reglementare ilustrează clar că, în cazul persoanelor juridice de drept public, actul de 

constituire îmbină simultan recunoașterea personalității juridice cu reglementarea organizării, 

succesiunii patrimoniale și subordonării administrative, ceea ce confirmă caracterul său de act 

juridic complex al puterii executive, prin care se realizează atât înființarea, cât și 

operaționalizarea entității publice. 

Un alt mod de constituire, apropiat celui menționat, este autorizarea prealabilă a 

înființării persoanei juridice de către o autoritate publică competentă, urmată de recunoașterea 

actelor constitutive. Acest procedeu se aplică în situațiile în care înființarea unei entități de drept 

public este condiționată de o evaluare a oportunității, utilității și conformității scopului cu 

interesul general. Autorizarea prealabilă reprezintă, așadar, un instrument de control 

administrativ, menit să asigure că noua entitate publică se încadrează în politica de stat a 

domeniului respectiv și dispune de resursele materiale și instituționale necesare îndeplinirii 

misiunii sale. 

Astfel de situații se întâlnesc, de exemplu, în domeniul învățământului superior și 

cercetării, unde înființarea unei instituții publice universitare se face în baza autorizării 

fondatorului, conform art. 82 alin. (2) din Codul Educației al Republicii Moldova nr. 152 din 17 

iulie 2014
187

. Potrivit acestor prevederi, instituțiile publice de învățământ superior se înfiinţează, 
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se reorganizează sau se lichidează prin hotărâre a Guvernului, la propunerea Ministerului de 

resort, cu avizul Ministerului Finanțelor, fapt care subliniază caracterul autorizat și controlat al 

procesului de constituire. 

Din practica administrativă se observă că, pentru persoanele juridice de drept public, 

autorizarea prealabilă și recunoașterea actelor constitutive nu reprezintă proceduri distincte sau 

alternative, ci faze complementare ale aceluiași proces juridic de înființare. Autorizarea 

garantează respectarea interesului public și a legalității, în timp ce recunoașterea conferă 

personalitatea juridică propriu-zisă. Prin urmare, aceste două momente asigură împreună o dublă 

legitimitate (una administrativă și una juridică), indispensabilă oricărei persoane juridice de drept 

public care acționează în numele statului sau al colectivităților locale. 

Prin urmare, modurile de constituire a persoanelor juridice de drept public reflectă un 

echilibru între principiul autonomiei funcționale și exigențele controlului de legalitate exercitat 

de stat. În toate cazurile, actul de înființare rămâne un act de autoritate publică, iar recunoașterea 

sa oficială presupune validarea de către o autoritate competentă a îndeplinirii condițiilor de fond 

și de formă prevăzute de lege. 

Actele de constituire. Temei juridic pentru înființarea persoanei juridice de drept public 

servesc actele constitutive, elaborate și aprobate de fondator în modul stabilit de legislație. Mai 

mult decât atât, în actul de constituire se va materializa voința fondatorului de a înființa o 

persoană juridică de drept public, fiind un document în care vor fi circumscrise limitele activității 

ei ca și subiect de drept, în corespundere cu condițiile stabilite de lege, conform principiului că 

actul de constituire nu poate acorda mai multe drepturi decât legea. 

Actul de constituire a persoanei juridice este un document al acesteia, elaborat în 

conformitate cu legislația. Majoritatea actelor de constituire a persoanelor juridice de drept 

public se stabilesc prin lege, iar nerespectarea cerințelor stabilite în lege atrage nulitatea actului 

de constituire, inclusiv a persoanei juridice de drept public. 

Cuprinsul actului de constituire al persoanei juridice de drept public, indiferent de formă, 

trebuie să conțină principalele atribute de identificare (denumirea și sediul) și modul de 

administrare al acesteia. Pe lângă normele generale, actul de constituire a persoanei juridice, în 

funcție de categoria din care face parte, trebuie să includă și alte norme speciale care sunt 

prevăzute expres de lege pentru actele de constituire etc.  

Formarea patrimoniului. Așa cum reiese din definiția legală a persoanei juridice, 

patrimoniul este un element principal în vederea constituirii persoanei juridice, fără de care 

aceasta nu poate exista și care ține de datoria fondatorului. Caracterul distinct al patrimoniului 
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denotă că el nu se confundă cu patrimoniul fondatorului persoanei juridice, deși acesta este cel 

care formează patrimoniul persoanei juridice și este antrenat în activitatea ei. Mărimea 

patrimoniului poate fi diferită de la o persoană juridică la alta și depinde de valoarea bunurilor pe 

care fondatorul le transmite, dar și de eficiența activității ei. 

Cu toate acestea, e de menționat că persoana juridică de drept public nu este o creație pur 

legislativă, pentru că așa cum orice persoană juridică trebuie să se conformeze prescripțiilor 

legale, tot astfel legiuitorul trebuie să-și adapteze baza normativă la realitățile existente. Ca 

urmare a acestor procese, persoana juridică de drept public devine cel mai adecvat instrument 

juridic de drenare a energiilor umane pentru realizarea scopurilor sociale, creată artificial de 

legiuitor astfel încât să permită colectivităților de oameni să se manifeste în raporturi juridice 

similar unui individ
188

. 

În esență, persoanele juridice de drept public reprezintă instrumente instituționale ale 

puterii publice, create pentru realizarea interesului general și a funcțiilor statului. Ele nu sunt 

rezultatul unei voințe individuale, ci expresia voinței publice a statului, care, prin lege sau prin 

alte acte normative, stabilește forma de organizare, competențele și finalitatea activității lor. 

După cum remarcă I. Corbeanu, „excepția o reprezintă situația în care, din inițiativa 

cetățenilor, se creează o persoană juridică de drept public pentru îndeplinirea unei misiuni 

publice – cazul partidelor politice”
189

. Totuși, potrivit legislației Republicii Moldova, această 

interpretare nu poate fi extinsă. Deși partidele politice contribuie la formarea voinței politice și la 

exercitarea democrației reprezentative, ele nu sunt calificate ca persoane juridice de drept 

public, ci ca persoane juridice de drept privat. În temeiul art. 297 alin. (1) din Codul civil al 

Republicii Moldova
190

 și art. 1 alin. (1) din Legea nr. 294/2007 privind partidele politice
191

, 

acestea sunt definite ca asociații benevole, cu statut de persoană juridică, ale cetățenilor 

Republicii Moldova cu drept de vot, constituite în scopul concepției, exprimării și realizării 

voinței politice a membrilor lor. 

Din analiza acestor prevederi rezultă că partidul politic are natura juridică a unei 

asociații de drept privat, chiar dacă urmărește un scop de utilitate publică. Constituirea sa se 
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bazează pe principiul libertății de asociere, consacrat de art. 41 din Constituția Republicii 

Moldova
192

 și de art. 11 din Convenția Europeană a Drepturilor Omului
193

. 

Caracterul benevol al asocierii exclude orice intervenție autoritară a statului în procesul 

de constituire, iar personalitatea juridică conferă partidului capacitatea de a dobândi drepturi și 

obligații în nume propriu, de a administra un patrimoniu, de a încheia acte juridice și de a 

participa la viața publică. Cu toate acestea, partidul politic nu este o persoană juridică de drept 

public, întrucât nu e creat prin act de autoritate publică, ci prin libera asociere a cetățenilor. Nu 

exercită prerogative de putere publică şi respectiv nu face parte din structura administrației 

publice. În consecință, partidul politic reprezintă o entitate de drept privat cu scop public, situată 

la intersecția dintre societatea civilă și sfera politică, dar aflată în afara aparatului de stat. 

Corespunzător, cetățenii nu pot să-și exprime un punct de vedere, o apreciere, dacă 

trebuie sau nu înființată o persoană juridică de drept public. Totuși, atunci când au loc 

reorganizări ale persoanelor juridice unităţi administrativ-teritoriale, au incidență dispozițiile art. 

5 din Carta Europeană a autonomiei locale din 1985
194

, potrivit cărora „pentru orice modificare a 

limitelor teritoriale locale, colectivitățile locale în cauză trebuie să fie consultate în prealabil, 

eventual pe cale de referendum, acolo unde legea o permite”. 

Cele menţionate se deduc şi din prevederile art. 7 al Legii nr. 436 din 28.12.2006 privind 

administraţia publică locală
195

. Relevante subiectului abordat sunt şi prevederile la art. 17 alin. 

(1) şi art. 18 alin. (1) al Legii nr. 764 din 27.12.2001 privind organizarea administrativ-teritorială 

a Republicii Moldova, care prevede că „formarea, desfiinţarea şi schimbarea statutului unităţii 

administrativ-teritoriale se efectuează de către Parlament după consultarea cetăţenilor şi că  

modificarea hotarelor unităţii administrativ-teritoriale cauzată de necesitatea transferării 

localităţilor dintr-o unitate administrativ-teritorială în alta, inclusiv ca urmare a amalgamării 

voluntare, precum şi transferarea centrului administrativ se efectuează de către Parlament după 

consultarea cetăţenilor”
196

. 
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Conchidem că înființarea persoanei juridice de drept public reprezintă un proces juridic 

de natură instituțională, determinat de voința autorității publice și fundamentat pe principiile 

legalității, oportunității și interesului general. Aceasta nu se realizează prin manifestarea liberă a 

voinței private, ci printr-un act de autoritate publică (lege, hotărâre de guvern sau decizie a unei 

autorități administrative) care conferă entității personalitate juridică, stabilește competențele, 

patrimoniul și subordonarea administrativă. În esență, actul de constituire al unei persoane 

juridice publice are un caracter complex, combinând funcția constitutivă cu cea organizatorică și 

patrimonială. Prin urmare, procesul de constituire a persoanei juridice de drept public reflectă 

interferența dintre principiul autonomiei funcționale și controlul de legalitate exercitat de stat, 

garantând că aceste structuri îndeplinesc o misiune de interes public și contribuie la realizarea 

obiectivelor statului și ale colectivităților teritoriale, în deplin acord cu ordinea de drept. 

Propunerea de reglementare de lege ferenda rezultă logic din analiza modului de 

constituire a PJDP și din lacunele de tehnică legislativă identificate (momentul dobândirii 

personalității, conținutul minim al statutului, raportul cu controlul de legalitate și cu autonomia 

instituțională). Pentru a evita soluții disparate pe legi sectoriale și pentru a asigura previzibilitate, 

un cadru comun trebuie să stabilească expres atât temeiurile de creare (lege/act administrativ), 

cât și efectele constitutive, inclusiv corelarea cu registrul de stat, cu patrimoniul inițial și cu 

desemnarea organelor de conducere. 

În acest sens, textele propuse la finalul acestei secţiuni oferă o soluție normativă completă 

și operațională: Articolul 6 fixează modalitățile de înființare și momentul dobândirii 

personalității juridice; Articolul 7 definește conținutul minim obligatoriu al statutului/actului 

constitutiv, asigurând unitate, transparență și control de legalitate. Ele pot fi preluate ca nucleu al 

unei legi speciale privind PJDP, urmând ca legile sectoriale să trimită la aceste norme-cadru (a 

se vedea art. 6 şi 7 din ANEXA 1). 

 

2.3 Categorii de persoane juridice de drept public 

Înainte de a analiza clasificarea propriu-zisă a persoanelor juridice de drept public, este 

esențial să subliniem că acestea sunt constituite cu scopul de a satisface interesele generale ale 

societății sau ale colectivităților locale. Ce ţine de finalitatea lor, reţinem că aceasta este 

determinată de nivelul ierarhic la care se situează și de competențele legale care le sunt atribuite. 

În acest context, identificarea și delimitarea categoriilor de persoane juridice de drept public 

reprezintă un demers necesar pentru înțelegerea rolului și funcțiilor acestora în cadrul sistemului 

juridic și al organizării instituționale a statului. 
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În această ordine de idei, persoanele juridice de drept public au anumite trăsături 

caracteristice care le deosebesc persoanele juridice de drept privat. Aceste trăsături țin seama atât 

de modul în care iau naștere, cât și de scopul pentru care acestea sunt create
197

. 

Astfel, competenţa persoanelor juridice de drept public se găsește în strânsă legătură cu 

scopul însuși al acestei entităţi de satisfacere a interesului general. Această competenţă, 

asemenea celei a autorităţilor publice, îşi găseşte expresia juridică în totalitatea atribuţiilor 

stabilite prin lege sau alte acte normative, conform art. 53 alin. (1) din Codul administrativ al 

Republicii Moldova
198

. 

În acest sens, competenţa persoanei juridice de drept public poate fi înţeleasă nu doar ca 

un ansamblu de prerogative legale, ci ca o manifestare funcţională a scopului de utilitate publică 

care justifică însăşi existenţa sa. Prin urmare, delimitarea competenţei se raportează la nivelul 

ierarhic şi domeniul de activitate al entităţii, potrivit principiilor enunţate de art. 54 şi 55 din 

Codul administrativ
199

, care disting între competenţa materială (după natura atribuţiilor fiind 

generală sau specială) şi competenţa teritorială (după circumscripţia în care acestea se exercită). 

În consecinţă, deşi Codul administrativ reglementează aceste aspecte în raport cu 

autorităţile publice, raţionamentele sale se aplică, mutatis mutandis, şi persoanelor juridice de 

drept public, în măsura în care acestea exercită prerogative de putere publică. Competenţa devine 

astfel măsura legală a capacităţii de acţiune în realizarea interesului general, garantând atât 

legalitatea activităţii, cât şi responsabilitatea juridică a acestor entităţi. 

Rezultă că orice persoană juridică de drept public este creată pentru a servi un scop public 

bine determinat, atribuindu-se în acest sens o competență mai largă sau mai restrânsă. Din aceste 

raţionamente, competența este elementul esențial ce stă la baza unei clasificări a persoanelor 

juridice de drept public, pentru că ea definește locul și rolul persoanei în cadrul ansamblului 

organelor administrației publice a statului. 

În doctrină, există mai multe încercări de clasificare a persoanelor juridice de drept 

public, unele abordând întregul spectru al acestora, iar altele concentrându-se pe anumite 

categorii specifice. Printre criteriile utilizate în clasificarea acestora se numără domeniul de 

reglementare legală, scopul pentru care sunt constituite, precum și drepturile pe care fondatorii 

le dețin față de persoana juridică înființată. Deși, clasificarea persoanelor juridice nu 
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influențează semnificativ aplicarea legislației, aceasta joacă un rol important în înțelegerea 

corectă a reglementărilor și ajută la identificarea rapidă a normelor legale relevante
200

. 

Subliniem distincţia făcută în art.173 din Codul civil, precum că „persoanele juridice 

sunt de drept public sau de drept privat care, în raporturile civile, sunt situate pe poziții de 

egalitate”
201

. Astfel, la baza acestei clasificări se află interesul vizat și se are în vedere 

raționamentul legiuitorului de a indica în mod expres subiecții calificați drept persoane juridice 

de drept public, care, la rândul lor, urmăresc și asigură realizarea unui scop general, fie la nivelul 

întregului teritoriu național, fie la nivelul comunității unei localități
202

. 

În aceste condiţii, persoana juridică de drept public nu trebuie confundată cu domeniul 

public. Ea nu reprezintă proprietatea publică în sine, ci este titularul distinct al unor drepturi şi 

obligaţii, înzestrată cu personalitate juridică proprie, care îi conferă autonomie funcţională şi 

patrimonială. Aceasta administrează şi utilizează bunuri aparţinând domeniului public sau privat 

al statului ori al unităţilor administrativ-teritoriale, exercitând aceste prerogative în scopul 

realizării interesului general. De asemenea, atunci când participă la raporturi juridice ce vizează 

interese individuale sau particulare, aceasta îşi păstrează natura de subiect de drept public, dar 

activitatea sa este guvernată, după caz, de regulile dreptului privat, în măsura în care nu exercită 

prerogative de putere publică. 

Cu toate acestea, notăm că din cuprinsul art. 174 alin. (1)–(3) din Codul civil al 

Republicii Moldova
203

, se consideră persoane juridice de drept public următoarele categorii de 

subiecte: 

1. Statul – în calitate de titular al puterii publice și al patrimoniului public, care 

acționează prin autoritățile sale în limitele competenței stabilite de Constituție și de lege; 

2. Unitățile administrativ-teritoriale – raioanele, orașele, satele (comunele), care exercită, 

în nume propriu, atribuțiile conferite de lege pentru realizarea interesului local; 

3. Organele împuternicite să exercite o parte din funcțiile (atribuțiile) Guvernului, în 

măsura în care această competență: 

 decurge din prevederile legii,  
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 este conferită prin acte ale autorităților administrației publice centrale ori locale, în 

cazurile expres prevăzute de lege. 

Acestor entități li se aplică regulile privind participarea persoanelor juridice la raporturile 

reglementate de legislația civilă, cu excepția cazurilor în care legea sau natura juridică a acestor 

subiecte impune aplicarea unor norme speciale de drept public. Totodată, din practica juridică se 

constată că statul poate delega exercitarea anumitor atribuții către entități juridice constituite de 

persoane private. Totuşi, chiar dacă aceste entități desfășoară activități de interes public și preiau 

unele funcții care, în mod tradițional, aparțin statului, ele nu dobândesc prin aceasta calitatea de 

persoane juridice de drept public, ci își păstrează natura de persoane juridice de drept privat, 

supuse regulilor corespunzătoare acestui regim juridic
204

. 

În această ordine de idei, nu vom ezita să menționăm că fosta Lege nr. 714/2000 privind 

contenciosul administrativ (abrogată) a introdus o echivalare controversată între anumite 

persoane juridice de drept privat și autoritățile publice, atunci când acestea exercitau atribuţii de 

putere publică sau utilizau domeniul public, fiind împuternicite prin lege să presteze un serviciu 

de interes public, inclusiv persoanele care prestează servicii notariale
205

. Această reglementare a 

extins controlul instanțelor de contencios administrativ asupra unor entități private, determinând 

aplicarea unor norme specifice administrației publice în ceea ce privește răspunderea, 

transparența și legalitatea actelor emise. Abrogarea legii a generat un vid legislativ, creând 

incertitudine asupra regimului juridic aplicabil acestor entități. În lipsa unei reglementări clare, 

rămâne neclar dacă instanțele de contencios administrativ mai au competență asupra furnizorilor 

privați de servicii publice sau asupra altor entități care, de facto, îndeplinesc funcții publice
206

. În 

opinia autorului, odată cu abrogarea Legii nr. 714/2000, echivalarea menționată și regimul 

juridic aplicabil acestor entități private nu mai sunt valabile în mod expres, ceea ce impune o 

revizuire doctrinară și legislativă în vederea clarificării sferei subiectelor pasibile de control în 

contenciosul administrativ, aspecte care sunt dezvoltate în detaliu în capitolul următor al 

prezentei lucrări. 

Trebuie să reţinem că, în doctrina de drept public a Republicii Moldova, conceptul de 

autoritate publică este central pentru definirea persoanei juridice de drept public. Codul 

administrativ al Republicii Moldova utilizează noțiunea de „autoritate publică” pentru a 
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desemna subiecții învestiți cu competențe administrative, incluzând atât autoritățile 

administrației publice centrale, cât și cele locale. Potrivit doctrinei recente, legislația actuală 

operează doar cu această noțiune generală, în timp ce termeni precum „instituție publică” sau 

anumite persoane juridice de drept privat care exercită servicii publice rămân mai puțin conturate 

normativ. Totuși, Codul civil modernizat (art. 307) clarifică faptul că o instituție publică este o 

persoană juridică de drept public înființată prin actul unei autorități publice, finanțată integral sau 

parțial de la bugetul fondatorului. Instituția publică are dreptul să desfășoare orice activitate 

neinterzisă de lege în vederea realizării scopurilor sale legale sau statutare. În plus, fondatorul 

(de regulă, o autoritate publică superioară) răspunde subsidiar pentru obligațiile instituției 

publice, dacă patrimoniul acesteia este insuficient
207

. Aceste prevederi evidențiază natura duală a 

persoanei juridice de drept public, care pe de o parte este autonomă patrimonial și organizațional, 

iar pe de altă parte, legătura cu puterea publică fondatoare implică garanția interesului public și 

răspunderea ultimului resortisant. 

În contextul clasificării persoanelor juridice de drept public, remarcăm punctul de vedere 

susținut de profesorul Corneliu Turianu, care, în cadrul analizei regimului juridic din România, 

propune o enumerare structurată a acestora. Astfel, sunt incluse: statul, organele puterii 

legislative, executive și judecătorești, precum și unitățile administrativ-teritoriale…
208

.  

În completarea acestei viziuni, potrivit dreptului român, profesorul Cristian Clipa oferă o 

clasificare mai amplă, bazată pe criteriul naturii competenței și al rolului exercitat în cadrul 

funcției publice. Acesta distinge trei categorii de persoane juridice de drept public: 

(i) „cele care nu sunt autorități publice, precum statul sau unitățile administrativ-

teritoriale, care dispun de capacitate juridică și pot încheia acte juridice în vederea realizării 

interesului general; 

(ii) cele care sunt, totodată, autorități publice propriu-zise – ministere, prefecturi, 

autorități administrative autonome sau agenții guvernamentale – ce acționează prin exercitarea 

prerogativelor de putere publică; 

(iii) persoanele juridice de drept privat învestite temporar cu funcții publice, ce exercită 

atribuții de interes general în baza unui act de autoritate”
209

. 

Această abordare evidențiază complexitatea și diversitatea entităților care pot fi 

încadrate, în anumite contexte, în categoria persoanelor juridice de drept public sau, cel puțin, 

supuse unui regim juridic de drept public, fie în virtutea funcțiilor exercitate, fie a naturii 
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capitalului ori a controlului administrativ exercitat de autoritățile statului. În acest sens, doctrina 

română conturează o viziune funcțională și dinamică asupra conceptului de persoană juridică de 

drept public, în care accentul nu se pune exclusiv pe forma de organizare, ci și pe finalitatea 

activității și pe prerogativele de putere publică ce îi sunt conferite.  

Trebuie, totuși, remarcat faptul că, potrivit analizei formulate de profesorul Cristian 

Clipa, entitățile incluse în cea de-a treia categorie (respectiv persoanele juridice de drept privat 

învestite cu funcții publice) nu dobândesc, în sens strict, statutul de persoane juridice de drept 

public, întrucât ele rămân organizate potrivit dreptului privat, exercitând doar temporar 

competențe delegate ale autorității publice. Această nuanță doctrinară subliniază caracterul 

limitat al participării acestor entități la sfera dreptului public, fără a le conferi o natură juridică 

publică propriu-zisă. 

În vederea asigurării unei înțelegeri mai clare și sistematice a clasificării persoanelor 

juridice de drept public, se impune menționarea faptului că delimitarea acestora poate fi 

realizată în funcție de mai multe criterii doctrinare și juridice. Din perspectivă analitică, 

considerăm că principalele criterii care pot fundamenta o astfel de clasificare sunt următoarele: 

 1. În raport de natura competenței atribuite; 

 2. În raport de competența teritorială; 

 3. După modul de creare
210

.  

Această abordare clasificatorie oferă o imagine coerentă asupra arhitecturii instituționale 

a persoanelor juridice de drept public, facilitând delimitarea competențelor și înțelegerea 

modului de articulare a sistemului administrației publice în ansamblul său. 

Primul criteriu la care ne referim este în raport cu natura competenţei atribuite. 

Potrivit acestui criteriu, aici se includ persoanele juridice politico-teritoriale, reprezentate de 

stat şi unităţile administrativ-teritoriale. 

Statul, în calitate de persoană juridică de drept public, reprezintă subiectul central al 

raporturilor juridice care vizează organizarea şi exercitarea puterii în societate. Înzestrat cu 

personalitate juridică distinctă, el dispune de capacitatea de a încheia acte juridice, de a deţine 

patrimoniu şi de a răspunde în faţa legii. Această personalitate juridică conferă statului o poziţie 

unică, fundamentată pe principiile suveranităţii şi legalităţii, în virtutea cărora acţionează prin 

autorităţile sale publice pentru apărarea interesului general şi asigurarea ordinii de drept. Prin 

regimul său juridic special, statul se diferenţiază esenţial de persoanele juridice de drept privat, 

întrucât exercită competenţe exclusive în domenii care exprimă prerogativa sa de putere publică, 
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precum securitatea naţională, justiţia sau administrarea resurselor naturale şi financiare
211

. În 

acest mod, statul nu doar stabileşte cadrul juridic general, ci devine garantul echilibrului dintre 

autoritatea publică şi libertatea individuală. 

Astfel, cuvântul „stat” provine din latinescul status, cu toate că pentru noţiunea de stat se 

folosea termenul de „civitas” sau „res publică”. Status inițial însemna stare a unui lucru, iar în 

sens juridic, situație a unei persoane ce face parte dintr-o comunitate cu care are în comun un set 

de valori și care îi conferă anumite drepturi și obligații. „Stările” reprezentau pături ale societății 

medievale care aveau un rol specific în exercitarea puterii și care împreună alcătuiau poporul, 

considerat ca masă a guvernaților
212

. În sensul modern, statul este desemnat ca o entitate 

abstractă care constituie cadrul și totodată suportul puterii politice
213

, noțiunea acestuia fiind 

întrebuințată pentru prima dată, se pare, de Niccolo Machiaveli, în opera sa II Principe (1516)
214

. 

Oricum, noțiunea de stat este consacrată, se generalizează și dăinuie în toate limbile: State, Staat, 

Estade etc. 

Când a apărut însă fenomenul statal și care este caracteristica sa esențială? 

Statul reprezintă un fenomen complex, istoric, politic și juridic
215

. Acesta constituie 

principala instituție politică a societății
216

. El apare pe o anumită treaptă de evoluție socială, 

atunci când puterea politică se instituționalizează, căpătând caracter de autoritate publică, 

oficială și legitimă. Din perspectivă juridică, statul este prima formă de persoană juridică de 

drept public, precedând apariția altor entități de acest tip și servind ca model organizatoric pentru 

acestea. Astfel, statul devine o formă organizatorică avansată a societății
217

, fiind expresia 

maturizării acesteia și scopul său imanent. În această relație, indivizii se regăsesc în ipostaza de 

titulari de drepturi și obligații în raport cu statul
218

. 

În sens restrictiv și concret, statul este ansamblul autorităților publice care asigură 

guvernarea. El reprezintă aparatul sau sistemul autorităților publice prin care se realizează 

direcționarea societății. Astfel, Vasile Pătulea
219

 susține că statul reprezintă un ansamblu 

sistematizat de organe de stat (autorități), și anume: autoritatea legislativă (parlamentul), 
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autoritatea executivă (guvernul și alte autorități executive) și autoritatea judecătorească, acestea 

având funcții specifice: legislativă, executivă și judecătorească. 

De asemenea, în doctrină, statul se înfățișează ca fenomen esențialmente istoric, fiind 

produsul sau sinteza calitativă a câtorva factori, minimi și necesari: factorul demografic și 

psihologic, factorul material și factorul politic. Ideea de sinteză calitativă a acestor factori, 

istoricește determinați, include aserțiunea că elementele constitutive ale statului sunt: populația 

sau națiunea, teritoriul şi autoritatea politică exclusivă sau suverană
220

. 

Totodată, Genoveva Vrabie desprinde un dublu înțeles al noțiunii de stat: a) de sistem 

organizaţional, ca ansamblu de organe care realizează conducerea unei populații stabilizate pe un 

anumit teritoriu (sens restrâns); b) de societate organizată, având un guvernământ autonom
221

. 

Noțiunea de stat poate fi reperată însă și din alte perspective. 

Din perspectivă sociologică, statul semnifică dimensiunea specifică și esențială a 

societății politice, societate care a rezultat din fixarea pe un teritoriu determinat a unei 

colectivități umane, relativ omogene, reprezentând națiunea. Ea este guvernată de o putere 

instituționalizată, având capacitatea și mijloacele de a exprima și de a realiza voința unei părți 

din colectivitate, în condiții concret-istorice, unui grup restrâns sau unui grup majoritar
222

. 

Privit din perspectivă juridică, statul este o persoană morală sau juridică de drept public, 

ipostază în care el este titular de drepturi și obligații la fel ca și cele care aparțin persoanelor 

fizice, dar în limitele stabilite de lege. El este, totodată, o entitate juridică distinctă, stabilă și 

permanentă, detașată de persoanele fizice care, în calitatea lor de agenți ai puterii, exercită 

vremelnic puterea, în limitele competențelor atribuite. Persoana morală este un centru organizat 

de interese legitime și juridic protejate
223

. 

Conceperea statului ca persoană juridică de drept public (persoană morală) a fost 

interpretată diferit de-a lungul timpului, în funcție de perspectivele teoretice promovate în 

doctrină
224

. În acest context, vom remarca că potrivit teoriei ficțiunii, doar indivizii pot fi 

considerați veritabile „persoane”, întrucât numai aceștia dispun de voință proprie și conștiință 

reală. Statul, la fel ca și celelalte entități colective, este privit ca o „persoană” doar în mod fictiv, 

într-o accepțiune convențională, utilizată pentru a evita exprimările excesiv de lungi sau 
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complicate, fără a presupune o existență reală a voinței autonome în afara voinței membrilor 

săi
225

. 

O altă concepție relevantă în literatura de specialitate este teoria personalității morale ca 

realitate juridică, cunoscută și sub denumirea de teoria realității. Potrivit acestei perspective, 

personalitatea juridică a statului nu este doar o ficțiune acceptată convențional, ci exprimă o 

realitate juridică obiectivă, fie pentru că asemenea anumitor indivizi lipsiți de discernământ 

(precum minorii), care totuși beneficiază de drepturi subiective, și grupările colective fără voință 

proprie pot, în mod similar, să fie titulare de drepturi și obligații, fie pentru că statul reprezintă o 

creație a ordinii juridice constitutive, determinată de existența unei comunități umane bine 

definite căreia i se recunoaște o funcție suverană în cadrul ordinii de drept
226

. 

În doctrină s-a susținut şi că personalitatea juridică nu constituie un atribut exclusiv al 

statului, ci un element comun tuturor formelor de organizare socială instituționalizată. Astfel, 

atât entitățile de natură politică (cum este statul) cât și cele de natură privată, precum societățile 

comerciale sau civile, beneficiază de recunoaștere juridică sub forma personalității
227

. În această 

ordine de idei, Paul Negulescu sublinia, în analiza sa asupra organismului statal, că este necesar 

să se facă următoarele distincții fundamentale: 

1. „Atribuția principală a statului o formează dreptul de a comanda tuturor și de a 

întrebuința constrângerea contra celor care nu s-ar supune, prin urmare, statul este o persoană 

politică. 

2. Statul exercită această atribuțiune de a comanda asupra tuturor persoanelor care 

locuiesc în limitele teritoriului, prin urmare, statul este o persoană politico-teritorială. 

3. Statul are și un patrimoniu propriu, ca orice persoană”
 228

. 

Conchidem că statul nu trebuie confundat cu guvernul sau cu organele sale, ci trebuie 

conceput ca un subiect de drept distinct, înzestrat cu voință generală proprie și cu continuitate 

instituțională, indiferent de componența tranzitorie a autorităților sale
229

. Cea de-a treia 

concepție, înrudită cu teoria realității, este teza unicității personalității statului în dreptul 

public
230

. Aceasta susține că statul este singurul subiect de drept public autentic. În doctrina 

franceză, a fost promovată de Esmein, Michoud și Ripert, iar în cea română, de Paul Negulescu 
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și Anibal Teodorescu. Potrivit acestei teze, statul a fost încă de la începuturi un subiect de drept, 

exercitând de-a lungul timpului atât drepturi patrimoniale, cât și drepturi de autoritate publică. 

După alți autori, între care Hauriou, statul are două personalități, și anume: în privința 

gestionării bunurilor, are o personalitate identică cu cea a persoanelor fizice, iar în ceea ce 

privește actele de autoritate, are o personalitate de drept public
231

. Pe de altă parte, potrivit 

opiniei juristului de drept public Berthelemy, nu este necesar ca statul să fie înzestrat cu 

personalitate juridică (persoană morală) pentru a exercita drepturile de putere publică. În 

viziunea sa, prerogativele suveranității – precum dreptul de a comanda, dreptul de a impune taxe 

și impozite, ori dreptul de a supune locuitorii la constrângeri legale – derivă din natura autorității 

statale, nu din calitatea statului ca persoană. Prin urmare, statul exercită aceste funcții în virtutea 

suveranității sale, și nu ca titular al unei personalități juridice clasice
232

. 

Remarcăm faptul că, în ştiinţa dreptului administrativ s-a făcut distincţie între actele de 

autoritate şi actele de gestiune ale statului, deosebire fundamentată în Franţa de Lafferriere şi 

dezvoltată de Berthelemy. Teza care a susţinut această distincţie a avut ca punct de plecare faptul 

că unele acte erau adoptate de stat în exercitarea prerogativelor sale de putere publică, în calitate 

de deţinător al suveranităţii, ele concretizându-se în manifestări de voinţă supuse dreptului 

public, pe când altele erau făcute de stat în calitate de simplă persoană juridică, titulară a unui 

patrimoniu, și au îmbrăcat formă contractuală sub incidența dreptului comun
233

. 

Teza unicității personalității juridice a statului a fost susținută și în doctrina elaborată 

după evenimentele din decembrie 1989 desfășurate în România, Valentin I. Prisăcaru afirmând 

că statul ca persoană juridică exercită două categorii de atribuții: unele de drept public și altele 

de drept privat. Din aceasta, nu trebuie să tragem concluzia că statul are două personalități 

juridice, și anume una de drept public și alta de drept privat, pentru că nu este de conceput ca 

aceeași entitate să aibă două personalități juridice, determinate de atribuțiile pe care le exercită și 

de actele juridice pe care le încheie. Statul are aceeași unică personalitate juridică și atunci când 

adoptă sau emite un act de drept public, și când încheie un act de drept privat, pentru că și într-un 

caz și în celălalt, dacă nu-și respectă obligațiile asumate, va fi răspunzător și va plăti daunele 

pentru prejudiciile cauzate prin nerespectarea obligațiilor asumate, fie prin acte de drept public, 
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fie prin acte de drept privat. Astfel, și în raporturile internaționale, stalul este considerat ca o 

singură persoană juridică, având atribuții atât de drept public, cât și de drept privat
234

. 

Într-o analiză din anul 1996, profesorul Antonie Iorgovan evidenția particularitățile 

regimului juridic al proprietății și sublinia necesitatea delimitării dintre persoanele juridice de 

drept privat, titulare ale proprietății private, și persoanele juridice de drept public, care pot avea 

în administrare proprietatea publică. Potrivit opiniei sale, o persoană juridică de drept public 

poate îndeplini și funcții specifice unei persoane juridice de drept privat, însă reciproca nu este 

valabilă (e.n.). De asemenea, menționa că nu orice persoană juridică de drept public deține 

proprietate publică, ci doar statul și unitățile administrativ-teritoriale, în limitele stabilite de 

lege
235

. 

Potrivit aceluiaşi autor, analiza garanției constituționale a dreptului de proprietate privată 

a evidențiat necesitatea asigurării egalității de regim juridic, indiferent de titular. În acest context, 

s-a impus o distincție clară între statul și unitățile administrativ-teritoriale în calitate de 

persoane juridice de drept privat, atunci când dețin domeniul privat, și în calitate de persoane 

juridice de drept public, atunci când administrează domeniul public. În prima ipoteză, statul 

acționează ca orice proprietar privat, în temeiul dreptului civil. În cea de-a doua, intervine ca 

subiect învestit cu putere publică, în virtutea dreptului administrativ, fundamentat constituțional 

și legislativ. Astfel, în gestionarea bunurilor private, statul participă la raporturi juridice de drept 

comun. În schimb, în administrarea bunurilor publice, statul exercită atribuții de autoritate. Prin 

analogie, același regim dual se aplică și unităților administrativ-teritoriale, care pot acționa atât 

în plan civil, cât și în plan administrativ, în funcție de natura bunurilor și a prerogativelor 

exercitate
236

. 

Prin urmare, considerăm că exercitarea acestor atribuții nu poate conduce la concluzia că 

statul ar avea două personalități juridice distincte (una de drept public și alta de drept privat), ci, 

așa cum preciza Paul Negulescu, statul „are o singură personalitate juridică, dar face două 

feluri de acte juridice: prin unele își manifestă puterea suverană, dând ordine, prin altele se 

ocupă de gestiunea patrimoniului” (e.n.)
237

. 

 În concordanță cu această poziție doctrinară, susținem că statul nu deține o dublă 

personalitate juridică, ci o unicitate structurală a personalității sale, în cadrul căreia exercită un 

dublu statut funcțional: pe de o parte, ca titular al autorității publice, iar pe de altă parte, ca 
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participant la circuitul civil. Această viziune respectă principiile unității juridice a statului și ale 

coerenței ordinii de drept, evitând confuzia între forma juridică a subiectului și natura actelor 

juridice pe care acesta le îndeplinește. 

Statul îndeplinește, în mod simultan, rolul de garant al protecției vieții și activității 

cetățenilor săi, precum și funcția de protector și promotor al valorilor identitare și spirituale ale 

națiunii. Din acest motiv, el este perceput ca exprimare instituțională a interesului general, 

respectiv ca forma de organizare menită să servească binele colectiv al comunității naționale
238

. 

Tocmai pentru că statul reprezintă forma instituționalizată a interesului colectiv, cu rol 

esențial în protejarea cetățenilor și în promovarea valorilor comune, el a constituit, din punct de 

vedere istoric, prima persoană juridică recunoscută în drept. Astfel, statul roman este considerat 

cea dintâi entitate cu personalitate juridică, având un caracter eminamente public. Ulterior, toate 

celelalte forme de asociere colectivă –de natură civilă, comercială sau confesională – au fost 

modelate după exemplul statului, fiind în mod implicit impregnate de conceptele și structurile 

dreptului public
239

. 

Prin urmare, statul, ca primă formă de organizare juridică a colectivității, s-a impus 

istoric nu doar ca persoană juridică de drept public, ci și ca model de structurare a altor forme de 

asociere. În doctrină
240

, statul este definit printr-o serie de elemente fundamentale, cu valoare 

istorică și politică, care trebuie să coexiste în mod cumulativ. Acestea sunt:  

- populația (națiunea), ca substrat uman al organizării;  

- teritoriul, ca spațiu geografic în care se exercită puterea;  

- suveranitatea, înțeleasă ca autoritate supremă, exclusivă și independentă, exercitată 

asupra teritoriului și populației respective. 

Națiunea reprezintă unul dintre elementele fundamentale ale statului, întruchipând 

dimensiunea demografică și identitară a acestuia. Ea desemnează o formă specifică de organizare 

a unei colectivități umane, unită prin factori comuni (limbă, cultură, istorie), stabilită într-un 

anumit teritoriu și animată de conștiința apartenenței la aceeași entitate politică
241

. 

Potrivit unei opinii, exprimate în doctrină, un teritoriu fără populație nu poate să 

constituie un stat, deși, numărul acesteia nu este esențial, totuși, el nu poate fi lipsit de 

importanță (de exemplu, populația principatelor Andorra și Monaco sau a Indiei și Chinei)
242

. 

Astfel, națiunea nu se reduce la o simplă enumerare a indivizilor care locuiesc pe un teritoriu dat, 
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ci presupune existența unei colectivități umane consolidate, animate de factori comuni și de 

conștiința unei identități proprii. În această perspectivă, populația nu poate fi concepută ca o 

sumă inertă de indivizi izolați, ci estte un ansamblu organic, în cadrul căruia relațiile sociale și 

psihologice au un rol esențial. Aceste legături conferă populației un caracter calitativ, reliefat 

prin conceptul de națiune, care exprimă coeziunea internă și unitatea spirituală a colectivității 

statale. 

Națiunea, ca formă superioară de organizare a comunității umane, nu se confundă cu alte 

tipuri de colectivități și nu poate fi redusă la un simplu fenomen de natură etnică sau biologică. 

Ea constituie o realitate socială complexă, rezultată dintr-un proces istoric îndelungat, întemeiat 

pe factori comuni precum: originea etnică, limba, cultura, religia, psihologia colectivă, modul de 

viață, tradițiile și idealurile comune. Însă, dincolo de aceste elemente, trecutul istoric comun și 

voința conștientă de a conviețui și de a dăinui împreună pe același teritoriu reprezintă 

fundamentul esențial al constituirii națiunii
243

. De aceea, dispozițiile art. 2 alin. (1) din 

Constituție proclamă că suveranitatea naţională aparţine poporului Republicii Moldova, care o 

exercită în mod direct şi prin organele sale reprezentative, în formele stabilite de Constituţie
244

. 

Națiunea nu trebuie confundată cu naționalitatea sau cu cetățenia, concepte care 

desemnează, în esență, apartenența juridică a unei persoane la un anumit stat. De asemenea, 

națiunea se distinge de popor, care reprezintă totalitatea persoanelor aflate pe teritoriul unui stat, 

indiferent de originea lor etnică sau națională. Așadar, în timp ce naționalitatea și cetățenia au 

un caracter strict juridic, iar poporul este o noțiune politico-juridică legată de titulatura 

suveranității, națiunea exprimă o realitate istorică și socio-culturală mai profundă, definită prin 

conștiința unei identități colective. 

În consecință, deși națiunea se deosebește conceptual de cetățenie, naționalitate sau 

popor, ea rămâne fundamentul solidarității colective și al coeziunii statale. În acest context, 

sentimentul național nu trebuie confundat cu formele radicale de afirmare etnică, cum este 

șovinismul. Dimpotrivă, el exprimă atașamentul față de valorile comune, implicând protecția 

minorităților naționale, eliminarea discriminărilor și garantarea egalității în drepturi pentru toți 

cetățenii. Astfel, se afirmă principiul unității în diversitate, fundament al coeziunii și solidarității 

celor care compun poporul moldovenesc, indiferent de originea lor etnică sau lingvistică. 
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Pe această linie de gândire, art. 10 alin. (1) din Constituție, precizează că statul are ca 

fundament unitatea poporului Republicii Moldova. Republica Moldova este patria comună şi 

indivizibilă a tuturor cetăţenilor săi
245

. 

Așadar, statul este definit nu doar prin unitatea spirituală și socială a națiunii, ci și printr-

un cadru geografic determinat, asupra căruia se exercită autoritatea sa. În această ordine de idei, 

teritoriul reprezintă dimensiunea materială indispensabilă a statului, fiind acea porțiune clar 

delimitată din suprafața globului pământesc asupra căreia statul deține suveranitate deplină. 

Acesta include solul, subsolul, apele și spațiul aerian corespunzător, toate integrate în cadrul 

jurisdicției statale, în conformitate cu normele dreptului intern și ale dreptului internațional
246

. 

Prin urmare, teritoriul este nu doar un element fizic, ci și spațiul de manifestare a 

autorității suverane a statului. În această ipostază, statul se înfățișează ca o persoană juridică de 

drept public, care rezumă, într-o formă abstractă, voința colectivă a națiunii
247

. El este, așadar, o 

entitate politico-teritorială, înzestrată cu dreptul de comandă și cu prerogative de putere publică, 

exercitate exclusiv asupra teritoriului și populației sale. Aceste atribute, specifice suveranității, 

nu pot fi deținute de particulari, ci aparțin exclusiv statului, în virtutea statutului său 

constituțional
248

. 

În literatura de specialitate, s-a subliniat că anumite spații, deși nu fac parte organic din 

teritoriul național, sunt totuși asimilate juridic teritoriului statului. Astfel, doctrina recunoaște 

acest statut navelor maritime și aeriene aflate sub pavilion național, rachetelor, sateliților aflați 

sub jurisdicția statului, precum și terenurilor ocupate de reprezentanțele diplomatice ale statului 

într-un teritoriu străin. Aceste spații beneficiază de un regim juridic derogatoriu, fiind 

considerate extensii ale suveranității statului, în virtutea unor norme internaționale și convenții 

diplomatice
249

. 

Teritoriul unui stat este delimitat, în mod juridic, de teritoriile altor state, de marea liberă 

și de spațiul cosmic, prin intermediul unor frontiere stabilite prin acorduri internaționale sau prin 

acte unilaterale recunoscute. Potrivit doctrinei, frontierele sunt definite ca linii reale sau 

convenționale trasate între puncte precise ale suprafeței globului, având rolul de a delimita 
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spațiul teritorial al unui stat. Acestea pot fi terestre, fluviale, maritime sau aeriene, în funcție de 

natura mediului geografic pe care îl separă
250

. 

Frontierele ţării sunt consfințite prin lege organică, respectându-se principiile şi normele 

unanim recunoscute ale dreptului internaţional, potrivit art. 3 alin. (2) din Constituția Republicii 

Moldova. Teritoriul Republicii Moldova, conform alin. (1) din acelaşi articol din Constituție, ca 

element constitutiv al statului, este inalienabil
251

. 

Potrivit art. 2 din Legea cu privire la frontiera de stat a Republicii Moldova, hotarul țării 

noastre reprezintă linia ce desparte pe uscat și pe apă teritoriul Republicii Moldova de teritoriile 

statelor vecine, iar în plan vertical delimitează spațiul aerian și subsolul Republicii Moldova de 

spațiul aerian și subsolul statelor vecine
252

. În această ordine de idei, este necesar să subliniem 

faptul că suveranitatea constituie unul dintre elementele fundamentale ale statului, alături de 

populație (națiune) și teritoriu, fiecare având o funcție proprie în conturarea entității statale
253

. 

Aceasta exprimă faptul că puterea statală se exercită în mod exclusiv asupra unei 

populații determinate și a unui teritoriu delimitat, fără a admite existența unei alte autorități care 

să revendice ori să exercite, în mod legitim, competențe de putere publică asupra aceluiași spațiu 

geografic și asupra aceleiași colectivități
254

. Cu alte cuvinte, suveranitatea implică plenitudinea și 

unicitatea autorității statului pe plan intern, excluderea oricărei forme de dominație externă, 

precum și garantarea ordinii constituționale în cadrul limitelor sale teritoriale. Suveranitatea se 

exprimă, pe plan intern, prin supremație, iar pe plan extern, prin independență
255

. 

Supremația desemnează caracterul superior al puterii de stat în raport cu orice altă 

autoritate internă, aceasta având competența exclusivă de a adopta acte normative cu forță 

juridică obligatorie, de a reglementa drepturile și obligațiile cetățenilor, precum și statutul juridic 

al străinilor și apatrizilor aflați pe teritoriul național. Totodată, supremația se manifestă prin 

controlul statului asupra teritoriului și resurselor naturale. 

Independența reflectă capacitatea statului de a-și determina în mod suveran politica 

externă, fără ingerințe din partea altor state, cu respectarea normelor dreptului internațional și a 

suveranității altor entități statale. Prin urmare, supremația și independența sunt laturi esențiale 

ale suveranității statale, aflate într-o relație de interdependență funcțională. 
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În strânsă legătură cu suveranitatea și cu rolul statului ca subiect de drept public, trebuie 

menționat că statul se înfățișează, din punct de vedere juridic, ca o persoană juridică de drept 

public. Deși legislația nu consacră expres structura sa organizatorică, aceasta poate fi dedusă în 

baza regimului aplicabil persoanei juridice în general. Astfel, statul dispune de o structură internă 

funcțională, comparabilă cu cea a unei persoane juridice de drept privat: poporul constituie 

organul suprem, Parlamentul exercită funcția reprezentativă, iar Guvernul acționează ca organ 

executiv central. Atribuțiile și competențele statului, în această calitate, sunt realizate prin 

intermediul autorităților publice instituite de Constituție, fiecare exercitând prerogative specifice 

în limitele stabilite de lege
256

. Ministerele, în calitate de organe centrale de specialitate, sunt 

chemate să coordoneze domenii fundamentale ale administrației publice, exercitând, totodată, 

capacitatea juridică a statului. Acestea pot participa la raporturi juridice patrimoniale și 

nepatrimoniale, încheie acte juridice în numele statului și au calitatea procesuală de a-l 

reprezenta în fața instanțelor judecătorești, pe plan intern, dar și internațional. 

Astfel, aşa cum am analizat mai sus, statul suveran posedă elemente constitutive și 

prerogative care transcend cadrul tehnico-juridic obișnuit al oricărei alte entități juridice. În 

primul rând, acesta dispune de o populație stabilă, supusă autorității sale, localizată pe un 

teritoriu determinat, ceea ce fundamentează caracterul său politico-teritorial. În al doilea rând, 

atribuția sa fundamentală rezidă în dreptul exclusiv de a guverna interesele generale ale 

societății, exercitând, în mod legitim, comanda și constrângerea asupra tuturor, fără a se 

subordona unei alte voințe juridice. Această prerogativă exprimă, de fapt, suveranitatea sa 

internă și externă. În consecință, statul nu este o persoană juridică în sens formal, ci o persoană 

juridică politico-teritorială, cu un regim juridic sui generis, întrucât exercită autoritatea sa 

suverană asupra unei comunități umane organizate, în limitele unui teritoriu național determinat. 

În al treilea rând, statul deține un patrimoniu propriu
257

, afectat realizării interesului public și 

utilizat în mod exclusiv în scopul exercitării funcțiilor sale constituționale și administrative. 

Alături de alţi autori, susţinem că aceste elemente-condiții indispensabile pentru existența 

statului îi și alcătuiesc conținutul (populația, teritoriu, suveranitatea) și iau în drept, mai ales în 

dreptul administrativ, forma personalității juridice
258

. În continuarea acestor considerații, trebuie 

subliniat că statul dobândește calitatea de persoană juridică odată cu întrunirea condițiilor de 

fapt esențiale: existența unei colectivități umane, a unui teritoriu determinat și a unui organ de 

voință capabil să acționeze în numele acestei colectivități. Atunci când aceste elemente sunt 
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reunite, statul nu doar că există în fapt, ci dobândește, în raport cu ordinea internă, existență 

juridică deplină, întrucât el este cel care instituie și garantează ordinea juridică, prin exercitarea 

suveranității sale
259

. 

Având recunoscută personalitatea juridică, statul participă în calitate de subiect de drept 

atât la raporturile juridice interne, cât și la cele de drept internațional. În ordinea juridică internă, 

acesta apare cu prioritate ca subiect în cadrul raporturilor de drept constituțional, în care își 

exercită suveranitatea și funcțiile fundamentale prin intermediul autorităților publice consacrate 

de Legea fundamentală. Statul poate figura ca subiect de drept fie în mod direct, fie prin 

reprezentare, prin organele sale competente
260

. În anumite situații, statul, ca entitate unitară, 

apare direct în raporturi juridice ce vizează cetățenia, precum și în raporturile cu unitățile 

administrativ-teritoriale, în special în ceea ce privește delimitarea competențelor și a 

patrimoniului public. 

În acest sens, statul fiind singurul purtător de suveranitate, este o instituție unică în felul 

său
261

. Pe de o parte, toate celelalte instituții naționale sunt subsumate acestuia, fiind constituite 

și reglementate prin intermediul voinței sale juridice. În mod special, colectivitățile teritoriale 

locale sunt create, organizate sau, după caz, desființate în temeiul Constituției ori în conformitate 

cu dispozițiile constituționale, acestea neavând decât acele competențe care le-au fost conferite 

expres de normele legale. Pe de altă parte, statul nu se reduce la o simplă instituție 

administrativă, întrucât el îndeplinește simultan o funcție politică esențială, întruchipând voința 

generală și exercitând autoritatea legitimă în numele poporului, în cadrul unui sistem 

constituțional organizat
262

. 

O situație aparte se evidențiază în ceea ce privește participarea statului la raporturile 

juridice de drept internațional. Potrivit concepției contemporane, doctrina dreptului internațional 

recunoaște statului calitatea de subiect de drept internațional în mod independent de întinderea 

teritoriului, de numărul populației sau de nivelul său de dezvoltare economică, socială ori 

politică. În acest sens, statele sunt considerate subiecte originare și universale ale dreptului 

internațional public, distincte de celelalte entități recunoscute în ordinea juridică internațională. 

Această calitate juridică își are fundamentul în suveranitatea statului, care nu este condiționată de 
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recunoașterea sa formală de către alte state, ci rezultă din însăși existența sa de fapt și din 

exercitarea efectivă a autorității în cadrul unui teritoriu determinat
263

. 

Un alt aspect demn de subliniat constă în faptul că, în procesul de realizare a dreptului, 

autoritățile statului acționează la rândul lor în calitate de subiecte de drept. În această ipostază, 

sunt avute în vedere autoritatea legislativă, autoritățile administrației publice, precum și 

autoritățile judecătorești, fiecare dintre acestea exercitând atribuții specifice în conformitate cu 

principiul separației puterilor în stat și în limitele competenței stabilite prin Constituție și legi
264

. 

Participarea acestor autorități publice se realizează în raport cu competența stabilită de 

Constituție și de legile de organizare și funcționare a fiecărei categorii de autorități, precum și a 

fiecărei autorități în parte. Învestite cu competență, autoritățile statului participă ca purtătoare ale 

autorității statale într-un domeniu sau altul. Ca subiecte de drept, autoritățile statului îndeplinesc 

cel puțin trei categorii de competențe: 1. exercită conducerea statului în diverse domenii de 

activitate; 2. soluționează legal pretențiile unor subiecte de drept față de altele; 3. asigură 

constrângerea de stat
265

. De reținut că în relațiile de drept administrativ apar ca subiecte de drept 

și autoritățile administrației publice centrale de specialitate, alte organe centrale, precum și cele 

locale. 

Din cele arătate, rezultă că statul, în calitatea sa de persoană juridică de drept public, 

exercită două categorii principale de atribuții. Pe de o parte, el îndeplinește atribuții de natură 

suverană, care decurg din prerogativa autorității publice și presupun adoptarea de norme 

juridice, organizarea puterilor statului și asigurarea ordinii constituționale. Pe de altă parte, statul 

deține și drepturi patrimoniale, participând la raporturi juridice cu conținut economic sau civil, 

în condițiile și limitele stabilite de lege, asemenea oricărui alt subiect de drept
266

. 

În strânsă legătură cu exercitarea drepturilor patrimoniale, patrimoniul statului constituie 

un element definitoriu al personalității sale juridice, întrucât exprimă capacitatea acestuia de a 

avea drepturi și obligații patrimoniale. Acest patrimoniu este compus din bunuri mobile și 

imobile, destinate satisfacerii interesului public și organizării funcționale a autorității statale. Din 

punct de vedere juridic, bunurile statului se împart între domeniul public și cel privat
267

, fiecare 

fiind guvernat de un regim juridic distinct: bunurile din domeniul public sunt supuse regimului 

de drept public, caracterizat prin inalienabilitate, imprescriptibilitate și insesizabilitate, în timp ce 
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bunurile din domeniul privat al statului se supun regulilor dreptului privat, permițând astfel 

circulația lor civilă, inclusiv încheierea actelor de dispoziție sau administrare conform dreptului 

comun
268

. 

Aceste patrimonii sunt afectate realizării interesului colectiv, în funcție de scopul și 

competențele fiecărei persoane juridice de drept public, însă ele aparțin în mod exclusiv 

subiectului de drept care le gestionează. În acest sens, nu poate fi conceput un patrimoniu în lipsa 

unui titular de drepturi și obligații, iar acest titular este întotdeauna o persoană juridică, precum 

statul, raionul, orașul sau comuna. Patrimoniul nu există în mod autonom, ci este legat organic de 

personalitatea juridică a entității publice învestite cu misiunea de a servi interesul general
269

. În 

continuarea celor expuse, trebuie subliniat că existența patrimoniului și exercitarea drepturilor 

asupra acestuia sunt indisolubil legate de organizarea instituțională a statului și de funcțiile pe 

care acesta le îndeplinește în virtutea suveranității sale
270

. 

Astfel, statul exercită funcția legislativă prin intermediul unicei autorități legislative a 

țării, care, într-un stat unitar, este reprezentată la nivel central de Parlament. Acesta are 

competența de a edicta norme juridice cu caracter general și obligatoriu, reglementând cadrul 

normativ în care se realizează atât raporturile de drept public, cât și cele de drept privat în care 

statul este parte. Prin activitatea sa legislativă, Parlamentul fundamentează legalitatea acțiunii 

statului și a celorlalte autorități publice, consolidând ordinea juridică și instituțională a țării. 

Pentru exercitarea celorlalte două funcții, statul a creat, în schimb, câte o rețea de 

autorități publice
271

, specifice fiecăreia dintre ele, astfel: 

La nivelul autorității executive: 

a) administrația publică centrală de specialitate a statului, organizată în sistem ierarhizat 

la nivel central și local sau ca autorități administrative autonome; 

b) alături de aceasta, Guvernul și Președintele Republicii Moldova, în calitatea lor de 

autorități ale administrației publice centrale de stat; 

c) distinct, la nivelul unităților administrativ-teritoriale, este organizată administrația 

publică locală, aleasă, care funcționează autonom. 

La nivelul autorității judecătorești, reprezentată de: 

a) Instanțele judecătorești, justiția realizându-se prin Curtea Supremă de Justiție și prin 

celelalte instanțe judecătorești stabilite de lege (judecătoriile, curțile de apel)
272

. Instanțele 
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judecătorești, în conformitate cu reglementările naționale, se bucură de personalitate juridică. 

Această calitate este expres prevăzută în art. 15 alin. (4) din Legea nr. 514 din 06.07.1995 

privind organizarea judecătorească, care stabilește: „Instanțele judecătorești sunt persoane 

juridice, au ștampilă cu imaginea stemei de stat și cu denumirea lor”
273

. Această consacrare 

legislativă subliniază statutul juridic distinct al instanțelor în cadrul autorităților publice, 

oferindu-le o autonomie operațională și funcțională corespunzătoare rolului constituțional de 

înfăptuire a justiției. 

b) Consiliul Superior al Magistraturii alcătuit din 12 membri aleși, pentru o durată de 6 

ani: șase judecători aleși de Adunarea Generală a Judecătorilor, reprezentând toate nivelurile 

instanțelor judecătorești, și șase persoane care se bucură de o înaltă reputație profesională și 

integritate personală, cu experiență în domeniul dreptului sau în alt domeniu relevant, care nu 

activează în cadrul organelor puterii legislative, executive sau judecătorești și nu sunt afiliate 

politic
274

, după cum urmează: 

1 judecător al Curții Supreme de Justiție; 

1 judecător din cadrul Curţilor de Apel; 

4 judecători în cadul unor judecătorii
275

; 

6 membri care nu fac parte din rândul judecătorilor
276

. 

c) Procuratură, care își exercită atribuțiile prin procurori
277

. 

d) Consiliul Superior al Procurorilor alcătuit din procurori aleși din cadrul procuraturilor 

de toate nivelurile și din reprezentanți ai altor autorități, instituții publice sau ai societății civile. 

Procurorii în cadrul Consiliului Superior al Procurorilor constituie o parte importantă a 

sistemului
278

. 

Sarcinile statului Republica Moldova, la fel ca în cazul altor state moderne, sunt atât de 

variate și complexe, încât nu pot fi gestionate eficient, la nivelul întregului teritoriu, exclusiv prin 
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intermediul autorităților administrației publice centrale. Această realitate trebuie analizată, în 

primul rând, din perspectiva numărului mare de cetățeni ale căror nevoi sociale, economice și 

administrative necesită intervenții concrete și prompte. Ar fi imposibil ca structurile centrale ale 

statului să răspundă direct și eficient tuturor acestor cerințe, fără o descentralizare funcțională și 

teritorială a atribuțiilor. 

Pe de altă parte, dacă autoritățile administrației publice centrale ar avea în competența lor 

rezolvarea tuturor problemelor mărunte, infinit de numeroase, legate de viața locală, ele ar trebui 

să ducă pe umeri o muncă apăsătoare peste posibilitățile lor și s-ar afla amenințate să nu-și poată 

consacra întreaga activitate pentru îndeplinirea sarcinilor fundamentale privitoare la problemele 

generale de stat
279

. 

Ca urmare, a devenit necesară organizarea statului în unități teritoriale distincte, fiecare 

beneficiind de propriile autorități, învestite cu responsabilitatea de a gestiona administrația 

publică la nivel local. Aceste structuri sunt menite să răspundă în mod direct și eficient nevoilor 

comunităților, descentralizând astfel activitatea statului și asigurând o mai bună adaptare a 

deciziilor administrative la realitățile locale. 

Notăm că sub aspect administrativ, potrivit art. 110 alin. (1) din Constituție, teritoriul 

Republicii Moldova este organizat în sate, raioane şi unitatea teritorială autonomă Găgăuzia. În 

condiţiile legii, unele oraşe pot fi declarate municipii. În acest sens, Republica Moldova este un 

stat suveran şi independent, unitar şi indivizibil, potrivit art. 1 alin. (1) din aceeaşi Lege
280

. 

Expresia unitate administrativ-teritorială are două sensuri distincte: pe de o parte, de 

circumscripție administrativ-teritorială, iar pe de altă parte, de colectivitate locală
281

. 

În primul sens, unitățile administrativ-teritoriale semnifică circumscripțiile administrative 

ale teritoriului de stat, adică sfera de competență teritorială a organelor desconcentrate ale 

statului, mai precis o delimitare făcută în scopul realizării unitare a puterii
282

. 

Într-un al doilea sens, unitățile administrativ-teritoriale reprezintă colectivitățile locale,
 

sau totalitatea cetățenilor din unitatea administrativ-teritorială
283

. 

Constituția Republicii Moldova recunoaște această dublă accepțiune a unităților 

administrativ-teritoriale, prin art. 109 alin. (1)-(3), potrivit căruia administraţia publică în 

                                                           
279

 DRĂGANU, T. Nulităţile actelor administrative individuale, în „Studia Napocensia”, Editura Academiei, 

Bucureşti, 1974,  p. 201. 
280

 Constituția Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. În: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 

13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificată și completată prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457–458 din 

05.11.2024, art. 633). 
281

 RIVERO, J., WALINE, M. Drept administrativ, Editura 17, Paris, Dalloz, 1998, p. 300.  
282

 MURARU, I. Drept constituţional şi instituţii politice, ediţia a VIII-a revăzută. Bucureşti, Actami, 1998, p. 148. 
283

 Art. 1 din Legea privind administrarea publică locală nr. 436 din 28.12.2006. În: Monitorul Oficial al Republicii 

Moldova nr. 32-35 art. 116 (modificată prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24, art.434). 

https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=144091&lang=ro


104 
 

unităţile administrativ-teritoriale se întemeiază pe principiile autonomiei locale, ale 

descentralizării serviciilor publice, ale eligibilităţii autorităţilor administraţiei publice locale şi 

ale consultării cetăţenilor în problemele locale de interes deosebit. Autonomia priveşte atât 

organizarea şi funcţionarea administraţiei publice locale, cât şi gestiunea colectivităţilor pe 

care le reprezintă. Aplicarea principiilor enunţate nu poate afecta caracterul de stat unitar
284

. 

Se impune a fi menționat că satele, orașele, raioanele și unitatea teritorială autonomă 

Găgăuzia sunt unități administrativ-teritoriale, delimitate prin lege. În cadrul lor, administrația 

publică de stat se realizează prin servicii descentralizate. Aceste servicii se află sub conducerea 

autorităților sătești și orășenești, care, la rândul lor, sunt coordonate de consiliile raionale. Cu 

referire la Găgăuzia, observăm că în această unitate teritorială autonomă cu statut special 

activează organe reprezentative şi executive. 

Totodată, consacrarea constituțională a principiului autonomiei locale implică 

recunoașterea satelor, orașelor, raioanelor și a unității administrativ-teritoriale autonome 

Găgăuzia ca entități teritoriale distincte, înzestrate cu personalitate juridică proprie. Această 

recunoaștere le conferă dreptul de a-și gestiona în mod independent treburile publice locale, în 

limitele legii, consolidând astfel descentralizarea și responsabilitatea administrativă la nivel 

local. 

Facem referire și la dispoziția art. 3 alin. (2) din Legea nr. 764/ 2001, conform căruia 

toate unităţile administrativ-teritoriale au personalitate juridică, dispun de patrimoniu, au 

dreptul de a soluţiona şi a gestiona, în cadrul legii, în nume propriu şi în interesele populaţiei 

locale, o parte importantă a treburilor publice. În totalitatea lor, unităţile administrativ-

teritoriale formează unitatea teritorială a ţării, iar autorităţile publice ale unităţii administrativ-

teritoriale care sunt organe cu competenţă generală şi specială constituie sistemul administraţiei 

publice locale, având ca sarcină satisfacerea intereselor generale ale locuitorilor din unităţile 

administrativ-teritoriale
285

. 

Reţinem că, în prezent, organizarea administrativă a teritoriului statului moldovenesc este 

reglementată prin acelaşi act normativ privind organizarea administrativ-teritorială a Republicii 

Moldova. Drept urmare, teritoriul țării este organizat, în conformitate cu Constituția și legea, în 

                                                           
284

 Constituția Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. În: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 

13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificată și completată prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457–458 din 

05.11.2024, art. 633). 
285

 Legea privind organizarea administrativ-teritorială a Republicii Moldova nr. 764 din 27.12.2001. În: Monitorul 

Oficial al Republicii Moldova nr. 16 din 29.01.2002 (modificată prin Legea nr. 112 din 16.05.24, MO216-

218/21.05.24, art.318). 

https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=143298&lang=ro
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=143298&lang=ro


105 
 

sate, orașe, raioane și în unitatea teritorială autonomă Găgăuzia, entități pe care le vom analiza în 

cele ce urmează. 

Satul este o unitate administrativ-teritorială care cuprinde populația rurală unită prin 

teritoriu, condiții geografice, relații economice, social-culturale, tradiții și obiceiuri, în care 

majoritatea forței de muncă se află concentrată în agricultură, silvicultură, pescuit, oferind un 

mod specific și viabil de viață locuitorilor săi, și care, prin politicile de modernizare, își va păstra 

și în perspectivă specificul rural
286

. 

Comuna este o unitate administrativ-teritorială, alcătuită din două sau mai multe sate, 

care cuprinde populația rurală unită prin comunitate de interese și tradiții, în funcție de condițiile 

economice, social-culturale, geografice și demografice. Comuna poartă denumirea satului-

reședință
287

. 

Conform Breviarului Statistic din 2024, realizat de Biroul Național de Statistică al 

Republicii Moldova, în țară există 916 sate (comune) şi 659 de localităţi din componenţa satelor 

(comunelor), în total localităţi la număr fiind 1682. Cel mai populat dintre acestea este satul 

Congaz, situat în Unitatea Teritorială Autonomă Găgăuzia, cu o populație de aproximativ 11,5 

mii de locuitori
288

. 

Orașul este o unitate administrativ-teritorială în care majoritatea resurselor de muncă este 

ocupată în activități neagricole cu un nivel diversificat de dotare și echipare, exercitând o 

influență socioeconomică semnificativă asupra zonei înconjurătoare. În condiţiile legii, unele 

oraşe pot fi declarate municipii
289

. În prezent, în Republica Moldova sunt organizate 53 de 

orașe
290

. 

Municipiul este localitatea urbană declarată de lege cu un număr mai mare de locuitori, 

cu o însemnătate deosebită în viața economică, social-politică, cultural-științifică și 

administrativă a țării, o îndelungată tradiție istorică sau care are condiții de dezvoltare în aceste 

direcții. Orașele Chișinău, Bălți, Bender, Cahul, Ceadâr-Lunga, Comrat, Edineț, Hâncești, Orhei, 
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Soroca, Strășeni, Tiraspol și Ungheni sunt considerate municipii
291

. Prin urmare, în Republica 

Moldova avem 13 oraşe cu statut de municipiu. 

Municipiul Chişinău este capitala Republicii Moldova. Statutul municipiului Chişinău 

este reglementat prin lege organică
292

. 

Raionul este o unitate administrativ-teritorială alcătuită din sate (comune) şi oraşe, unite 

prin teritoriu, relaţii economice şi social-culturale. Oraşul în care îşi are sediul consiliul raional 

este numit oraş-reşedinţă. Raionul poartă denumirea oraşului-reşedinţă. Hotarele administrative 

ale raionului reprezintă perimetrul suprafeţei localităţilor incluse în componenţa acestuia şi care 

coincide cu hotarele dintre localităţile raionului dat şi localităţile raionului limitrof
293

. 

Conform Breviarului Statistic din 2024, realizat de Biroul Național de Statistică al 

Republicii Moldova, în țară există 32 de raioane
294

. 

Găgăuzia este o unitate teritorială autonomă cu un statut special care, fiind o formă de 

autodeterminare a găgăuzilor, este parte integrantă și inalienabilă a Republicii Moldova. UTA 

soluționează de sine stătător, în limitele competenței sale, potrivit prevederilor Constituției 

Republicii Moldova și ale Legii nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Găgăuziei 

(Gagauz-Yeri), în interesul întregii populații, problemele cu caracter politic, economic și 

cultural
295

. 

Statutul satului (comunei), sectorului, oraşului (municipiului) se elaborează în baza 

statutului-cadru aprobat de Parlament, şi se adoptă de consiliul local, cu excepţia statutului 

municipiului Chişinău şi statutului municipiului Bălţi, care se reglementează prin legi organice. 

Statutul special de autonomie al localităţilor din stânga Nistrului se stabileşte prin lege organică, 

potrivit art. 110 din Constituţia Republicii Moldova. Statutul special de autonomie al unității 

teritoriale autonome Găgăuzia se reglementează de Constituția Republicii Moldova și de Legea 

nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Găgăuziei (Gagauz-Yeri)
296

.  

Conchidem că, prin coroborarea prevederilor art. 174 din Codul civil, art.3 alin. (2) din 

Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritorială a Republicii Moldova, art.4 din 

Legea nr 436/2006 privind administrația publică locală, unitățile administrativ-teritoriale sunt 
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persoane juridice de drept public. Mai mult decât atât, în R. Moldova acestea sunt sub formă de: 

sate (comune), orașe, raioane și UTA Găgăuzia. În totalitatea lor, unitățile administrativ-

teritoriale formează unitatea teritorială a țării
297

. Menţionăm că statutul de persoană juridică de 

drept public al acestora din urmă reiese clar din dispoziţiile legale în vigoare. Nu acelaşi lucru se 

întâmplă în cazul sectoarelor, despre care spune legea
298

, dar nu le califică expres persoane 

juridice de drept public. 

Dacă pentru sate (comune), orașe, raioane și UTA Găgăuzia, legea face o calificare în 

sensul că acestea sunt persoane juridice de drept public continuând cu menţiunea, redundantă din 

punctul nostru de vedere, că au patrimoniu propriu şi capacitate juridică deplină, atunci 

sectoarele municipiului, ca subdiviziuni administrativ-teritoriale, nu beneficiază de aceeaşi 

calificare. Notăm că, în temeiul dispoziţiilor art. 1 din Legea nr. 764/2001 privind organizarea 

administrativ-teritorială a țării., organizarea administrativ-teritorială a Republicii Moldova şi 

stabilirea cadrului juridic pentru satele (comunele), sectoarele şi oraşele (municipiile) şi unităţile 

administrativ-teritoriale se efectuează potrivit art. 110 şi 111 din Constituţie şi se realizează în 

conformitate cu necesităţile economice, sociale şi culturale, cu respectarea tradiţiilor istorice, în 

scopul asigurării unui nivel adecvat de dezvoltare tuturor localităţilor rurale şi urbane
299

. 

Relevant este că art. 2 din Legea nr. 768/2000 privind statutul alesului local, prevede că 

noţiunea de ales local vizează consilierii consiliilor săteşti (comunale), orăşeneşti (municipale), 

raionale şi consiliului municipal Chişinău, deputaţii în Adunarea Populară a Găgăuziei, 

primarii şi viceprimarii, preşedinţii şi vicepreşedinţii raioanelor
300

. Înţelegem prin modul de 

redactare al textului normativ că legiuitorul nu a făcut expres referire şi la pretorii sectoarelor 

municipiului Chişinău de exemplu, sau alte subdiviziuni, şi asta din motiv că potrivit art. 20 alin. 

(1) şi (2) din Legea privind statutul municipiului Chişinău nr. 136/2016, pretorul este persoană 

cu funcție de demnitate publică, numit şi eliberat din funcție de către primarul general, în 

condițiile Legii nr. 199 din 16 iulie 2010 cu privire la statutul persoanelor cu funcţii de demnitate 

publică. Pretorul este reprezentant al primarului general în sector şi se conduce în activitatea sa 
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de legislaţia în vigoare, dispozițiile primarului general şi regulamentul de organizare și 

funcționare a preturii
301

. 

Cu toate acestea, art. 13 alin. (4) din Legea privind descentralizarea administrativă nr. 

435/2006
302

, se referă la ansamblul resurselor materiale, instituționale și umane de care dispune o 

unitate administrativ-teritorială, de competențe atribuite prin lege autorităților administrației 

publice locale, de garantarea unor condiţii şi oportunităţi egale tuturor autorităţilor publice 

locale pentru a-şi atinge obiectivele în realizarea competenţelor etc. Lectura aceluiaşi act 

normativ permite remarcarea faptului că legiuitorul face referire la autoritatea administraţiei 

publice locale care este cea mai aproape de cetăţeni, dar nu găsim referiri la autorităţile de la 

nivelul subdiviziunii administrativ-teritoriale ale municipiilor. 

Despre municipii şi sectoare menționează şi art. 4 alin. (2) din Legea nr. 764/2001 privind 

organizarea administrativ-teritorială a Republicii Moldova
303

, stipulând în mod expres că statutul 

satului (comunei), sectorului, oraşului (municipiului) se elaborează în baza statutului-cadru, 

aprobat de Parlament, şi se aprobă de consiliul local, cu excepţia statutului municipiului Chişinău 

şi statutului municipiului Bălţi, care se reglementează prin legi organice. Art. 13 din aceeaşi 

Lege prevede că municipiile şi unităţile administrativ-teritoriale din componenţa lor sunt 

prezentate în anexa nr.2, care face parte integrantă din prezenta lege. Potrivit acestei anexe, 

constatăm că sectoare are doar municipiul Chişinău, care sunt 5 la număr (Botanica, Buiucani, 

Centru, Ciocana şi Râşcani). 

Pe de altă parte, art. 55 alin. (1) din Legea nr. 436/2006 privind administrația publică 

locală
304

 prevede că municipiul Chişinău este organizat în subdiviziuni administrativ-teritoriale 

numite sectoare, oraşe şi sate (comune). Art. 59 alin. (1) şi (3) din aceeaşi Lege, stabileşte că în 

fiecare sector al municipiului Chişinău, primarul general numeşte, în condiţiile legii, un pretor, 

care este reprezentant al primarului general şi că structura, organigrama și efectul-limită ale 

subdiviziunilor instituite în sectoare, precum şi regulamentele preturilor se aprobă de Consiliul 

municipal Chişinău, la propunerea primarului general. 
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Din analiza dispoziţiilor legale citate supra, prin care legiuitorul face referire la sectoare, 

constatăm o neconcordanţă între actele normative. Art. 3 alin. (2) din Legea 764/2001 pe de o 

parte reglementează că „toate unităţile administrativ-teritoriale au personalitate juridică…”, 

legiuitorul fundamental realizând o enumerare expresă şi limitativă a unităţilor administrativ-

teritoriale într-o ordine ce nu este întâmplătoare, aşa cum prevede art. 4 alin. (1) din acelaşi act 

normativ şi art. 110 alin. (1) din Constituţia Republicii Moldova, din acestea făcând parte 

„satele, orașele, raioanele și unitatea teritorială autonomă Găgăuzia, iar în condiţiile legii, unele 

oraşe pot fi declarate municipii”.  

Ca interpreţi ai textului normativ, putem să ne întrebăm de ce legiuitorul a făcut o 

enumerare a unităţilor administrativ teritoriale, cu statut de persoane juridice de drept public, în 

timp ce art. 13 din Legea nr. 764/2001 califică inclusiv sectoarele drept unităţi administrativ 

teritoriale din componenţa municipiilor, or, art. 55 alin. (1) din Legea nr. 436/2006 califică 

sectoarele ca şi subdiviziuni administrativ-teritoriale ale municipiilor, enumerând în aceeaşi 

ordine de idei oraşe şi sate (comune). Considerăm că sintagma „unităţi administrativ teritoriale” 

nu poate fi în aceeaşi accepţie cu cea de „subdiviziuni administrativ-teritoriale”. Or, oferirea de 

către legiuitor a calificativului de unitate administrativ teritorială ne-ar îndreptăţi să 

considerăm sectorul persoană juridică de drept public. 

În forma sa actuală, articolul 13 al Legii nr. 764/2001 creează o ambiguitate 

terminologică între noțiunile de unitate administrativ-teritorială și subdiviziune administrativ-

teritorială. Dacă prin art. 3 alin. (2) și art. 4 alin. (1) legiuitorul definește unitățile administrativ-

teritoriale ca persoane juridice de drept public (satele, orașele, raioanele, unitatea teritorială 

autonomă Găgăuzia), atunci utilizarea aceleiași sintagme pentru sectoarele municipiului 

Chișinău este inexactă și contrară Constituției Republicii Moldova, al cărei art. 110 alin. (1) 

stabilește o enumerare limitativă a UAT. 

În realitate, sectoarele municipiului Chișinău nu dispun de personalitate juridică proprie, 

nu au patrimoniu distinct și nu exercită competențe administrative autonome, ci funcționează ca 

structuri teritoriale ale administrației municipale, conduse de pretorul numit de primarul general 

(conform art. 59 alin. (1) din Legea nr. 436/2006 privind administrația publică locală). 

Prin urmare, ele trebuie calificate juridic drept subdiviziuni administrativ-teritoriale, nu 

unități administrativ-teritoriale. Ținând cont de cele constatate anterior, inclusiv de 

neconcordanțele semnalate între Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-

teritorială a Republicii Moldova și Legea nr. 436/2006 privind administrația publică locală, se 

impune revizuirea articolului 13 din Legea nr. 764/2001, în vederea delimitării clare dintre 



110 
 

unitățile administrativ-teritoriale, ca persoane juridice de drept public, și subdiviziunile 

administrativ-teritoriale ale municipiului Chișinău, care nu dispun de personalitate juridică 

proprie. 

Această ajustare legislativă este necesară pentru a elimina confuziile terminologice 

privind statutul juridic al sectoarelor municipiului Chișinău și pentru a asigura concordanța 

internă a sistemului normativ, în acord cu dispozițiile art. 110 din Constituție, care stabilește o 

enumerare limitativă a unităților administrativ-teritoriale. 

În consecință, se propune următorul proiect de modificare a articolului 13 din Legea nr. 

764/2001 privind organizarea administrativ-teritorială a Republicii Moldova, în formulare 

actualizată și unificată din punct de vedere conceptual: 

Articolul 13. - (1) Municipiile şi unitățile administrativ-teritoriale care pot face parte din 

componența lor sunt orașele și satele (comunele) învecinate, stabilite prin lege. 

(2) Sectoarele municipiului Chișinău sunt subdiviziuni administrativ-teritoriale fără 

personalitate juridică proprie, constituite în scopul organizării eficiente a activității 

administrative la nivel local, și nu se califică drept unități administrativ-teritoriale în sensul art. 3 

alin. (2). 

(3) Organizarea, competențele, structura și modul de funcționare ale sectoarelor 

municipiului Chișinău se stabilesc prin lege specială privind statutul municipiului Chișinău. 

(4) Municipiile şi unitățile administrativ-teritoriale împreună cu subdiviziunile 

administrativ-teritoriale din componența lor sunt prezentate în anexa nr. 2, care face parte 

integrantă din prezenta lege. 

Totodată, art. 55 alin. (1) din Legea nr. 436/2006 privind administrația publică locală 

creează o confuzie între unități administrativ-teritoriale și subdiviziuni administrativ-teritoriale, 

prin aceea că plasează în aceeași categorie sectoarele municipiului Chișinău (care nu au 

personalitate juridică proprie) cu orașele şi satele (comunele) din componența municipiului (care 

sunt unități administrativ-teritoriale). Această formulare contravine atât Legii nr. 764/2001, cât și 

Constituției Republicii Moldova (art. 110), care stabilește clar că unitățile administrativ-

teritoriale sunt colectivități locale cu patrimoniu, autorități proprii și personalitate juridică, spre 

deosebire de subdiviziunile administrative, care sunt doar structuri organizatorice interne ale 

administrației municipale. 

În vederea asigurării concordanței terminologice între Legea nr. 764/2001 și Legea nr. 

436/2006, precum și pentru a delimita clar noțiunile de unitate administrativ-teritorială și 

subdiviziune administrativ-teritorială, se propune următoarea formulare a art. 55 alin. (1): 
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Articolul 55 alin. (1) – Proiect de modificare 

Municipiul Chișinău este organizat în subdiviziuni administrativ-teritoriale numite 

sectoare, precum și în unități administrativ-teritoriale numite orașe și sate (comune). 

Cu riscul de a ne repeta, notăm că formularea actuală a art. 55 alin. (1) al legii menţionate 

supra califică în mod nediferențiat „sectoarele, orașele și satele (comunele)” drept subdiviziuni 

administrativ-teritoriale, ceea ce contravine principiilor constituționale ale autonomiei locale și 

clasificării unităților administrativ-teritoriale. 

Or, potrivit art. 110 alin. (1) din Constituția Republicii Moldova și art. 3 alin. (2) din 

Legea nr. 764/2001, unitățile administrativ-teritoriale sunt persoane juridice de drept public, cu 

patrimoniu propriu și autorități locale elective. În schimb, sectoarele municipiului Chișinău sunt 

doar subdiviziuni administrativ-teritoriale fără personalitate juridică, create pentru 

descentralizarea funcțională a serviciilor publice municipale și pentru o administrare eficientă a 

teritoriului. Ele nu dispun de patrimoniu propriu, nu pot adopta acte administrative cu caracter 

normativ de sin e stătător și nu sunt titulare ale bugetelor locale distincte. Prin urmare, 

menținerea actualei formulări legislative creează o confuzie între statutul juridic al unităților și 

al subdiviziunilor administrativ-teritoriale, ceea ce generează în practică erori de calificare 

juridică în actele administrative, ambiguități privind competențele autorităților locale, dar şi 

neclarități de aplicare a principiilor autonomiei locale, subsidiarității și autonomiei patrimoniale. 

Conchidem că „formarea, desfiinţarea şi schimbarea statutului unităţii administrativ-

teritoriale se efectuează de către Parlament după consultarea cetăţenilor. Modificarea statutului 

unității teritoriale autonome Găgăuzia, intrarea sau ieșirea localităților în/din componența unității 

teritoriale autonome Găgăuzia se efectuează în conformitate cu prevederile Legii nr. 344/1994 

privind statutul juridic special al Găgăuziei (Gagauz-Yeri). Unitatea administrativ-teritorială de 

sine stătătoare se formează dacă are o populaţie, de regulă, de cel puţin 1500 de locuitori şi 

dispune de mijloace financiare suficiente pentru întreţinerea aparatului primăriei şi instituţiilor 

sferei sociale”
305

. 

Referindu-ne în continuare la primul criteriu de clasificare, deosebim şi persoane 

juridice de drept public speciale, cum ar fi organele specializate prin care se rezolvă, în 

anumite domenii, sarcinile guvernării. Din cadrul acestei categorii fac parte ministerele cu 

instituţiile şi autorităţile publice, organele de specialitate ale administraţiei publice care îşi 

desfăşoară activitatea în subordinea, coordonarea sau sub autoritatea Guvernului. 
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Notăm că pct. 2 şi 3 din Anexa nr. 1 la H.G. nr. 690/2017 din 30.08.2017 cu privire la 

organizarea şi funcționarea Ministerului Infrastructurii și Dezvoltării Regionale prevede că 

acesta din urmă este organul central de specialitate al administraţiei publice care asigură 

realizarea politicii guvernamentale în domeniile de activitate ce îi sunt încredinţate. Ministerul 

este persoană juridică de drept public, cu sediul în municipiul Chişinău, şi dispune de denumire, 

ştampilă cu Stema de Stat a Republicii Moldova, conturi de trezorerie, precum şi de alte atribute 

specifice autorităţilor publice, stabilite în legislație
306

. 

Observăm că prevederi legale similare se conţin în actele normative de reglementare la 

fiecare organ de specialitate al administraţiei publice. Conform informațiilor actualizate, în 

Republica Moldova există 14 ministere, fiecare având responsabilități specifice în administrarea 

diferitelor domenii ale țării. Iată lista completă a acestor ministere: Ministerul Infrastructurii și 

Dezvoltării Regionale, Ministerul Afacerilor Externe, Ministerul Justiției, Ministerul Muncii și 

Protecției Sociale, Ministerul Finanțelor, Ministerul Dezvoltării Economice și Digitalizării, 

Ministerul Agriculturii și Industriei Alimentare, Ministerul Apărării, Ministerul Afacerilor 

Interne, Ministerul Educației și Cercetării, Ministerul Culturii, Ministerul Sănătății, Ministerul 

Mediului și Ministerul Energiei
307

. Această structură a fost stabilită pentru a asigura o 

administrare eficientă și specializată în diversele sectoare ale guvernării. 

Pct. 4 şi 6 ale Anexei nr. 1 la H. G. nr. 657 din 06.11.2009 pentru aprobarea 

Regulamentului privind organizarea şi funcţionarea structurii şi efectivului-limită ce țin de 

Cancelaria de Stat, reglementează că Cancelaria de Stat este persoană juridică de drept public, 

are ștampilă cu imaginea Stemei de Stat a Republicii Moldova și denumirea sa, dispunând de 

conturi de trezorerie, precum și de alte atribute specifice autorităților publice, stabilite în 

legislație. Cancelaria de Stat este autoritatea publică care are misiunea să asigure îndeplinirea de 

către Guvern a prerogativelor sale constituționale privind realizarea politicii interne și externe a 

statului și exercitarea conducerii generale a administrației publice
308

. 

Potrivit pct. 2 şi 3 ale Anexei nr. 1 la H.G. nr. 314 din 22.05.2017 privind constituirea 

Agenţiei Servicii Publice, Agenția este o instituție publică, fondată de Guvern, care deleagă 

exercitarea funcției de fondator Cancelariei de Stat, a cărei activitate are scopul de a facilita și 

eficientiza procesul de prestare a serviciilor publice. Agenția este persoană juridică, care 
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dispune de ștampilă cu Stema de Stat a Republicii Moldova și denumire în limba română, are 

autonomie financiară și deține conturi de decontare în instituţii financiare și conturi bancare în 

contul unic de trezorerie al Ministerului Finanțelor. Agenţia îşi desfăşoară activitatea inclusiv 

prin intermediul structurilor sale teritoriale
309

. 

Tot la categoria persoanelor juridice de drept public speciale, atestăm că potrivit 

prevederilor art. 8 alin. (1) şi (2) din Legea nr. 174 din 21.09.2017 cu privire la energetică, 

autoritatea învestită cu competenţe de reglementare şi de monitorizare a activităţilor din 

sectoarele energeticii este Agenţia Naţională pentru Reglementare în Energetică (în continuare – 

Agenţie). Agenţia este autoritate de reglementare cu statut de persoană juridică, fiind 

independentă în raport cu alte autorităţi şi organe publice ori în raport cu alte entităţi publice sau 

private, are cont bancar şi/sau cont de plăţi propriu şi ştampilă cu denumirea sa
310

. Aceleaşi 

prevederi le găsim şi la pct. 2 şi 3 din Anexa Hotărârii Parlamentului nr. 334 din 14.12.2018 

privind aprobarea Regulamentului de organizare şi funcţionare a Agenţiei Naţionale pentru 

Reglementare în Energetică
311

. 

O altă categorie a persoanei juridice de drept public sunt persoanele juridice împuternicite 

prin legi speciale să exercite o parte din funcțiile Guvernului. Ele îndeplinesc anumite funcții 

publice, contribuie la exercitarea puterii executive în stat, dar nu sunt structuri ale Guvernului și 

nu se subordonează lui, de exemplu cum sunt
312

: 

Banca Națională a Moldovei, ca și persoană juridică de drept public este autonomă și 

responsabilă față de Parlament, fiind instituția care supraveghează și promovează politica 

monetară și valutară în R. Moldova, al cărei mod de constituire și funcționare este reglementat 

prin Legea nr. 548/1995 cu privire la Banca Națională a Moldovei
313

. 

Comisia Națională a Pieței Financiare, este persoană juridică și autoritate publică 

autonomă responsabilă față de Parlament, care reglementează și autorizează activitatea 

participanților la piața financiară nebancară, supraveghind respectarea legislației de către ei. 

Autoritatea publică nominalizată a fost constituită în temeiul Legii nr. 192/1999 privind Comisia 
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Națională a Pieței Financiare. Comisia este învestită cu putere de decizie, interdicție, intervenție, 

control și sancționare disciplinară și administrativă, pe întreg teritoriul țării
314

. 

Curtea de Conturi funcționează în baza Legii Curții de Conturi nr. 261/2008 și este o 

persoană juridică de drept public și unica autoritate publică a statului care exercită controlul 

asupra formării, administrării și folosirii resurselor financiare publice, precum și asupra gestiunii 

a patrimoniului public
315

. În afara acestor categorii, pot fi menționate anumite autorități publice 

autonome care dețin personalitate juridică de drept public, dar care nu se încadrează în 

tipologiile clasice ale administrației publice centrale sau locale. Printre acestea se numără 

Consiliul Superior al Magistraturii, Comisia Electorală Centrală și Consiliul Audiovizualului
316

 

etc., instituții care exercită funcții esențiale în domenii-cheie precum justiția, procesul electoral și 

dezvoltarea serviciilor media audiovizuale, funcționând în baza principiului independenței 

instituționale consacrat prin lege sau prin Constituție. 

Tot la acest criteriu, subliniem că în Republica Moldova există entități profesionale de 

autoadministrare bazate pe calitatea de membru cu drept de vot, create prin legi speciale. Printre 

acestea se numără Camera notarială
317

, Camera de Comerț și Industrie
318

, Uniunea Naţională a 

Executorilor Judecătorești
319

, Uniunea administratorilor autorizaţi
320

 şi Uniunea Avocaților
321

. 

Aceste organizații sunt persoane juridice învestite cu misiunea de a reglementa intern profesia, 

de a asigura respectarea standardelor de conduită profesională și de a apăra interesele membrilor. 

Evidenţiem că acestea nu se constituie prin libera voință a membrilor, cum ar fi în cazul 

asociaţiilor private, ci prin act normativ, fiind expres prevăzute de lege cu acordarea anumitor 

competenţe. Ele nu pot fi lichidate sau reorganizate prin decizia membrilor, ci doar prin 

modificarea legii care le-a creat. Considerăm că acest element de indisponibilitate juridică a 

existenţei este trăsătura tipică a persoanelor juridice de drept public. 
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Entitățile respective exercită prerogative de putere publică, cum ar fi admiterea în 

profesie, suspendarea sau excluderea din rândul membrilor, aplicarea sancțiunilor disciplinare ori 

aprobarea normelor de conduită profesională, atribuţii ce au caracter imperativ, ce decurg dintr-o 

delegare a statului şi le plasează în sfera dreptului public. În plus, activitatea lor se desfășoară 

sub controlul de legalitate al Ministerului Justiției, fără a fi afectată autonomia profesională – 

echilibru specific entităţilor publice autonome. 

În esență, aceste organizații funcționează în regim hibrid, aplicând atât reguli de drept 

privat (în materie de cotizații și administrare internă), cât și norme de drept public, întrucât 

îndeplinesc funcții delegate de stat și reprezintă o formă de autoadministrare profesională în 

serviciul interesului public. Nu în ultimul rând, scopul lor de reglementare şi garantare a 

exercitării corecte a profesiilor juridice are în vedere interesul public, nu obţinerea de profit. 

Astfel, statul recunoaşte profesiei un rol social şi de autonomie sub regim juridic de drept public. 

Din aceste motive, organizațiile respective trebuie considerate persoane juridice de drept public, 

având statut autonom, dar supus controlului de legalitate exercitat de stat. 

Al doilea criteriu la care ne referim în sensul clasificării persoanelor juridice de drept 

public ține de competenţa teritorială. Una din categorii potrivit celui de-al doilea criteriu sunt 

persoanele juridice de drept public care funcţionează şi au competenţe pe întreg teritoriul 

naţional, cum este Agenția Națională pentru Siguranța Alimentelor, fiind autoritatea 

administrativă centrală din subordinea Guvernului, care implementează politica statului în 

domeniile de activitate ce îi sunt încredințate. Agenția este persoană juridică de drept public, cu 

sediul în municipiul Chişinău, şi dispune de denumire, ştampilă cu Stema de Stat a Republicii 

Moldova, conturi de trezorerie şi bancare, precum şi de alte atribute specifice autorităţilor 

publice, stabilite în legislaţie. Agenția îşi exercită atribuţiile pe întreg teritoriul Republicii 

Moldova
322

. 

Potrivit aceluiaşi criteriu de clasificare a persoanelor juridice de drept public, persoanele 

juridice de drept public locale sau regionale sunt entități care îndeplinesc funcții de interes 

public, fiind organizate la nivel local sau regional. Din această categorie fac parte preturile. Or, 

aşa cum reiese din art. 23 alin. (1) şi (2) din Legea privind statutul municipiului Chişinău nr. 

136/2016, pretura este structura funcțională care asistă pretorul în exercitarea atribuţiilor sale, 

stabilite în temeiul prezentei legi, și îşi desfășoară activitatea în baza regulamentului de 
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organizare și funcționare a preturii. Pretura are statut de persoană juridică, este condusă de 

pretor și dispune de ștampilă, care este păstrată la secretarul preturii
323

. 

De asemenea, aici se includ instituțiile publice subordonate autorităților locale, cum ar fi 

direcțiile de educație raionale sau municipale, Direcția Generală Educație, Tineret și Sport a 

Consiliului municipal Chișinău, spitalele municipale sau raionale  (de exemplu, Spitalul Clinic 

Municipal „Sfânta Treime” Chișinău, Spitalul Raional Ungheni), bibliotecile publice (de 

exemplu, Biblioteca Municipală „B.P. Hasdeu” din Chișinău), precum și casele de cultură și 

centrele de creație locală. Vom analiza succint entitățile respective. 

Menţionăm că potrivit pct. 3 şi 4 al Anexei nr. 1 la Hotărârea Guvernului nr. 404 din 16 

iunie 2015, organul local de specialitate este creat de consiliile raionale/municipale, iar în UTA 

Găgăuzia – de Adunarea Populară, sub formă de direcţie generală sau, după caz, de direcţie în 

domeniul învăţământului, în conformitate cu Normele privind instituirea subdiviziunilor 

structurale ale autorităţilor publice, aprobate prin Hotărârea Guvernului nr.1001 din 26 

decembrie 2011. Organul local de specialitate este persoană juridică, dispune de cont de 

trezorerie, de ştampilă cu imaginea Stemei de Stat şi denumirea sa, alte ştampile şi anteturi, de 

modelul stabilit
324

. 

Totodată, pct. 3 din Regulamentul de organizare şi funcţionare al Instituţiei Medico-

Sanitare Publice Spitalul Clinic Municipal ,,Sfânta Treime”, prevede că Spitalul Clinic 

Municipal ,,Sfânta Treime” este o unitate sanitară de utilitate publică, cu personalitate juridică, 

care exercită atribuţii de instituţie municipală şi asigură asistenţa medicală din momentul 

aprobării prezentului Regulament de către Ministerul Sănătăţii şi înregistrării la Agenţia Servicii 

Publice
325

. 

Cu referire la casa de cultură, notăm că, potrivit noţiunii, aceasta reprezintă o organizație 

de cultură, cu sau fără personalitate juridică, care desfășoară activități în domeniul culturii, 

prestează servicii culturale, inițiază proiecte culturale și are drept scop satisfacerea intereselor 

culturale ale comunității
326

. Iar  universitățile și instituțiile educaționale finanțate de stat la nivel 

regional includ Universitatea de Stat „Alecu Russo” din Bălți și Universitatea de Stat din 
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Comrat. Art. 21 alin. (6) al Codului Educaţiei al Republicii Moldova nr. 152 din 17.07.2014 

prevede că instituţiile de învăţământ publice pot avea statut de persoană juridică în condiţiile 

legislaţiei în vigoare
327

. 

Conchidem că entitățile analizate la acest criteriu au personalitate juridică și funcționează 

în baza legislației naționale, având autonomie administrativă, dar fiind subordonate autorităților 

locale sau centrale, după caz. 

Şi al treilea criteriu de clasificare a persoanelor juridice de drept public este după modul 

de creare. După acest criteriu, susţinem că deosebim persoane juridice care sunt recunoscute 

ca atare (cum este statul care a fost analizat pe larg mai sus), precum şi persoane juridice 

create de autorităţile publice naţionale sau de cele locale. 

Pe scurt, ne vom referi la cea de-a doua categorie, în strânsă legătură cu prezentul 

criteriu de clasificare. Astfel, persoanele juridice de drept public pot fi instituite prin Lege, prin 

Hotărâre a Parlamentului sau Guvernului Republicii Moldova, sau, în temeiul legii, prin act 

administrativ al unei autorităţi a administraţiei publice centrale sau locale. 

Aceste entități, deși distincte de organele legislative și executive, își desfășoară activitatea 

sub controlul statului, beneficiind totodată de autonomie funcțională în vederea realizării 

misiunilor care le-au fost încredințate. În acest cadru, ele exercită, în mod independent, activități 

politice, administrative, sociale, educaționale, culturale ori alte acțiuni de interes public, 

contribuind la realizarea scopului general al statului, care constă în satisfacerea interesului public 

și consolidarea ordinii de drept. Astfel, avem următoarele categorii: 

1. Persoanele juridice de drept public create prin Lege sau Hotărâre a Parlamentului 

RM, cum ar fi: Agenţiile de reglementare (Agenția Națională pentru Reglementare în 

Energetică
328

, Agenția Națională pentru Reglementare în Comunicații Electronice și Tehnologia 

Informației
329

 etc.), Agenția Națională pentru Soluționarea Contestațiilor
330

, Consiliul 
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Concurenţei
331

, Consiliul Audiovizualului
332

, Compania „Teleradio-Moldova”
 333

, Centrul 

Naţional Anticorupţie
334

, Oficiul Avocatului Poporului
335

 etc. 

2. Persoanele juridice de drept public create prin Hotărâre a Guvernului Republicii 

Moldova, cum ar fi: Agenţia Proprietăţii Publice
336

, Instituţia Publică Academia „Ştefan cel 

Mare” a Ministerului Afacerilor Interne
337

, Agenția Națională de Asigurare a Calității în 

Educație și Cercetare
338

, Agenția pentru Cercetare și Dezvoltare
339

, Agenția Națională pentru 

Ocuparea Forței de Muncă
340

, agenţii de reglementare (Agenția Națională pentru Sănătate 

Publică
341

, Agenția Națională pentru Siguranța Alimentelor
342

, Agenţia de Mediu
343

, Agenția 

Națională Transport Auto
344

, Agenția Navală a Republicii Moldova
345

) etc. 

3. Persoanele juridice de drept public create prin act administrativ al unei autorităţi a 

administraţiei publice centrale, cum ar fi: Instituţia Medico-Sanitară Publică Spitalul Clinic 

Republican ,,Timofei Moşneaga”
346

, Institutul Patrimoniului Cultural
347

 etc. 
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4. Persoanele juridice de drept public create prin act administrativ al unei autorităţi a 

administraţiei publice locale, cum ar fi: Instituția Publică „Centrul de Informare Turistică 

Ungheni”
348

 sau Instituția Publică „Școala Sportivă Raională Cahul”
349

. 

Conchidem că toate aceste entități, analizate după criteriile de mai sus, au trăsături 

comune (scop public, putere publică (mai mare sau mai mică), supunere la un regim juridic 

administrativ și la controlul legalității), însă diferă ca nivel de autonomie, mod de finanțare și 

raporturi de subordonare. Iar lipsa unei reglementări unitare cu privire la persoanele juridice de 

drept public face ca enumerarea lor să fie fragmentară și dispersată în diverse acte normative. 

Prin urmare, necesitatea unei clasificări legale mai clare a persoanelor juridice de drept 

public în dreptul intern este subliniată de argumente practice. Clarificarea statutului acestor 

entități publice ar facilita atât activitatea autorităților (care ar ști exact regimul fiecărei entități), 

cât și relațiile acestora cu terții (cetățeni, parteneri contractuali). În plus, ar preveni eludarea 

normelor de drept public, cum ar fi evitarea aplicării legislației funcției publice sau celei 

anticorupție prin crearea de entități sui-generis greu de încadrat
350

. Această problemă a fost 

observată și în alte țări, după cum vom vedea în secțiunea comparativă, și a impus realizarea de 

reforme menite să delimiteze categorii de persoane juridice de drept public și să le supună unor 

standarde uniforme de transparență și răspundere. 

Experiența altor jurisdicții oferă modele valoroase de clasificare a persoanelor juridice de 

drept public, evidențiind atât beneficiile, cât și provocările acestor delimitări. Georgia reprezintă 

un caz interesant, deoarece, aşa cum am menţionat anterior, a introdus încă din 1999 conceptul 

de persoană juridică de drept public – printr-o lege specială (Legea privind persoana juridică de 

drept public)
351

. Acest concept a permis crearea unei game largi de organizații publice autonome 
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pentru diverse activități (sociale, educaționale, culturale etc.), având personalitate juridică 

proprie, separate de structura clasică guvernamentală, dar aflate sub controlul statului. Practic, 

Georgia a oferit un cadru general în care ministerele și agențiile guvernamentale puteau 

transforma unele servicii sau instituții subordonate în persoane juridice de drept public, pentru a 

le conferi mai multă autonomie managerială și financiară. Astfel, multe școli, universități, 

spitale, muzee, au fost organizate ca persoane juridice de drept public. Ideea inițială a fost să 

flexibilizeze administrarea acestor organizații, permițându-le să aibă buget propriu, venituri din 

activități, să angajeze personal în afara rigidităților funcției publice etc., cu păstrarea însă a 

caracterului lor public. 

Totuși, în timp, s-a constatat că regimul juridic al acestor entităţi este neomogen, 

deoarece anumite legi ale serviciului public exclud aplicarea normelor de transparență și 

integritate pentru unele instituții publice (cum ar fi cele din domeniile cultural, educațional, 

cercetare, religios) din lipsa unei clasificări interne. Conștient de aceste probleme, guvernul 

georgian s-a angajat încă din 2015 să elaboreze o nouă lege a persoanelor juridice de drept 

public, care va distinge mai multe categorii. Obiectivul principal al reformei este de a stabili 

criterii clare de divizare a entităților publice, cum ar fi diferențierea între instituții 

culturale/educaționale, autorități cu funcții de putere (agenții fiscale, de administrare economică) 

sau societăți publice comerciale, pentru ca standardele de transparență și răspundere să fie 

aplicate uniform entităților comparabile. În absența acestor clarificări, incertitudinea juridică a 

permis exceptarea multor instituții publice de la regulile anticorupție aplicabile funcționarilor 

publici, creând oportunități nefaste de nepotism și eficiență administrativă redusă
352

. Studiile 

organizației Transparency International Georgia arată, de exemplu, că neadoptarea noii legi a dus 

la proliferarea entităţilor juridice de drept public (numărul lor subordonat ministerelor crescând 

anual) și la angajarea unui număr sporit de personal contractual ferit de rigorile legii funcției 

publice. Concluzia formulată în 2022 a fost fermă: neadoptarea noii legi privind persoanele 

juridice de drept public, care va categorisi aceste entităţi „agravează semnificativ standardele de 

transparență și responsabilitate... și sporește riscurile de corupție”. Acest exemplu georgian 

evidențiază importanța clasificării legale a entităților publice pentru buna guvernanță
353

. 

În Ucraina, doctrina recentă enumeră ca persoane juridice de drept public, formațiunile 

statale și municipale, organele și instituțiile de stat, dar şi autoritățile administrației publice 
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locale ș.a.
 354

. Esența distincției rezidă în finalitatea și modul de acțiune al acestor entități: 

entitățile publice există exclusiv pentru realizarea binelui comun al colectivității și funcționează 

preponderent în regim de putere publică, pe când persoanele juridice private urmăresc interesul 

propriu (profitul), folosind preponderent instrumente de drept privat. Doctrina ucraineană recentă 

subliniază că persoanele juridice de drept public nu pot fi studiate doar prin optica dreptului 

civil, deoarece misiunea lor publică și lipsa scopului lucrativ le conferă o natură juridică 

distinctă
355

. 

În prezent, Ucraina se află într-un proces amplu de recodificare a legislației civile și de 

reformă administrativă, care include abrogarea Codului comercial și instituirea unui registru 

exhaustiv al formelor juridice admise
356

. Intenția este de a clarifica statutul tuturor entităților 

publice și private, de a armoniza normele cu standardele europene, de a integra jurisprudența 

Curții Europene a Drepturilor Omului privind delimitarea sferei publice de cea privată și, în 

final, de a asigura un echilibru între interesul public și cel privat în guvernare. Printre măsurile 

preconizate se numără contracararea listei închise a formelor organizaționale (pentru a preveni 

apariția de entități atipice neacoperite de lege) și a sistemului corporatist pentru întreprinderile de 

stat și municipale, astfel încât acestea să funcționeze într-un cadru transparent și predictibil
357

. 

Cu alte cuvinte, se dorește delimitarea clară a categoriilor de persoane juridice de drept public 

(ministere, autorități independente, instituții publice locale etc.) și stabilirea regimului juridic 

aplicabil fiecăreia, efort ce va spori certitudinea legală și eficiența administrativă în Ucraina. 

O tendință notabilă se observă și în Federația Rusă, unde dezbaterile academice privind 

„юридическое лицо публичного права” (persoana juridică de drept public) recent au căpătat 

avânt, pe fondul reformelor legislative. În 2016 a fost introdusă o formă juridică nouă – 

„compania de drept public”, prin Legea federală nr. 236-FZ/03.07.2016
358

. Această companie, 

gândită ca alternativă la vechile „corporаții de stat”, a relansat discuțiile privind definirea și 

unificarea principiilor aplicabile entităților publice rusești. La nivel doctrinar, s-a subliniat 

necesitatea implementării unor principii generale uniforme pentru toate persoanele juridice de 
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același tip, în cadrul unei „matrice legale” care să cuprindă toate subiectele de drept 

cunoscute
359

.  

Cu alte cuvinte, rușii urmăresc crearea unui cadru conceptual unitar pentru entitățile de 

drept public, astfel încât, fie că este vorba de o agenție guvernamentală, o instituție de dezvoltare 

economică, fie un fond public, să existe trăsături comune definitorii și reguli de bază similare 

(personalitate juridică de drept public, scop nepatrimonial orientat spre interesul general, anumite 

privilegii sau restricții legale, ș.a.). Prin urmare, în Federaţia Rusă, teoria persoanei juridice de 

drept public distinge peste zece trăsături caracteristice ale acestor entități (identificate de juriști 

precum Ю.А. Тихомиров, В.Е. Чиркин ș.a.), printre care: exercitarea unor prerogative de 

putere statală, un regim special de numire a conducerii (reprezentanți ai „voinței statului”), 

existența drepturilor și obligațiilor publice distincte
360

.  

În practică, introducerea companiilor publice a fost determinată de necesitatea de a oferi 

marilor „institute de dezvoltare” (precum corporațiile financiare de stat) o formă juridică 

adecvată scopurilor lor publice, care să permită atât metode de drept privat (în activitatea 

economică delegată), cât și instrumente de drept public (în exercitarea funcțiilor publice). 

Această orientare confirmă importanța clasificării formelor juridice: alegerea formei potrivite 

(agenție publică, companie publică, instituție necomercială etc.) devine crucială pentru 

eficacitatea și controlul unei entități ce administrează interese publice. Modelul rusesc ilustrează, 

deci, o bună practică de diferențiere legală – crearea unei categorii speciale de persoane juridice 

de drept public (companiile de drept public) menite să opereze la intersecția dintre administrație 

și economie, cu un statut hibrid adaptat nevoilor actuale
361

. 

Și în spațiul dreptului anglo-saxon există preocupări pentru clasificarea entităților 

publice, deși terminologia și abordarea diferă. Un exemplu relevant este Australia, unde 

administrația federală folosește o taxonomie oficială pentru a delimita organismele 

guvernamentale, în funcție de personalitatea lor juridică și autonomia față de executiv. Conform 

reglementărilor australiene (Public Governance, Performance and Accountability Act 2013)
362

 și 

ghidurilor Department of Finance, pe lângă structurile principale (Primary bodies) care fac parte 

din Commonwealth (Federaţia Australiană) sau au un statut juridic separat, în esenţă desprindem 

că există entități necorporative – care fac parte integrantă din stat (fără personalitate juridică 
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separată, de exemplu departamentele de stat sau cele parlamentare), și entități corporative – 

organisme cu personalitate juridică distinctă de stat, înființate prin lege specială și având dreptul 

de a încheia contracte și de a deține bunuri în nume propriu (cum ar fi Biblioteca Naţională a 

Australiei sau Corporaţia Australiană de Radiodifuziune). Ambele tipuri rămân totuși sub control 

public și fac parte din sectorul guvernamental, însă regimul lor juridic și financiar diferă. 

Rațiunea acestei distincții este adaptarea formei juridice la natura funcțiilor exercitate: dacă o 

instituție urmează să desfășoare activități comerciale sau să gestioneze servicii publice într-un 

mod antreprenorial, atunci legiuitorul o organizează ca entitate corporativă (cu autonomie 

sporită față de politicile guvernamentale zilnice). Astfel de entități corporative au adesea un 

consiliu de administrație colegial și pot dispune de resurse financiare proprii, asigurându-li-se 

independența operațională necesară.  

În schimb, funcțiile strict guvernamentale, care necesită responsabilitate politică directă 

și finanțare bugetară integrală, sunt atribuite entităților necorporative. Deşi, potrivit aceluiaşi 

sistem legislativ, deosebim şi aşa-numitele companii din cadrul Commonwealth (Comunitatea 

Națiunilor). Cu toate că acestea au personalitate juridică şi sunt înfiinţate de către stat în baza 

legii, ele se atribuie persoanelor juridice de drept privat ale statului (cum ar fi Snowy Hydro 

Limited sau NBN Co Limited), deoarece aceste entităţi desfăşoară în principal activităţi 

comerciale sau antreprenoriale şi generează profituri pentru distribuire membrilor săi; şi 

Commonwealth-ul poate deține exclusiv sau parțial o companie, aceasta din urmă fiind totuși 

separată din punct de vedere juridic de Comunitatea Națiunilor
363

.  Observăm că acest model 

face parte din bunele practici. Legea precizează în mod expres statutul fiecărei structuri și gradul 

său de autonomie, evitând confuziile. Un efect pozitiv al unei asemenea clasificări legale este 

creșterea eficienței administrative, fiecare organism astfel funcționând într-un cadru juridic 

adecvat (flexibil sau rigid, după caz), cu linii clare de răspundere față de guvern sau față de un 

board independent. 

Analiza comparativă de mai sus evidențiază avantajele unei clasificări legale clare a 

persoanelor juridice de drept public. În primul rând, o asemenea clasificare servește clarității și 

siguranței juridice, în care atât autoritățile, cât și cetățenii și partenerii privați știu în ce categorie 

se încadrează o anumită entitate publică și ce regim juridic i se aplică. După cum arată exemplul 

Georgiei, lipsa unor categorii bine definite poate genera incoerențe normative (excepții 

nejustificate de la reguli de integritate) și practici abuzive (crearea de instituții ad-hoc pentru 
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ocolirea constrângerilor legale)
364

. Prin contrast, definirea expresă a tipurilor de persoane juridice 

de drept public permite legiuitorului să adapteze normele la specificul fiecărei categorii. De 

exemplu, să prevadă reguli speciale de numire și eligibilitate pentru autoritățile publice 

constituționale (Parlament, Preşedintele Republicii Moldova, Guvern), reguli distincte de 

organizare și finanțare pentru autoritățile administrative autonome (agenții de reglementare), sau 

un regim aparte de responsabilitate juridică pentru entitățile care gestionează activități 

economice în interes public. În al doilea rând, clasificarea legală ajută la separarea funcțiilor 

publice de cele private. Este esențial ca statul să delimiteze ce activități se pretează exercitării în 

regim de putere publică (imperium) și trebuie încredințate persoanelor juridice de drept public 

autentice versus ce activități pot fi delegate unor entități de drept privat (contractanți, 

concesionari), chiar dacă servesc interesul public. O bună clasificare previne confuzia între 

aceste planuri: de pildă, persoanele juridice de drept public nu urmăresc profitul și nu distribuie 

dividende, astfel că implicarea lor eventuală în activități economice trebuie strict orientată către 

scopul public general, fără avantaj patrimonial privat
365

. Această orientare exclusivă spre 

interesul general justifică de ce, atunci când persoanele juridice de drept public participă la 

circuitul civil, ele beneficiază uneori de reguli speciale (imunitate de jurisdicție în anumite 

cazuri, inalienabilitatea unor bunuri publice, restricții la procedura falimentului etc.). În al treilea 

rând, clasificarea contribuie la stabilirea regimului de răspundere corespunzător fiecărei entități. 

Nu în ultimul rând, o clasificare legală riguroasă sporește eficiența administrativă. Alocarea unei 

forme juridice potrivite, conform funcțiilor exercitate, facilitează atât managementul intern, cât și 

colaborarea inter-instituțională. Așa cum Australia diferențiază entitățile pentru a optimiza 

guvernanța
366

, și Republica Moldova ar beneficia de un sistem în care fiecare persoană juridică 

de drept public are o identitate juridică clar conturată, cu proceduri de numire, finanțare și 

control adaptate misiunii sale. În plus, clasificarea legală oferă cetățenilor și partenerilor externi 

un grad sporit de predictibilitate. De exemplu, la încheierea unor contracte de achiziții publice 

sau parteneriate de ordin public-privat, este important de știut dacă entitatea contractantă este un 

organ al statului (cu prerogative de putere) sau o societate pe acţiuni constituită de stat, deoarece 

în asemenea cazuri obligațiile și riscurile pot fi diferite. 

Având în vedere aceste aspecte, se impune o propunere de lege ferenda pentru Republica 

Moldova, menită să introducă expres în legislație o clasificare coerentă a persoanelor juridice 
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de drept public. În mod ideal, o atare reglementare ar putea fi inclusă într-o lege specială nouă 

privind persoanele juridice de drept public. Conchidem că această soluţie, ar urma modelul altor 

state, adaptat contextului nostru constituțional. Astfel, vom reda proiectul de lege ferenda în 

acest sens, după secţiunea de concluzii generale şi recomandări (a se vedea art. 3 în tandem cu 

art. 5 din ANEXA 1). 

 

2.4. Funcţionarea persoanei juridice de drept public 

Din perspectiva doctrinară, subiectul funcționării persoanei juridice de drept public este 

unul complex și în continuă dezvoltare. O concepție tradițională vede persoanele juridice de 

drept public ca entități create explicit prin lege, cu scop public bine definit şi cu anumite trăsături 

caracteristice (finanţare publică, control administrativ etc.). Totuși, în ultimii ani au apărut 

multiple forme organizatorice noi (agenții cu autonomii variabile, organizații profesionale, 

entități de reglementare a pieței) care au generat dezbateri privind apartenența lor la categoria 

persoanei juridice de drept public. Astfel, există voci care susțin extinderea definiției de 

„persoană juridică de drept public” la organizații non-guvernamentale ce au atribuţii de 

autoreglementare publică, cum ar fi organizațiile profesionale de autoadministrare. Un exemplu 

teoretic este dat de doctrinarul rus A.F. Masalab, care justifică inclusiv SRO-urile (Self-

Regulatory Organization) cu membri obligatorii ca potențiale persoane juridice de drept public 

datorită naturii „publice” a funcțiilor pe care le exercită (evaluare profesională, standardizare 

etc.)
367

. 

În Republica Moldova, aceste dezbateri se poartă în contextul aderării la standarde 

europene și armonizării legislative. Deși noțiunea de persoană juridică este consacrată în Codul 

civil și legi speciale, se pune accent pe clasificarea funcțiilor publice și pe reglementarea clară a 

entităților noi, pentru a nu crea zone gri între dreptul privat și cel public. 

Din acest motiv, lucrările de teorie disting în general două mari categorii de persoane 

juridice de drept public: entitățile „clasice” (stat, UTA, autorități locale, instituții publice 

tradiționale) și formele noi de reglementare/autoadministrare (agenții independente, asociații 

profesionale etc.). Dezbaterea se centrează pe necesitatea unei concepții coerente care să 

determine care organizații pot avea prerogative de putere publică. În doctrină se subliniază că 

esențial rămâne scopul și modul de creare, or, o entitate este de drept public dacă acționează în 
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interesul general, în baza voinței statului (prin lege) și cu atitudine obligatorie față de toți cei 

vizați
368

. 

Astfel, este legitim să afirmăm că persoana juridică de drept public reprezintă o entitate 

juridică creată prin voința legiuitorului, înzestrată cu personalitate juridică distinctă, menită să 

asigure realizarea interesului general și exercitarea prerogativelor de autoritate publică. Deși, la 

fel ca orice persoană juridică, are o existență juridică artificială, aceasta exprimă voința 

colectivității publice (statale sau locale), acționând nu în interes propriu, ci în numele și pentru 

satisfacerea nevoilor publice. Cu alte cuvinte, deși o astfel de persoană nu are existență materială 

perceptibilă simțurilor, ea are o personalitate juridică proprie, emanând o voință distinctă de cea 

a indivizilor care o compun
369

. 

În prezent, legislația pozitivă autohtonă integrează aceste concepții, recunoscând 

persoanelor juridice, inclusiv celor de drept public, statutul de subiect distinct de drept, înzestrat 

cu personalitate juridică în temeiul voinței legii. Așa cum s-a arătat anterior, persoanele juridice 

de drept public sunt entități create sau recunoscute prin lege, înzestrate cu personalitate juridică 

proprie, cărora statul le atribuie exercitarea unor funcții de interes general sau prerogative de 

autoritate publică. 

Existența unei astfel de persoane juridice presupune, prin urmare, consacrarea sa expresă 

sau, cel puțin, recunoașterea implicită de către legiuitor. În absența unei reglementări exprese 

privind personalitatea juridică a unei entități, se impune o analiză atentă pentru a determina dacă 

aceasta poate fi calificată drept subiect distinct de drept. În această ordine de idei, devine esențial 

să fie stabilit, în ipoteza participării entității la raporturi juridice, dacă aceasta acționează în nume 

propriu, ca persoană juridică autonomă, ori în numele și pe seama unei alte autorități publice sau 

instituții. 

Persoanele juridice de drept public nu își exercită atribuțiile direct prin totalitatea 

membrilor colectivității pe care o reprezintă, ci prin intermediul organelor legal instituite, cărora 

legea le conferă competența de a manifesta voința autorității publice și de a acționa în numele 

acesteia. Aceste organe nu exprimă voința proprie sau colectivă a membrilor, ci realizează 

prerogativele de putere publică ce decurg din actul de înființare și din lege. 

În doctrina juridică germană, această realitate a condus la elaborarea așa-numitei teorii a 

organelor
370

, potrivit căreia voința exprimată de organele persoanei juridice este considerată a fi 

însăși voința acesteia, întrucât reflectă interesul general al membrilor uniţi în vederea realizării 
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scopului juridic comun. Astfel, acțiunile organelor nu sunt considerate ca fiind exterioare 

persoanei juridice, ci constituie manifestări ale personalității juridice proprii. 

În principiu, orice persoană juridică dispune de o structură organizatorică proprie, 

compusă din organe de conducere și de execuție, învestite cu competențe determinate de lege sau 

de actul de constituire. În cazul persoanelor juridice de drept privat, aceasta presupune, de 

regulă, existența unui organ deliberativ (adunarea generală) și a unui organ executiv 

(administratorul, directorul etc.). În schimb, pentru persoanele juridice de drept public, organele 

sunt stabilite direct prin lege sau prin actul de înființare și acționează în temeiul prerogativelor de 

autoritate publică, nu al unei voințe colective a membrilor. 

În principiu, orice persoană juridică are cel puțin două organe obligatorii: unul suprem 

(deliberativ) și altul executiv
371

. Organul suprem (deliberativ) este instanța decizională de ultim 

resort a persoanei juridice. În cazul entităților de drept public, structura acestui organ diferă după 

natura persoanei juridice.  

La nivel statal, funcția de organ suprem este îndeplinită de organele constituționale 

(Parlamentul, în calitate de reprezentant al națiunii, sau, pentru anumite competențe, Guvernul). 

La nivelul unei unități administrativ-teritoriale, organul suprem este autoritatea deliberativă 

aleasă (Consiliul local, raional, municipal etc.), iar pentru o instituție publică autonomă ar putea 

fi un consiliu administrativ sau alt organ colegial prevăzut de lege. Acest organ stabilește 

orientările generale și voința colectivă a persoanei juridice, adoptând actele de bază (de exemplu, 

hotărâri ale consiliului local, decizii de Guvern, regulamente interne) privind constituirea, 

organizarea, obiectul de activitate și chiar încetarea entității.  

De regulă, actele organului suprem se aprobă cu majoritatea cerută de lege sau de actul 

constitutiv, iar voința astfel exprimată este considerată voința însăși a persoanei juridice. Un 

element important de reținut este că hotărârile organului suprem, deși rezultă din votul mai 

multor membri, se atribuie juridic persoanei juridice înseși, potrivit principiului „faptele juridice 

ale organului persoanei juridice sunt faptele acesteia înseşi”. În consecință, dacă o asemenea 

hotărâre este atacată în justiție, pârâtul în proces este persoana juridică însăși, reprezentată legal 

(nu toți membrii individual). 

Această regulă răspunde exigenței de protejare a coerenței acțiunii persoanei juridice și 

reflectă concepția potrivit căreia actele emise de organele colegiale produc efecte în numele 

entității juridice pe care o reprezintă. Astfel, în ipoteza în care un terț formulează o acțiune în 

justiție împotriva unei hotărâri adoptate de consiliul local, calitatea procesuală pasivă aparține 
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unității administrativ-teritoriale în sine, ca subiect de drept, titular al personalității juridice și nu 

membrilor individuali ai organului deliberativ (consilierii locali). Această distincție juridică între 

persoana juridică și organele sale individuale garantează stabilitatea raporturilor juridice și 

previne fragmentarea responsabilității instituționale. 

Organul executiv este organul care asigură conducerea operativă și reprezentarea externă 

a persoanei juridice. El pune în aplicare voința persoanei juridice, așa cum a fost ea stabilită de 

organul suprem, și realizează gestionarea curentă a activităților în vederea atingerii scopului 

entității. Organul executiv poate fi unipersonal (de exemplu, un director, primar, ministru, 

președinte de instituție) sau colegial (o direcție, un consiliu de administrație, un comitet de 

conducere) ori chiar o combinație a acestora (organ colegial condus de un director general). În 

practică, multe persoane juridice de drept public îmbină conducerea colegială cu cea 

unipersonală: de exemplu, o universitate de drept public are un Senat (organ colegial deliberativ) 

și un rector (organ executiv unipersonal)
372

. În acest context, reţinem că legea sau actul de 

înființare trebuie să precizeze clar competențele fiecăruia în aceste cazuri mixte, pentru a evita 

paralelisme sau vid de competență. 

Atribuțiile organului executiv includ, de obicei: organizarea internă a activității (emite 

dispoziții, ordine), administrarea patrimoniului persoanei juridice, angajarea în raporturi juridice 

civile (contracte comerciale, de muncă, etc.) și reprezentarea în fața terților și a instanțelor. În 

general, dacă nu există dispoziții contrare în actul constitutiv sau în lege, organul executiv poate 

îndeplini orice act juridic în numele persoanei juridice, în limitele obiectului de activitate și ale 

competențelor legale. Actele juridice încheiate de organul executiv în această sferă produc efecte 

direct față de persoana juridică, obligând-o pe aceasta din urmă să le îndeplinească. În schimb, 

dacă organul executiv depășește limitele împuternicirilor conferite de lege sau statut, actele sale 

pot fi invalidate (anulate) de instanțele judecătorești
373

, ca fiind emise ultra vires (în afara 

competenței) – un principiu ce reflectă atât protecția terților de bună-credință, cât și necesitatea 

ca persoana juridică să acționeze conform legii și scopului său constitutiv. 

Pe lângă organele obligatorii, unele persoane juridice publice pot avea organe interne 

facultative, în funcție de complexitatea organizării lor, prevăzute de legi speciale. Astfel, pot 

exista organe reprezentative (de supraveghere sau coordonare) intermediare între organul suprem 

și cel executiv. De pildă, un consiliu consultativ la o instituție publică autonomă. Membrii 

acestor organe reprezentative sunt de obicei numiți sau aleși de organul suprem (sau de o 

autoritate ierarhic superioară) și au rolul de a monitoriza activitatea organului executiv în 
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perioadele dintre ședințele organului suprem, de a aviza sau aproba decizii importante și de a 

asigura continuitatea conducerii. Un asemenea organ nu are însă drept de reprezentare externă a 

persoanei juridice și nici atribuții executive directe. El acționează interna corporis, pentru buna 

guvernanță a entității. 

De asemenea, în structura multor persoane juridice publice (Consiliul Superior al 

Magistraturii, Curtea de Conturi, Comisia Electorală Centrală, Agenţia Servicii Publice etc.) 

există un organ de control intern (cenzor, comisie de revizie, auditor intern) însărcinat cu 

verificarea gestiunii financiare și a legalității operațiunilor desfășurate de organul executiv. Acest 

organ de control raportează fie organului suprem, fie unei autorități publice de supraveghere, 

rezultatele verificărilor, putând propune măsuri de corectare a abaterilor (inclusiv revocarea 

persoanelor vinovate și recuperarea prejudiciilor cauzate entității)
374

. În ansamblu, asemenea 

mecanisme organizaționale (organe deliberative, executive, reprezentative și de control) asigură 

funcționarea legală și eficientă a persoanei juridice de drept public, permițându-i să își realizeze 

scopul pentru care a fost creată. 

De remarcat că agențiile și comisiile autonome cu competențe de reglementare – cum ar 

fi Agenția Națională pentru Reglementare în Energetică (ANRE), Comisia Națională a Pieței 

Financiare (CNPF), Consiliul Concurenței sau Consiliul Audiovizualului - sunt organizate ca 

persoane juridice de drept public, create prin lege. Aceste instituții se evidențiază printr-o 

autonomie relativă față de guvernanți: au propriul patrimoniu, conducere colegială independentă 

sau consiliu, și pot promulga decizii cu putere de reglementare (de ex,. tarife, licențe, sancțiuni 

administrative). Ele funcționează, de regulă, pe bază de finanțare mixtă (buget public și venituri 

proprii) și raportează direct Parlamentului sau Guvernului în privința sarcinilor de bază. Spre 

deosebire de acestea, instituțiile publice precum spitalele de stat, școlile sau universitățile sunt 

subordonate unui minister sau unei primării și sunt finanțate integral din buget. Ele furnizează 

servicii publice (medicale, educaționale etc.) și nu au atribuții normative. 

În fine, reliefăm că anumite persoane juridice de drept public, precum ministerele, nu 

dispun de o structură duală a organelor (respectiv un organ suprem și un organ executiv), întrucât 

exercită o conducere unitară, desfășurată de ministru – reprezentantul legal al instituției și 

titularul puterii de decizie. În jurul acestuia funcționează Cabinetul ministrului, secretarii de stat 

și secretarul general al ministerului, care asigură coordonarea domeniilor de activitate și 

implementarea politicilor publice. Activitatea ministerului este structurată pe direcții și servicii 

de specialitate (de exemplu, Direcția patrimoniu cultural, Direcția arte, industrii creative și 

                                                           
374

 Idem, p. 339. 



130 
 

educaţie artistică, Direcția juridică, Direcția financiar-administrativă etc.), fiecare având 

competențe specifice în domeniile culturii, turismului, mass-media și integrării europene. Există, 

de asemenea, servicii auxiliare – precum auditul intern, resursele umane, protecția secretului de 

stat, informarea publică, tehnologia informației și managementul documentelor – care sprijină 

funcționarea administrativă a ministerului
375

. 

De asemenea, entitățile profesionale de autoadministrare, create prin legi speciale, cum 

ar fi Camera notarială, Camera de Comerț și Industrie, Uniunea Naţională a Executorilor 

Judecătorești, Uniunea administratorilor autorizaţi sau Uniunea Avocaților, au misiuni de 

reglementare internă a profesiei, evidențiere a prestigiului și apărare a intereselor membrilor. 

Deși își administrează singure resursele, ele sunt supuse cadrului legal (de ex., avocații sunt 

reglementați de Legea cu privire la avocatură) și participă la proceduri administrative (de ex., 

înființarea/excluderea de la profesie) sub supravegherea statului (art. 22)
376

. În esență, aceste 

entități reprezintă forme mixte: pot funcționa atât după reguli private de asociere, cât și după 

norme speciale de drept public, având unele prerogative (de ex., aplicarea sancțiunilor 

disciplinare) ce le apropie de autoritatea administrativă. 

Referindu-ne la capacitatea juridică a persoanelor juridice de drept public, menţionăm că 

aceasta este indisolubil legată de natura lor de subiecte de drept, înzestrate cu personalitate 

juridică distinctă. Așa cum s-a menționat anterior, acestea nu acționează în mod izolat, ci prin 

intermediul organelor proprii, într-o manieră structurată și legal reglementată. În conformitate cu 

teoria generală a dreptului, orice persoană juridică, inclusiv cea de drept public, este titulară a 

două componente esențiale ale capacității juridice: capacitatea de folosință, adică aptitudinea de 

a avea drepturi și obligații, și capacitatea de exercițiu, adică posibilitatea de a participa, prin acte 

proprii, la raporturi juridice, exercitând drepturile și asumând obligațiile care îi revin. 

Spre deosebire de persoanele fizice, la care capacitatea de folosință apare odată cu 

nașterea, în cazul persoanelor juridice de drept public aceasta ia naștere în mod expres și 

formalizat, printr-un act juridic de autoritate (Lege, Hotărâre de Guvern etc.). Din acel moment, 

persoana juridică de drept public dobândește nu doar dreptul de a exista în plan juridic, ci și de a 

acționa efectiv în nume propriu, prin organele sale reprezentative, în limitele competențelor 

stabilite de lege. Astfel, capacitatea de exercițiu se manifestă prin voința exprimată de 

conducătorii autorizați ai entității publice, permițându-i să încheie acte juridice și să realizeze 

fapte juridice permise de cadrul normativ care îi guvernează existența. 
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Un element definitoriu al capacității persoanei juridice de drept public este specialitatea 

sa. Prin comparație cu persoana fizică, al cărei domeniu de acțiune juridică este nelimitat (orice 

om are capacitate civilă generală, putând în principiu să încheie orice acte neinterzise de lege), 

persoana juridică de drept public are o capacitate specială, determinată strict de scopul său și de 

atribuțiile prevăzute de legea de înființare. Codul civil moldovean prevede expres că „persoanele 

juridice de drept public participă la circuitul civil în măsura în care aceasta este necesar 

atingerii scopurilor sale. Ele sunt asimilate persoanelor juridice de drept privat în măsura în 

care participă la circuitul civil”. Această normă juridică prevăzută la art. 176 alin. (4) în legea 

menţionată
377

, înseamnă că entitățile publice pot avea raporturi juridice civile (patrimoniale) 

doar pentru a servi interesul public sau funcțiile publice pentru care au fost create. Spre 

exemplu, un minister sau o unitate administrativ-teritorială poate încheia contracte de achiziție, 

poate deține bunuri și emite acte juridice doar în sfera atribuțiilor sale legale. Orice act în afara 

acestui obiect de activitate ar fi lovit de nulitate ca fiind ultra vires. De asemenea, din doctrină 

putem desprinde ideea că scopul persoanei juridice determină întinderea capacității sale. Prin 

urmare, o entitate cu scop nelucrativ (non-profit) nu poate desfășura activități comerciale cu scop 

lucrativ, altfel ar ieși din limitele capacității conferite de lege. 

Astfel, capacitatea juridică a subiecților de drept public este subsumată funcției lor 

publice. De notat că această specializare a capacității nu înseamnă o incapacitate în alte ramuri 

de drept. Statul și entitățile publice pot fi subiecte ale raportului de drept civil, comercial, 

procesual etc., însă numai în conexiune cu scopul lor principal. 

În doctrină
378

 s-a discutat dacă noțiunea de capacitate juridică ar trebui delimitată pe 

ramuri de drept (ex. capacitate civilă vs. capacitate administrativă). Majoritar s-a concluzionat 

că personalitatea legală este unică, iar distincția constă doar în conținutul capacității (drepturile 

și obligațiile concrete diferă în funcție de ramura de drept). 

În orice caz, în raporturile de drept public (administrativ), calitatea de subiect aparține 

numai entităților învestite cu autoritate publică – în mod obligatoriu, într-un raport administrativ, 

una dintre părți este o autoritate publică (statul, un organ al administrației sau o instituție 

publică)
379

. Acest aspect conferă acestor raporturi caracter inegal (subordonat) și explică de ce 

capacitatea administrativă este limitată prin lege. Actele și faptele pe care le pot realiza 
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autoritățile publice sunt nominalizate de normele juridice, spre deosebire de actele persoanelor 

private care sunt licite prin caracterul lor voluntar și neîngrădit (principiul libertății contractuale 

și al autonomiei de voință).  

Totodată, în câmpul de reglementare al dreptului public
380

, apare ideea că persoana 

juridică de drept public își exercită personalitatea prin intermediul autorităților publice care o 

reprezintă în mod legal, iar aceste autorități acționează „în numele și pe seama persoanei 

juridice publice”. Astfel, atunci când o autoritate publică emite un act administrativ individual 

sau încheie un contract administrativ, aceasta nu acționează în nume propriu, ci în numele 

entității publice titulară a competenței. 

În această ordine de idei, capacitatea administrativă este expresia puterii publice. Ea 

conferă autorităților dreptul de a emite acte administrative, de a administra patrimoniul public și 

de a exercita controlul asupra executării legilor, potrivit competențelor stabilite prin lege
381

. 

Totodată, capacitatea de a răspunde pentru prejudiciile cauzate prin acte administrative este 

condiționată de existența unui patrimoniu propriu al persoanei juridice publice, afectat realizării 

scopului de interes general pentru care aceasta a fost creată. 

Prin urmare, persoana juridică de drept public apare ca un subiect colectiv de drept, 

titular al competențelor conferite prin lege, în cadrul cărora acționează prin intermediul organelor 

sale. Actele administrative individuale, contractele administrative și răspunderea pentru 

prejudicii derivă, astfel, din exercitarea capacității administrative, care constituie „forma juridică 

a puterii publice”. 

Corespunzător, notăm că persoana juridică de drept public este un instrument juridic 

esențial prin care colectivitățile (națiunea, comunitățile locale, grupurile de interes public) își 

realizează interesele generale, acționând unitar și coerent. Ea se bucură de personalitate juridică 

distinctă, însă finalitatea sa este întotdeauna legată de satisfacerea unui scop public. Atât 

organizarea de sine stătătoare, cât și modul de exercitare a drepturilor și obligațiilor sunt strict 

reglementate de lege, tocmai pentru a garanta că voința exprimată de persoana juridică de drept 

public emană din lege şi autoritatea publică și că acțiunile sale rămân în perimetrul legal și al 

interesului public. În mod metaforic, persoana juridică de drept public poate fi comparată cu un 

organism social complex. Ea are un „centru nervos” de decizie – organul de conducere stabilit 

prin lege sau prin actul de înființare, care exprimă voința statului sau a colectivității publice. 

Dispune de „brațe” executive – structurile și persoanele împuternicite să aplice deciziile și să 

realizeze atribuțiile conferite prin lege. Întregul mecanism funcționează într-un „sistem nervos 
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juridic” – cadrul normativ care îi reglementează competențele, stabilește raporturile de 

subordonare și asigură controlul legalității și al oportunității asupra activității sale. Prin acest 

mecanism juridic, persoanele juridice de drept public pot manifesta voință proprie și acționa ca 

subiecți colectivi autonomi, asigurând unitatea acțiunii administrative și continuitatea interesului 

public, indiferent de schimbările individuale ale persoanelor fizice care exercită temporar funcții 

în cadrul lor. Tocmai de aceea, rolul dreptului este acela de a consacra, reglementa și controla 

această construcție juridică, garantând ca persoana juridică de drept public să rămână un 

instrument eficient, legal și legitim de realizare a interesului general și de menținere a ordinii de 

drept. 

 

2.4.1 Drepturile şi obligaţiile persoanei juridice de drept public 

Înainte de a proceda la identificarea și analiza drepturilor și obligațiilor persoanei juridice 

de drept public, se impune a sublinia că această entitate constituie un subiect de drept creat prin 

voința legiuitorului, înzestrat cu prerogative de putere publică și destinat realizării interesului 

general. Ea nu acționează în temeiul unei voințe proprii, ci în exercitarea competenței conferite 

de lege, în scopul asigurării bunei funcționări a serviciilor publice și al garantării ordinii de drept. 

Reţinem că în doctrina de drept public se subliniază că o entitate colectivă poate dobândi 

calitatea de persoană juridică de drept public doar dacă îndeplinește anumite condiții definitorii: 

să dispună de un patrimoniu propriu, distinct de cel al statului sau al unității administrativ-

teritoriale din care face parte; să urmărească un scop legal și de utilitate publică; să aibă o 

organizare de sine stătătoare care să îi asigure o autonomie decizională în limitele legii
382

. 

Un exemplu elocvent îl constituie Hotărârea Guvernului nr. 368 din 7 iunie 2023, prin 

care Întreprinderea de Stat „Centrul Republican pentru Ameliorarea și Reproducția 

Animalelor” a fost reorganizată prin transformare în Instituția Publică „Centrul pentru 

Ameliorarea și Reproducția Animalelor”. Potrivit punctului 1 al hotărârii, această transformare 

are ca efect schimbarea formei juridice din întreprindere de stat (supusă regulilor dreptului 

privat) într-o instituție publică, subordonată Ministerului Agriculturii și Industriei Alimentare, 

care exercită, în numele statului, funcțiile de fondator și de autoritate tutelară. Conform 

Statutului anexat la Hotărâre, instituția nou-creată este calificată expres drept instituție publică 

la autogestiune, având statut de persoană juridică de drept public. Aceasta dispune de ștampilă 

cu Stema de Stat a Republicii Moldova, de denumire în limba română și de conturi unice în 
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trezoreria Ministerului Finanțelor
383

, aspecte care confirmă integrarea sa deplină în sfera 

dreptului public. Această transformare juridică reflectă modul în care statul intervine prin acte 

normative pentru a ajusta regimul juridic al unor entități de interes public, consolidând controlul 

public asupra domeniilor strategice și asigurând totodată continuitatea funcțiilor de interes 

general în forme organizatorice conforme cu principiile dreptului public. 

În acest context, Codul civil al Republicii Moldova
384

 consacră expres existența acestei 

categorii juridice, statuând că persoanele juridice pot fi de drept public sau de drept privat, iar 

cele de drept public (precum statul și unitățile administrativ-teritoriale) participă la raporturile 

juridice civile pe poziție de egalitate cu celelalte subiecte de drept. Cu alte cuvinte, statul și 

unităţile administrativ-teritoriale prin intermediul autorităților locale au personalitate juridică și 

capacitate civilă deplină, putând încheia acte juridice ca orice persoană, deși rămân supuse 

regimului de drept public în ceea ce privește prerogativele și responsabilitățile lor specifice. 

În dreptul constituțional al Republicii Moldova, persoanele juridice de drept public își 

găsesc temeiul în prevederile privind autoritățile publice și administrația publică. Constituția 

Republicii Moldova consfințește autonomia autorităților publice locale și structura administrativ-

teritorială a statului în art. 109-113. De pildă, principiile de bază ale administrației publice 

locale, enunțate la art. 109 din Legea Supremă, subliniază autonomia locală, descentralizarea 

serviciilor publice și eligibilitatea autorităților locale. În dezvoltarea acestor principii, Constituția 

prevede că autoritățile publice prin care se realizează autonomia locală în unitățile administrativ-

teritoriale sunt consiliile locale și primarii aleși, care funcționează ca autorități administrative 

autonome, în condițiile legii
385

. Această reglementare este pe deplin consonantă cu Carta 

Europeană a Autonomiei Locale, care definește autonomia locală în art. 3 pct. 1 ca „dreptul și 

capacitatea efectivă ale colectivităților locale de a soluționa și gestiona, în cadrul legii, sub 

propria răspundere și în interesul populației, o parte importantă a treburilor publice”
386

. Prin 

urmare, unitățile administrativ-teritoriale (sate (comune), orașe, raioane și autonomia Găgăuzia) 

au statutul de persoane juridice de drept public, având garantat dreptul de a-și gestiona treburile 

locale în mod autonom, sub supravegherea respectării legalității de către autoritățile centrale. 
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Legislația organică dezvoltă aceste principii constituționale. Legea nr. 436/2006 privind 

administrația publică locală stabilește structura și atribuțiile autorităților locale, consacrând 

personalitatea juridică a unităților administrativ-teritoriale. Consiliile locale și primarii, 

respectiv, consiliile raionale și președinții de raioane acționează ca autorități deliberative și, 

respectiv, executive autonome, soluționând problemele de interes local prin acte și acțiuni 

administrative proprii. Competența conferită autorităților administrației publice locale este 

„deplină și integră”, neputând fi suprimată sau limitată de o autoritate ierarhic superioară decât 

în condițiile legii
387

. Asemenea dispoziții reafirmă că raporturile dintre autoritățile publice 

centrale și cele locale se întemeiază pe principiul autonomiei și descentralizării, orice ingerință 

fiind permisă numai pentru asigurarea legalității și în conformitate cu principiul subsidiarității, 

potrivit căruia exercitarea competențelor publice revine, de regulă, nivelului de autoritate cel mai 

apropiat de cetățeni
388

. În același timp, legea conturează clar obligația autorităților locale de a 

respecta cadrul normativ național în exercitarea autonomiei. După cum a subliniat Curtea 

Constituțională, autonomia locală trebuie exercitată în limitele stabilite de lege, fără a implica 

derogarea de la prevederile legale sau interpretarea abuzivă a prerogativelor autorităților locale. 

Această precizare evidențiază echilibrul necesar între drepturile acestor entități publice și 

obligațiile lor corelative, aspecte detaliate în cele ce urmează. 

Drepturile și prerogativele persoanei juridice de drept public. În virtutea rolului lor de 

purtători ai puterii publice, persoanele juridice de drept public beneficiază de o serie de drepturi 

și prerogative legale care le permit să își îndeplinească competențele. Aceste drepturi au o natură 

specială, derivând din însăși esența puterii publice și fiind orientate spre satisfacerea interesului 

public general. În primul rând, se remarcă dreptul de a emite acte juridice unilaterale cu forță 

obligatorie, în limitele competenței stabilite de lege. Autoritățile publice pot adopta acte 

normative secundare (hotărâri de Guvern, ordine de ministru, decizii ale consiliilor locale etc.) și 

acte administrative individuale, care se impun subiecților vizați ex lege (prin efectul legii). 

Doctrina
389

 evidențiază că abilitatea de a adopta acte cu putere juridică obligatorie în raport cu 

terții, pentru realizarea unui scop de interes public, constituie trăsătura definitorie a oricărei 

autorități publice. Prin aceste prerogative de autoritate, persoana juridică de drept public poate 

impune conduita legală a particularilor (de exemplu, prin acte administrative care stabilesc 
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drepturi sau obligații pentru cetățeni sau persoane juridice private) și poate asigura executarea 

legii la nivel practic. 

Un alt drept fundamental al persoanelor juridice de drept public, în special al 

colectivităților locale, este dreptul la autonomie și auto-guvernare. Autonomia locală implică 

dreptul autorităților locale de a-și gestiona liber, sub propria răspundere, o parte importantă a 

treburilor publice, conform definiției Cartei Europene
390

. Acest drept se manifestă prin puterea 

consiliilor locale de a adopta decizii privind bugetul local, patrimoniul public local, taxele și 

serviciile publice comunale, precum și prin dreptul primarilor de a emite dispoziții pentru 

executarea legilor și hotărârilor consiliului în unitatea administrativ-teritorială. Totodată, 

autonomia instituțională presupune că autoritățile publice locale au dreptul de a-și stabili propria 

structură organizatorică și de a-și administra resursele, în limitele legii. În mod concret, Legea 

privind administrația publică locală în art. 14 şi 80, garantează persoanei juridice de drept public 

de la nivel local prerogativa, prin intermediul consiliului local, de a-și crea și gestiona servicii 

publice locale (utilități, servicii edilitare, instituții de învățământ și cultură locale etc.) și de a 

coopera cu alte autorități sau cu sectorul privat pentru furnizarea acestor servicii, în beneficiul 

comunității
391

. De asemenea, dreptul la autonomie implică posibilitatea unităților administrativ-

teritoriale de a se asocia între ele sau de a adera la organizații ale autorităților locale (cum este 

Congresul Autorităților Locale din Moldova – CALM
392

) pentru promovarea intereselor comune, 

aspect permis de cadrul legal administrativ. 

Persoanele juridice de drept public au, în egală măsură, drepturi și capacități juridice în 

raporturile civile și procesuale, ceea ce le permite să participe activ și să își apere interesele în 

fața instanțelor sau în relațiile juridice patrimoniale. După cum prevede Codul civil, statul și 

unitățile administrativ-teritoriale pot încheia acte juridice civile ca orice subiect de drept, pe bază 

de egalitate
393

. Astfel, ele au dreptul de a deține și administra un patrimoniu public propriu. 

Bunurile domeniului public (drumuri, rețele publice, clădiri administrative etc.) și bunurile 

domeniului privat al statului sau al unităţilor administrativ-teritoriale sunt gestionate de aceste 

persoane juridice în realizarea funcțiilor lor. Prin urmare, consiliile locale au dreptul să decidă 

asupra concesionării sau înstrăinării bunurilor proprietate publică locală, în condițiile legii, iar 
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statul (prin agențiile abilitate) poate încheia contracte de administrare ori iniția parteneriate 

public-private pentru valorificarea bunurilor sale
394

. Capacitatea civilă mai înseamnă dreptul de 

a sta în justiție, or, autoritățile şi instituţiile publice pot avea calitate procesuală activă sau 

pasivă. Ele pot intenta acțiuni civile sau administrative pentru a-și proteja drepturile ori 

competențele (un consiliu local poate sesiza instanța competentă sau chiar Curtea 

Constituțională
395

 dacă consideră că o hotărâre a Guvernului îi lezează autonomia locală), și pot 

fi chemate în judecată atunci când se pretinde că au încălcat drepturile altor subiecți de drept. 

Un alt set important de prerogative îl constituie drepturile de natură constituțională și 

administrativă conferite autorităților publice centrale. Guvernul, ministerele și celelalte autorități 

ale administrației publice centrale de specialitate exercită, în numele statului, dreptul de a 

organiza executarea legilor și de a conduce politicile publice naționale. Guvernul are dreptul 

constituțional de inițiativă legislativă (alături de deputaţii în Parlament, Preşedintele Republicii 

Moldova şi Adunarea Populară a unităţii teritoriale autonome Găgăuzia, potrivit art.73 din 

Constituției)
396

, putând propune proiecte de lege spre adoptare Parlamentului. De asemenea, 

Guvernul emite hotărâri și ordonanțe (în limitele delegării legislative, atunci când este cazul) cu 

putere normativă subordonată legii, exercitând astfel dreptul de reglementare secundară. 

Ministerele și alte autorități centrale emit regulamente, ordine și instrucțiuni în domeniile lor de 

competență, având dreptul de a stabili norme tehnice sau procedurale obligatorii pentru 

destinatarii vizați, precum și dreptul de a adopta acte administrative individuale (autorizații, 

licențe, dispoziții) către particulari. În plus, autoritățile publice centrale dispun de dreptul de a 

exercita funcții de supraveghere și control administrativ, ce constă în verificarea respectării legii 

în diferite sectoare (financiar, al ordinii publice, al siguranței alimentare etc.), putând emite 

sancțiuni contravenționale sau măsuri administrativ-disciplinare atunci când constată încălcări. 

Aceste drepturi se materializează prin competențe legale precise. În acest sens, dreptul 

autorităților fiscale de a stabili obligații fiscale și de a executa silit creanțele bugetare sau dreptul 

autorităților de poliție de a aplica sancțiuni pentru contravenții, constituind expresia 

prerogativelor de putere publică conferite de lege în vederea protejării ordinii de drept și a 

interesului general. 
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Nu în ultimul rând, persoanele juridice de drept public se bucură de anumite drepturi și 

garanții procedurale menite să le protejeze în exercitarea funcțiilor. În procedurile jurisdicționale, 

autoritățile publice beneficiază de prezumția de legalitate a actelor administrative emise de ele 

(până la eventuala anulare în contencios), ceea ce le conferă dreptul ca actele lor să producă 

efecte imediat. De asemenea, normele de drept procesual le recunosc dreptul de a solicita 

revizuirea sau suspendarea executării unui act administrativ propriu dacă apar elemente de 

legalitate contestată, precum și dreptul la apărare prin reprezentare juridică calificată (de regulă, 

prin aparatul juridic sau avocați angajaţi). 

În materie constituțională, autoritățile publice pot sesiza Curtea Constituțională în 

cazurile prevăzute de legea fundamentală. În acest sens, Președintele Republicii Moldova
397

, 

Guvernul
398

 sau deputatul în Parlament
399

 pot ataca legi presupus neconstituționale, cât şi 

autoritățile reprezentative ale autonomiei Găgăuzia au dreptul de a sesiza Curtea pe aspecte ce 

țin de statutul autonomiei şi de altă natură
400

, în corespundere cu prevederile  art. 25 alin. (1) lit. 

i) din Legea cu privire la Curtea Constituţională
401

. Notăm faptul că aceste mecanisme, instituite 

legal, întăresc capacitatea persoanelor juridice de drept public de a-și proteja sfera de competență 

și de a contribui la asigurarea supremației Constituției. 

Obligațiile și responsabilitățile persoanei juridice de drept public. Exercitarea 

prerogativelor de autoritate este inseparabil legată şi de asumarea unor obligații legale riguroase 

din partea persoanelor juridice de drept public. Aceste obligații derivă atât din principiile statului 

de drept, cât și din dispozițiile exprese ale legislației administrației publice, și au menirea de a 

canaliza exercițiul puterii publice spre realizarea interesului public, cu respectarea drepturilor și 

libertăților cetățenilor. În primul rând, principiul legalității constituie fundamentul tuturor 

obligațiilor autorităților publice. Potrivit acestui principiu constituțional, orice autoritate publică 

este obligată să își exercite competențele numai în limitele și în temeiul legii. Actele normative și 

individuale emise trebuie să respecte ierarhia normativă și să fie conforme Constituției și legilor. 

Orice depășire a competenței sau încălcare a procedurilor legale atrage nulitatea actului 
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administrativ ilegal și, eventual, răspunderea autorității. Curtea Constituțională a reiterat constant 

că supremația Constituției și a legilor obligă autoritățile publice să se conformeze strict normelor 

juridice, legalitatea fiind o condiție esențială a valabilității actelor acestora
402

. Așadar, obligația 

de a respecta legea și de a acționa în limitele competenței atribuite este primordială. În acelaşi 

sens, un consiliu local nu poate adopta o decizie în afara atribuțiilor stabilite de Legea privind 

administrația publică locală, iar un minister nu poate emite un ordin contrar unei legi sau care să 

reglementeze aspecte ce depășesc sfera sa de competență legală. 

Un principiu derivat al legalităţii este obligația de a urmări exclusiv realizarea 

interesului public care apasă asupra tuturor persoanelor juridice de drept public. Codul 

administrativ prin art. 18 prevede explicit că interesul public ghidează exercitarea funcțiilor 

autorităților, aceasta vizând ordinea de drept, democrația, garantarea drepturilor și a 

libertăților persoanelor, precum și obligațiile acestora, satisfacerea necesităților sociale, 

realizarea competențelor autorităților publice, funcționarea lor legală și în bune condiții
403

. 

Astfel, autoritățile publice au obligația de fidelitate față de interesul public, ceea ce înseamnă că 

nu pot acționa arbitrar sau în interes propriu ori de grup restrâns. Un primar sau un ministru are 

datoria legală de a pune pe primul plan interesul comunității sau al societății în ansamblu în toate 

deciziile sale, evitând conflictul de interese și asigurând o administrare conformă cu finalitățile 

de utilitate publică ale legii. Acest lucru se reflectă și în obligații specifice, cum ar fi cea de 

imparțialitate și tratament egal. Persoana juridică de drept public trebuie să se abțină de la 

discriminare sau favorizare nejustificată a anumitor subiecţi și să aplice legea uniform, asigurând 

egalitatea în fața autorităților publice. 

Un domeniu central al obligațiilor îl constituie respectarea și garantarea drepturilor și 

libertăților fundamentale ale cetățenilor. Autoritățile şi instituţiile publice sunt ținute să asigure, 

în limitele competențelor lor, protecția drepturilor omului prevăzute de Constituție și de legile 

organice. În această ordine de idei, autoritățile administrative trebuie să respecte libertatea de 

întrunire atunci când gestionează spațiul public și emit autorizații pentru proteste, să respecte 

libertatea conștiinței în activitatea instituțiilor de învățământ publice, să protejeze viața privată a 

persoanelor la prelucrarea datelor cu caracter personal etc. Orice măsură administrativă 

restrictivă a unui drept (cum ar fi o restrângere temporară a accesului într-o zonă publică din 
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motive de ordine publică) trebuie să îndeplinească cerințele legale de proporționalitate și 

necesitate într-o societate democratică. Astfel de obligații decurg atât din Constituție care 

prevede că drepturile pot fi restrânse numai prin lege și doar dacă este necesar pentru protejarea 

altor valori publice, cât și din Codul administrativ care impune administrației publice să 

acționeze proporțional și justificat. În cazul nerespectării acestor obligații, actele pot fi anulate de 

instanțele de contencios administrativ, iar persoana vătămată poate obține repararea 

prejudiciului. 

Obligația de transparență și informare a publicului este o altă componentă esențială a 

statutului persoanei juridice de drept public. Conform Legii privind accesul la informațiile de 

interes public nr. 148/2023
404

, entităţile de drept public vizate la art. 5 sunt obligate să furnizeze 

informațiile oficiale de interes public oricărei persoane solicitante, cu excepția celor stabilite de 

actele normative. Dreptul cetățeanului de a avea acces la informațiile de interes public 

corespunde așadar unei obligații corelative a entităţii publice de a pune la dispoziție informația 

solicitată, în formatul și termenele prevăzute de lege. În concret, legea specială impune un 

termen de 10 zile lucrătoare pentru soluționarea cererilor de informații oficiale, cu posibilitatea 

de a prelungi acest termen cu 7 zile în cazul în care cererea este complexă sau se solicită un 

volum mare de informații, care necesită timp suplimentar pentru prelucrare
405

. Notăm că actul 

normativ menţionat supra stabileşte şi proceduri de refuz integral sau parţial de a comunica 

informaţiile de interes public, în cazurile strict prevăzute (de exemplu, dacă dezvăluirea 

informației va prejudicia siguranţa publică)
406

. 

Codul administrativ prin art. 66-68
407

 întărește această obligație de transparență, statuând 

că asigurarea accesului liber la informațiile de interes public constituie o îndatorire legală a 

autorităților. În practică, nerespectarea obligației de răspuns la solicitările de informații poate fi 

contestată în instanță de persoana interesată. De altfel, legislația contenciosului administrativ 

prevede că nesoluționarea în termen legal a unei cereri echivalează cu un refuz tacit, care poate fi 

atacat în judecată
408

. Așadar, transparența decizională și administrativă este impusă de lege atât 

prin mecanismul accesului la informații, cât și prin legi precum Legea privind accesul la 

informaţiile de interes public, obligând persoanele juridice publice să permită participarea 
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cetățenilor la luarea deciziilor (de exemplu, prin consultări publice, afișarea proiectelor de acte 

normative, ședințe publice ale consiliilor locale etc.). 

Obligația de a presta servicii publice și de a asigura continuitatea lor revine, în 

principal, autorităților administrației publice. Atât administrația publică centrală, cât și cea 

locală, au responsabilitatea de a organiza și furniza servicii esențiale populației, în diverse 

domenii, precum ordine și siguranță publică, servicii de educație, sănătate, asistență socială, 

servicii comunale (apă, salubritate, iluminat public), transport public etc., în funcție de nivelul de 

competență. Legea administrației publice locale nr. 436/2006 stipulează explicit domeniile de 

activitate ale autorităților locale, printre altele acestea având atribuția de a asigura furnizarea 

serviciilor publice de interes local și buna funcționare a instituțiilor subordonate
409

. În 

continuarea ideii, un consiliu local are obligația să ia măsuri pentru alimentarea cu apă a 

localității, pentru întreținerea drumurilor locale și pentru gestionarea deșeurilor, conform 

legislației sectoriale. La nivel central, ministerele și agențiile subordonate au obligația să 

elaboreze politici și să administreze servicii publice naționale (sănătate, învățământ, protecție 

socială etc.), asigurând continuitatea și funcționarea lor în parametri legali. Principiul 

continuității serviciului public interzice întreruperea nejustificată a prestațiilor către populație. 

De aceea, legea prevede mecanisme de asigurare a funcționării serviciilor chiar și în situații 

excepționale. Mai mult, prin prisma art. 369 alin. (1) din Codul Muncii, chiar se interzice greva 

în perioada calamităţilor naturale, izbucnirii epidemiilor, pandemiilor, precum şi în perioada 

stării de urgenţă, de asediu sau de război
410

. Nerespectarea acestei obligații poate atrage 

angajarea răspunderii juridice a persoanelor vinovate pentru prejudiciile cauzate beneficiarilor 

serviciului
411

. 

Persoanele juridice publice au și obligații procedurale și de bună administrare față de 

cetățeni. Legile speciale și Codul administrativ impun autorităților îndatoriri precum: 

soluționarea cererilor și petițiilor în termenele legale, motivarea actelor administrative emise, 

respectarea dreptului la audiență al persoanelor înainte de luarea unei decizii defavorabile, 

precum și indicarea căilor de atac disponibile.  

O obligație crucială, strâns legată de ideea de stat de drept, este de a executa hotărârile 

judecătorești definitive. Entităţile publice, ca pârâte în litigii, au datoria să se conformeze de 

bunăvoie hotărârilor pronunțate de instanțele de judecată și rămase definitive, fie că este vorba 
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despre anularea unui act administrativ, plata unor despăgubiri sau restabilirea în drepturi a unei 

persoane. Nerespectarea acestei obligații activează mecanisme de constrângere prevăzute de 

lege. Codul administrativ prevede posibilitatea aplicării unei amenzi de constrângere împotriva 

persoanei juridice de drept public care nu își execută obligația stabilită printr-un titlu executoriu 

(hotărâre judecătorească). Amenda de constrângere poate varia de la 100 la 20000 de unităţi 

convenţionale şi poate fi pusă în sarcina entității publice înseși ori a conducătorului acesteia, 

potrivit art. 254 din Codul administrativ. Stabilirea și încasarea amenzii de constrângere pot fi 

repetate
412

. Notăm că într-o cauză din practică, o instanță a dispus sancționarea cu amendă în 

mărime de 200 de unităţi convenţionale, ceea ce constituie 10 000 de lei, a unei autorități 

publice pentru neîndeplinirea obligației dispuse prin documentul executoriu care ordonase 

reîncadrarea unui angajat concediat ilegal și plata salariilor restante
413

. Astfel de măsuri, au 

scopul de a constrânge autoritatea să își îndeplinească obligația stabilită de instanță, evidențiind 

principiul că nimeni, nici măcar o autoritate publică, nu este mai presus de lege și de autoritatea 

de lucru judecat a hotărârilor judecătorești. 

Analiza de mai sus evidențiază un echilibru dinamic între drepturile (prerogativele) și 

obligațiile persoanelor juridice publice, echilibru ce stă la baza funcționării statului de drept și a 

administrației publice responsabile. Pe de o parte, autoritățile publice sunt înzestrate cu 

competențe și drepturi speciale. Ele pot comanda, interzice sau impune conduite prin acte 

unilaterale, pot gestiona resurse publice și lua decizii care afectează societatea în ansamblu. 

Aceste prerogative de putere publică sunt necesare pentru realizarea eficientă a funcțiilor statului 

și satisfacerea nevoilor colectivității. Pe de altă parte, tocmai datorită forței acestor prerogative, 

cadrul legal instituie contraponderi sub forma unor obligații și mecanisme de control menite să 

prevină arbitrariul și să garanteze orientarea acțiunii autorităților spre interesul public. 

În esență, drepturile persoanei juridice de drept public sunt indisolubil legate de 

obligațiile lor. Fiecare putere conferită vine cu o responsabilitate corespunzătoare. Autoritatea 

poate emite acte obligatorii, dar este obligată să le emită conform legii și exclusiv pentru 

interesul public. Autoritatea are autonomie în gestionarea activității sale, dar trebuie să o exercite 

cu respectarea limitelor legale și a drepturilor cetățenilor. Autoritatea poate impune obligații 

particularilor (fiscalitate, sancțiuni contravenționale etc.), dar în același timp trebuie să fie 

transparentă, să se justifice și să permită controlul judecătoresc al acțiunilor sale. Interesul public 

acționează ca principiu călăuzitor și criteriu de echilibrare. El legitimează prerogativele (dându-
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le finalitatea necesară), dar și delimitează exercițiul lor abuziv (oricând o putere este folosită în 

detrimentul interesului public sau al legalității, se activează sancțiunile și răspunderea juridică). 

Conchidem că drepturile și obligațiile persoanei juridice publice, în Republica Moldova, 

formează un ansamblu coerent, configurat de principiile statului de drept și ale democrației 

constituționale. Persoanele juridice de drept public, autorități ale administrației publice centrale 

sau locale, au drepturi ce le investesc cu autoritate și le permit să acționeze eficient în vederea 

coordonării treburilor publice, dar concomitent poartă obligații menite să le țină acțiunile în 

limita legalității și a interesului general. Numai menținând acest echilibru se poate vorbi de o 

administrație responsabilă. La nivel naţional, dar şi internaţional, cadrul legislativ și 

jurisprudența instanțelor au edificat împreună un sistem în care prerogativele de autoritate ale 

persoanelor juridice de drept public sunt mari, însă nici obligațiile lor nu sunt mai prejos. Prin 

urmare, autoritățile publice dispun de instrumentele legale necesare pentru a guverna și 

administra eficient, dar aceste pârghii pot fi folosite doar în condițiile respectării stricte a legii și 

cu răspundere față de interesul public pe care îl deservesc. Acest raport echilibrat între putere și 

răspundere constituie garanția că administrația publică acționează ca un serviciu public în slujba 

cetățeanului și nu ca un stăpân discreționar, realizând astfel idealul statului de drept și al 

supremației Constituției. 

Concluzionăm la finalul acestei secţiuni că, pentru a asigura coerența funcționării 

persoanelor juridice de drept public și convergența cu standardele europene ale bunei 

guvernanțe, considerăm oportună consacrarea unui cadru normativ unitar de lege ferenda. 

Textele propuse în Anexa 1, în special art. 4 (capacitatea juridică și limitările), art. 9, 10 şi 11 

(activitatea, conducerea și administrarea, controlul şi supravegherea PJDP), respectiv art. 12, 13 

şi 14 (autonomia administrativă și financiară, sursele de finanţare şi veniturile, contabilitatea, 

raportarea și transparența financiară), completează nucleul de constituire din art. 6-7 și oferă o 

arhitectură normativă completă, aptă să reducă ambiguitățile calificate de practică și doctrină, să 

consolideze responsabilitatea managerială și să crească transparența gestiunii patrimoniului 

public (a se vedea ANEXA 1). 

 

2.5 Reorganizarea, dizolvarea şi lichidarea persoanei juridice de drept public 

Pentru început, subliniem faptul că persoana juridică de drept public reprezintă o entitate 

căreia statul îi recunoaște capacitatea juridică pentru exercitarea anumitor atribuții publice. 

Totodată, spre deosebire de persoanele juridice de drept privat, existența celor publice decurge 

din lege și din însăși structura statului. Conform Codului Civil, persoanele juridice pot fi de drept 
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public sau de drept privat. În plus, articolul 174 alin. (1) al Codului Civil precizează expres că 

statul și unitățile administrativ-teritoriale participă la raporturile juridice civile ca subiecți de 

drept pe picior de egalitate cu celelalte subiecte de drept
414

. 

În același timp, noțiunea de persoană juridică de drept public include entități prevăzute 

prin legi speciale (agenții sau autorități autonome, instituții cu caracter public etc.). De 

asemenea, ministerele și alte autorități administrative centrale sunt, prin lege, persoane juridice 

de drept public. În practică, categoria persoanelor juridice de drept public cuprinde statul însuși 

(organizare superioară, legislativă și executivă, conform Constituției), unitățile 

administrativ-teritoriale (sate, orașe, raioane, UTA Găgăuzia), precum și diverse entități 

înființate prin lege pentru exercitarea unor funcții publice (de exemplu, Serviciul de Informații și 

Securitate, Banca Națională a Moldovei, Curtea de Conturi ş.a.). Aspectul esenţial ce necesită a 

fi menţionat, este că personalitatea juridică a unei entităţi publice trebuie să fie dedusă din 

prevederile legii, sau în cazurile expres prevăzute de lege, din actele autorităţilor administraţiei 

publice centrale sau locale. 

Nu poate fi omis un alt unghi de abordare, potrivit căruia existenţa persoanelor juridice 

este recunoscută de numeroase sisteme juridice, însă regulile care guvernează aceste entităţi sunt 

extrem de variate
415

. Reliefăm că în funcţie de specificul activităţii persoanei juridice, dar şi de 

obiectul de activitate pe care şi-l propune, operaţiunile la care poate lua parte în decursul 

existenţei includ, raportat la situaţia concretă în care se află, reorganizarea sub forma fuziunii 

(contopirea şi absorbţia), dezmembrării (divizarea şi separarea), transformării ori restructurării 

interne. 

În doctrina juridică, reorganizarea este înțeleasă ca o operațiune juridică complexă, 

implicând cel puțin două persoane juridice, prin care se generează efecte creatoare, 

modificatoare ori de încetare a lor
416

. Reorganizarea constituie o expresie a rafinamentului 

tehnicii juridice moderne, apărută ca răspuns la exigențele practicii și menită să simplifice 

procedurile tradiționale. Prin această operațiune, transmiterea patrimoniului este realizată într-un 

mod eficient, evitând formalismul succesiunii clasice și reunind, într-un proces unitar, atât 

dizolvarea unei persoane juridice, cât și constituirea alteia. Această soluție juridică asigură 

continuitatea raporturilor de drept, garantând totodată exploatarea neîntreruptă a bunurilor, 
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generarea constantă de beneficii sau, după caz, realizarea scopului de interes public căruia îi sunt 

afectate mijloacele patrimoniale
417

. 

Dizolvarea reprezintă, în accepțiunea doctrinei juridice, o modalitate de încetare a 

existenței persoanei juridice de drept public, ce implică, în mod necesar, parcurgerea unei etape 

ulterioare de lichidare. Această procedură presupune încetarea activității entității respective, 

urmată de realizarea operațiunilor juridico-administrative necesare pentru încheierea raporturilor 

juridice, soluționarea obligațiilor și repartizarea patrimoniului. Prin urmare, dizolvarea nu 

constituie un act izolat, ci marchează debutul unui proces complex de închidere legală și 

funcțională a persoanei juridice
 418

. 

În context, împărtăşim mutatis mutandis opinia doctrinarilor S. Baieş şi N. Roşca
419

, şi 

anume că încetarea activităţii unei persoane juridice impune parcurgerea a două etape: dizolvarea 

şi lichidarea. Corespunzător, dizolvarea persoanei juridice de drept public are ca efect 

deschiderea procedurii de lichidare. Prima, de regulă, anticipează procedura de lichidare, însă 

nu întotdeauna aceasta se aplică în mod clasic. Astfel, în situația reorganizării autorităților sau 

instituțiilor publice, prin contopire, absorbție sau divizare, nu se parcurge o procedură de 

lichidare propriu-zisă. Persoana juridică de drept public dizolvată în urma reorganizării își pierde 

calitatea de subiect de drept și este radiată din „registrele oficiale”, însă drepturile și obligațiile 

trec prin succesiune către alte entități publice care preiau competențele și atribuțiile 

predecesorului dizolvat. În alte cazuri, dizolvarea nu atrage dispariția imediată a personalității 

juridice, întrucât subiectul de drept public rămâne activ strict pentru a îndeplini formalitățile de 

lichidare, în limitele prevăzute de lege. 

Totuși, reorganizarea, dizolvarea şi lichidarea persoanelor juridice publice este 

reglementată de normele specifice domeniului public, diferite de cele generale destinate 

persoanelor juridice private. Codul Civil precizează că dispozițiile sale privind persoanele 

juridice (capitolul II, secțiunea 3) nu se aplică persoanelor juridice de drept public, cu excepția 

cazurilor expres prevăzute. În susţinerea acestui argument, facem referire şi la prevederile art. 

304 alin. (2) Cod civil, anume că acestor entităţi li se aplică normele care reglementează 

participarea persoanelor juridice la raporturile reglementate de legislația civilă dacă din lege sau 

din specificul acestor subiecte nu reiese altfel
420

. 
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Analizând o situaţie ex abrupto, dar importantă din punctul nostru de vedere (deoarece se 

referă la statul nostru), observăm că în corespundere cu art. 1 alin. (1) din Constituţiei
421

, 

Republica Moldova este un stat suveran şi independent, unitar şi indivizibil. Frumos 

reglementează Legea supremă, deşi este discutabil în contextul conflictului transnistrean. În 

urma acestuia s-au scurs deja peste 30 de ani, teritoriul potrivit legii aparţinând statului 

Republica Moldova. Dar de fapt este un teritoriu controlat şi gestionat de aşa-numitele „autorităţi 

transnistrene”, în pofida tuturor sacrificiilor umane și eforturilor politice de atunci ale 

Chișinăului, încheindu-se rușinos pentru moldoveni. A devenit un conflict înghețat prin care 

Federația Rusă își exercită influența și presiunea geopolitică în regiune.  În prezent, această 

problemă este în discuţie şi urmează a fi soluţionată pe cale paşnică, aşa cum pledează şi 

autorităţile de la Chişinău
422

, deşi de la obţinerea independenţei Republicii Moldova nu s-a 

observat în paşi concreţi o viziune plauzibilă cu privire la soluţionarea acestui impas. 

Revenind la subiectul supus cercetării in concreto, notăm că reorganizarea, ca expresie a 

modernizării tehnicii juridice, presupune un cadru legal clar și coerent, menit să asigure 

securitatea raporturilor juridice și continuitatea funcțională a entităților implicate. În acest 

context, o examinare sistematică a reglementărilor aplicabile în materia reorganizării persoanelor 

juridice relevă existența unui set de acte normative esențiale, dintre care se remarcă următoarele: 

Art. 17 şi 18 din Legea nr. 764/2001, prevede expres că „Formarea, desfiinţarea şi 

schimbarea statutului unităţii administrativ-teritoriale se efectuează de către Parlament după 

consultarea cetăţenilor. Modificarea statutului unității teritoriale autonome Găgăuzia, intrarea 

sau ieșirea localităților în/din componența unității teritoriale autonome Găgăuzia se efectuează 

în conformitate cu prevederile Legii nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Găgăuziei 

(Gagauz-Yeri). Unitatea administrativ-teritorială de sine stătătoare se formează dacă are o 

populaţie, de regulă, de cel puţin 1500 de locuitori şi dispune de mijloace financiare suficiente 

pentru întreţinerea aparatului primăriei şi instituţiilor sferei sociale. În cazuri excepţionale, 

Parlamentul poate stabili, prin lege organică, formarea unei unităţi administrativ-teritoriale de 

sine stătătoare cu un număr de locuitori mai mic decât cel prevăzut la alin.(2), modificând anexa 

respectivă a prezentei legi”.  Pe când art. 18 alin. (1) – (2) din aceeaşi lege, prevede că 
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„modificarea hotarelor unităţii administrativ-teritoriale cauzată de necesitatea transferării 

localităţilor dintr-o unitate administrativ-teritorială în alta, inclusiv ca urmare a amalgamării 

voluntare, precum şi transferarea centrului administrativ se efectuează de către Parlament după 

consultarea cetăţenilor. Amalgamarea voluntară a unităților administrativ-teritoriale de nivelul 

întâi se realizează conform prevederilor Legii cu privire la amalgamarea voluntară a unităților 

administrativ-teritoriale și ale altor acte normative. Soluționarea problemelor de organizare 

teritorială a Găgăuziei, de stabilire și modificare a categoriei localităților, a hotarelor 

raioanelor, orașelor și satelor, a denumirilor lor ține de competența Adunării Populare, în 

condițiile legii”
423

. 

Observăm că aceste prevederi legale reflectă o dimensiune profundă a reorganizării 

unităților administrativ-teritoriale, tratate ca entități publice autonome, învestite cu personalitate 

juridică. Reglementarea formării, desființării sau modificării statutului acestora prin lege 

organică și doar în urma consultării cetățenilor scoate în evidență principiul legalității și al 

participării democratice la procesul de reorganizare, protejând astfel stabilitatea și identitatea 

colectivităților locale. Totodată, condiționarea constituirii unei unități de sine stătătoare de 

existența unui prag populațional și a resurselor financiare minime implică o abordare 

funcționalistă, subordonată eficienței administrative, dar care riscă să ignore dimensiunea 

identitară sau istorică a unor comunități. În același timp, dispozițiile referitoare la Găgăuzia 

evidențiază un regim juridic special, cu o autonomie consolidată, ce limitează marja de 

intervenție a Parlamentului în reorganizarea entităților din această zonă, consolidând ideea de 

personalitate juridică publică distinctă, cu norme proprii de reorganizare. Această dualitate între 

regimul general și cel special, precum și lipsa unei corelări clare între Legea nr. 764/2001 și alte 

norme aplicabile reorganizării persoanelor juridice de drept public, poate genera tensiuni 

normative și aplicative, mai ales în contextul unor reforme administrative ample, precum 

amalgamarea voluntară. Astfel, se resimte nevoia unei armonizări legislative și a unei 

reglementări unitare, care să abordeze reorganizarea entităților publice nu doar prin prisma 

teritorială, ci și prin cea instituțională și funcțională. 

Un alt reper normativ de relevanță majoră în materia reorganizării persoanelor juridice îl 

constituie art. 6 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 121/2007 privind administrarea şi deetatizarea 

proprietăţii publice, care conferă Guvernului competenţa de a adopta hotărâri privind fondarea, 

restructurarea, reorganizarea sau lichidarea întreprinderilor de stat privind transmiterea 
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acestora în administrare autorităţilor administraţiei publice centrale, precum şi exercitarea 

funcţiei de supraveghere a activităţii întreprinderilor respective
424

. Aplicarea practică a acestei 

competenţe poate fi observată, inter alia, în cazul fostei Întreprinderi de Stat „Palatul 

Republicii”, reorganizată prin Hotărârea Guvernului nr. 519 din 15 iulie 2020 în Instituția 

Publică „Palatul Republicii”. Prin acest act, Guvernul a dispus transformarea formei juridice a 

entității, consacrându-i expres statutul de persoană juridică de drept public, cu autonomie 

financiară și dreptul de a deține conturi în sistemul trezorerial al Ministerului Finanțelor, 

precum și ștampilă cu Stema de Stat a Republicii Moldova
425

. 

Totodată, aceste dispoziții reflectă natura profund politică și strategică a deciziilor de 

reorganizare în sectorul public, întrucât plasarea acestor atribuții la nivel guvernamental 

presupune un control consolidat asupra gestiunii activelor statului. Totodată, prevederea privind 

transmiterea întreprinderilor de stat în administrarea autorităților administrației publice centrale 

și exercitarea funcției de supraveghere accentuează caracterul ierarhizat și centralizat al 

procesului decizional în domeniul reorganizării. Această concentrare de atribuții poate genera o 

eficiență administrativă sporită, dar ridică totodată semne de întrebare în ceea ce privește 

autonomia funcțională a întreprinderilor respective și riscul politizării deciziilor de reorganizare 

sau lichidare. Mai mult, în lipsa unor criterii clare și transparente privind oportunitatea 

reorganizării, acest cadru normativ poate deveni un instrument de control asupra entităților 

publice, fără a garanta neapărat continuitatea serviciului public sau protejarea interesului general. 

În acest sens, este necesară o regândire a echilibrului între controlul executiv și autonomia 

instituțională, în special în raport cu natura juridică a acestor entități și cu principiile bunei 

guvernări. 

Alte prevederi exprese în acest sens le identificăm în art. 7 din Legea nr. 136/2017 cu 

privire la Guvern, împuternicirile Guvernului:  

„lit. c) asigură constituirea, reorganizarea și dizolvarea ministerelor, în condițiile legii; 

lit. d) înființează în subordinea sa alte autorități administrative centrale pentru 

realizarea politicii statului într-un domeniu de activitate care nu intră în competența nemijlocită 

a ministerelor, precum și în domenii de activitate în care competențele ministerelor se 

intersectează, precum și le reorganizează și dizolvă; 
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lit. e) decide asupra constituirii, reorganizării și dizolvării structurilor organizaționale 

din sfera de competență a ministerelor și altor autorități administrative subordonate 

Guvernului”
 426

. 

Astfel, suntem impuşi să constatăm că executivul deține un rol esențial în constituirea, 

reorganizarea și dizolvarea ministerelor, autorităților administrative centrale și structurilor 

organizaționale din subordinea acestora. Aceste dispoziții reflectă o viziune administrativă 

conform căreia Guvernul, în calitatea sa de autoritate supremă în materie de politică executivă, 

are prerogativa de a adapta în mod flexibil și operativ structura aparatului de stat la necesitățile și 

prioritățile momentului. Ele consacră un instrument juridico-administrativ de reorganizare a 

persoanelor juridice de drept public, în special al acelora ce compun nucleul dur al administrației 

publice centrale. Cu toate acestea, caracterul larg și relativ vag al formulărilor utilizate 

(„asigură”, „decide asupra”) lasă spațiu de interpretare, ceea ce, în lipsa unor criterii procedurale 

clare sau a unui control parlamentar riguros, poate crea premisele unei instabilități instituționale 

și a unor reorganizări motivate mai degrabă politic decât funcțional. În plus, lipsa implicării 

directe a Parlamentului sau a unei consultări publice prealabile în aceste procese de reorganizare 

ridică întrebări legate de legitimitatea decizională și de respectarea principiului transparenței în 

exercitarea funcției publice. Prin urmare, în contextul consolidării statului de drept și al 

aliniamentului la bunele practici europene, se impune o reevaluare a acestor împuterniciri, în 

vederea instituirii unui cadru mai predictibil, participativ și responsabil pentru reorganizarea 

entităților publice. 

În completarea prerogativelor Guvernului în materia reorganizării, art. 10 alin. (4) din 

Legea nr. 136/2017 cu privire la Guvern introduce un mecanism de echilibru instituțional, 

stipulând că „Prim-ministrul are dreptul să solicite Parlamentului, în perioada exercitării 

mandatului, modificarea listei ministerelor în cazul necesității constituirii, reorganizării sau 

dizolvării acestora. Parlamentul decide asupra solicitării Prim-ministrului prin adoptarea unei 

hotărâri de modificare a listei ministerelor cu votul majorității deputaților aleși”
427

. Această 

prevedere consacră un principiu esențial al dreptului constituțional, şi anume separația și 

echilibrul puterilor în stat, limitând intervenția unilaterală a executivului în structura de bază a 

administrației publice centrale, deşi observăm că este un drept, nu o obligaţie.  

Un exemplu concludent al aplicării prerogativei prevăzute de art. 10 alin. (4) din Legea 

nr. 136/2017 cu privire la Guvern este reforma structurală a Guvernului Republicii Moldova 
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realizată în anul 2017, în timpul mandatului prim-ministrului Pavel Filip. La 21 iulie 2017, 

Parlamentul a adoptat Hotărârea nr. 189/2017 privind aprobarea noii structuri a Guvernului, 

prin care numărul ministerelor a fost redus de la 16 la 9 (abrogată)
428

. Această reformă a fost 

promovată de Executiv în vederea eficientizării activității administrației publice centrale, prin 

comasarea și reorganizarea unor domenii de competență și eliminarea suprapunerilor 

instituționale. 

Un alt exemplu semnificativ privind aplicarea mecanismului de echilibru instituțional 

între Guvern și Parlament îl reprezintă Hotărârea Parlamentului nr. 89 din 6 august 2021 

privind aprobarea listei ministerelor (abrogată)
429

. Prin acest act, Parlamentul a aprobat noua 

structură a Guvernului condus de prim-ministrul Natalia Gavrilița, la propunerea acesteia, în 

temeiul art. 107 din Constituție și al art. 10 din Legea nr. 136/2017 privind Guvernul. Prin 

hotărârea menționată, s-a majorat numărul ministerelor de la 9 la 13, revenindu-se la o structură 

mai amplă a administrației publice centrale, după reducerea din 2017 realizată de Guvernul Filip. 

Reforma a avut ca scop consolidarea capacității de elaborare și implementare a politicilor 

sectoriale, prin restabilirea unor ministere autonome și separarea unor domenii anterior 

comasate. 

Exemplele menționate reflectă aplicarea concretă a principiului separației și echilibrului 

puterilor în stat, consacrat de Constituție, întrucât Guvernul nu poate interveni unilateral asupra 

propriei structuri, ci doar în baza unei hotărâri adoptate de Parlament, ca expresie a controlului 

democratic asupra executivului. Pe de altă parte, art. 15 alin. (2) lit. g) din Legea nr. 136/2017 cu 

privire la Guvern, prevede competenţa Guvernului al cărui mandat a încetat, că nu este în drept 

să decidă inițierea reorganizării sau modificarea structurii ori funcțiilor ministerelor, ale altor 

autorități administrative centrale subordonate Guvernului sau ale structurilor organizaționale 

din sfera lor de competență
430

, pentru a preveni abuzurile sau deciziile strategice luate în afara 

unui cadru democratic legitim. Aceste prevederi, privite în ansamblu, conturează o arhitectură 

juridico-politică de protecție a stabilității instituționale, în care reorganizarea ministerelor și 

autorităților administrative nu este doar un act tehnic, ci o decizie de interes public major, care 

trebuie să reflecte consensul politic și responsabilitatea democratică. Totodată, ele reafirmă ideea 

că reorganizarea persoanei juridice de drept public, în acest caz, a ministerelor și autorităților 

                                                           
428

 Hotărârea Parlamentului privind structura Guvernului Republicii Moldova nr. 189 din 21 iulie 2017 (abrogată). 

În: 

Monitorul Oficial al Republicii Moldova, din 28 iulie 2017, cu nr. 265–273, art. 444. 
429 Hotărârea Parlamentului privind aprobarea listei ministerelor nr. 89 din 6 august 2021(abrogată). În: Monitorul 

Oficial al Republicii Moldova, din 6 august 2021, cu nr. 190, art. 202. 
430

 Legea cu privire la Guvern nr. 136/2017. În: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 19.07.2017 cu nr. 252, 

art. 412 (modificată prin Legea nr. 118 din 16.05.24, MO238-240/06.06.24 art.340). 

https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=143452&lang=ro
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centrale, nu poate avea loc în afara unei legitimități depline și a unui mandat clar, conferit prin 

voința electoratului și exprimat prin structurile reprezentative ale statului. 

Referința la normele juridice anterior analizate nu este întâmplătoare, întrucât acestea 

oferă contextul necesar pentru înțelegerea regimului juridic al reorganizării persoanelor juridice 

publice din administrația centrală. În mod special, prevederile art. 23 alin. (1) din Legea nr. 

98/2012 privind administrația publică centrală de specialitate stabilesc expres că ministerele și 

celelalte autorități administrative centrale sunt persoane juridice de drept public, dispunând de 

toate atributele instituționale esențiale (sediu, denumire, ștampilă cu Stema de Stat, conturi de 

trezorerie și bancare, precum și alte elemente prevăzute de lege)
431

. Această consacrare legală 

este fundamentală, întrucât plasează reorganizarea acestor entități într-un registru juridic clar, 

distinct de simpla restructurare internă sau de modificările de personal. 

În susținerea acestei idei, art. 10 din aceeași lege detaliază formele juridice concrete de 

reorganizare şi dizolvare aplicabile ministerelor, subliniind că propunerile în acest sens trebuie 

să fie argumentate atât din punctul de vedere al necesității, cât și al oportunității (alin. 4), 

asigurând astfel un cadru de responsabilitate decizională. Se prevăd expres următoarele forme de 

reorganizare a ministerelor
432

: 

1) Fuziunea, realizată prin contopire sau absorbție (alin. 5–7)
433

, având ca efect 

încetarea existenței entității absorbite sau contopite și transferul integral al competențelor 

la noua entitate sau la cea absorbantă; 

2) Dezmembrarea, efectuată prin divizare sau separare (alin. 8–9)
434

, unde divizarea 

presupune încetarea entității și redistribuirea competențelor la două sau la mai multe 

ministere şi/sau la alte autorităţi administrative centrale care există sau care se constituie, 

iar separarea implică doar transferul parțial al competențelor, fără ca el să îşi înceteze 

existenţa, cu alte cuvinte fără dizolvarea autorității existente; 

3) Transformarea, care constă în schimbarea formei juridice a ministerului într-o altă 

autoritate administrativă centrală, cu transferul competențelor aferente (alin. 10)
435

. 

Este important de subliniat că modificarea denumirii unui minister nu este considerată 

reorganizare juridică propriu-zisă (alin. 11)
436

, întrucât nu afectează structura organizatorică sau 

competențele acestuia. 

                                                           
431

 Legea privind administraţia publică centrală de specialitate nr. 98/2012. În: Monitorul Oficial al Republicii 

Moldova din 03.08.2012 cu nr. 160-164, art. 537 (modificată prin Legea nr. 47 din 14.03.24, MO111/22.03.24 

art.171). 
432

 Idem, art. 10. 
433

 Idem, art. 10 alin. (5)-(7). 
434

 Idem, art. 10 alin. (8)-(9). 
435

 Idem, art. 10 alin. (10). 

https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=142459&lang=ro
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O asemenea tipologie clară și detaliată de forme de reorganizare confirmă caracterul 

juridic complex al acestor procese și reafirmă faptul că reorganizarea persoanei juridice de drept 

public nu se reduce la un simplu act administrativ, ci presupune transformări structurale 

profunde, cu efecte asupra patrimoniului, competențelor și identității instituționale. În același 

timp, delimitarea clară între reorganizare și alte forme de modificare, precum schimbarea 

denumirii, este esențială pentru asigurarea coerenței juridice și a continuității funcționale în 

administrația publică centrală. 

În continuarea reglementărilor analizate supra, alineatele (12)–(14) ale art. 10 din Legea 

nr. 98/2012 introduc dispoziții esențiale referitoare la dizolvarea ministerului și regimul său 

juridic post-dizolvare. Astfel, potrivit alin. (12), dizolvarea atrage, ca regulă generală, 

deschiderea procedurii de lichidare, cu excepția cazurilor în care încetarea existenței intervine 

prin fuziune sau dezmembrare, situații care implică o absorbție sau redistribuire completă a 

patrimoniului și competențelor, fără a fi necesară lichidarea propriu-zisă
437

. Această distincție 

este esențială din punct de vedere juridic, deoarece în cazurile de fuziune și dezmembrare, 

identitatea juridică a ministerului se stinge în mod direct prin absorbție sau transfer, fără a fi 

nevoie de parcurgerea etapelor tipice lichidării. 

Alineatul (13) subliniază un principiu clasic al dreptului public, şi anume supraviețuirea 

formală a persoanei juridice în scopul lichidării
438

. Cu alte cuvinte, deși dizolvată, persoana 

juridică ministerială continuă să existe ad interim pentru a asigura în mod legal și ordonat 

închiderea activităților, gestionarea patrimoniului și respectarea obligațiilor restante. Este o 

ficțiune juridică funcțională, menită să prevină haosul administrativ și prejudiciile patrimoniale 

sau legale. 

În același registru, alin. (14) delimitează cu strictețe competențele post-dizolvare, 

prevăzând că din momentul intrării în vigoare a actului normativ de dizolvare, ministerul nu mai 

poate exercita atribuții ce implică prerogative de putere publică. El devine, practic, o entitate de 

gestiune administrativă, limitată la activități auxiliare, ce ţine de gestionarea resurselor umane, 

secretariat și administrarea patrimoniului, până la încheierea lichidării
439

. 

Prin urmare, aceste dispoziții conferă coerență procesului de dizolvare, evitând vidul 

instituțional și garantând o tranziție controlată din punct de vedere juridic și administrativ. 

Totodată, ele consolidează caracterul distinct al dizolvării față de reorganizare, accentuând 

faptul că doar în cazul dizolvării „pure” intervine procedura formală de lichidare, cu toate 

                                                                                                                                                                                           
436

 Idem, art. 10 alin. (11). 
437

 Idem, art. 10 alin. (12). 
438

 Idem, art. 10 alin. (13). 
439

 Idem, art. 10 alin. (14). 
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implicațiile sale juridice, contabile și funcționale. Această diferențiere este crucială pentru 

înțelegerea naturii și efectelor reorganizării persoanelor juridice de drept public, în special în 

contextul reformei administrației centrale. 

În partea ce ține de instituțiile publice aflate în sfera de competență a ministerului sau a 

altei autorități administrative centrale, art. 32 alin. (2) din Legea nr. 98/2012 stabilește că 

acestea se constituie, se reorganizează și se dizolvă prin hotărâre de Guvern, la propunerea 

ministrului sau a conducătorului autorității administrative centrale, cu excepția cazurilor în care 

norme speciale prevăd altfel
440

. Această dispoziție confirmă faptul că reorganizarea nu se 

limitează la nivelul autorităților centrale în sine, ci include rețeaua instituțiilor publice 

subordonate, consolidând caracterul sistemic al procesului. 

Prin urmare, reorganizarea persoanei juridice publice reprezintă o operațiune juridică 

complexă și profund structurată, menită să asigure adaptarea și eficientizarea structurilor statului 

în raport cu nevoile sociale, administrative și politice ale momentului. Aceasta nu se reduce la un 

simplu act formal de modificare instituțională, ci implică transferul organizat al patrimoniului, 

competențelor și responsabilităților de la o entitate existentă către una succesoare, fie aceasta 

deja constituită, fie nou-înființată, garantând astfel continuitatea funcției publice. Fie că este 

vorba de autorităţi/instituţii publice, unități administrativ-teritoriale, întreprinderi de 

stat/municipale, fie de agenţii, reorganizarea presupune o intervenție legală clară, fundamentată 

pe norme speciale, însoțită uneori de consultarea cetățenilor, iar alteori de aprobarea autorităților 

reprezentative ale statului, în funcție de natura și importanța entității în cauză. Nu în ultimul 

rând, reorganizarea poate avea forme variate (fuziune, divizare, absorbție, separare, 

transformare) fiecare cu efecte juridice specifice, care determină fie stingerea, fie menținerea 

identității juridice a entităților implicate. În toate cazurile, scopul reorganizării nu este dizolvarea 

şi lichidarea ca atare, ci asigurarea unei mai bune funcționalități, a eficienței administrative și a 

adaptabilității instituțiilor publice la realitățile în continuă schimbare ale societății. 

În contextul celor expuse, se impune adoptarea unei reglementări speciale care să 

sistematizeze unitar procedura de reorganizare, dizolvare și lichidare a persoanelor juridice de 

drept public. În acest sens, propunerea de lege ferenda prezentată în Anexa 1 a tezei instituie, 

prin articolele 18-20, un cadru normativ clar, coerent și adaptat specificului PJDP. Articolul 18 

reglementează formele și condițiile reorganizării (fuziune, dezmembrare, transformare), 

consacrând principiul legalității și cel al continuității serviciului public care interzice 

întreruperea activității în perioada tranziției instituționale. Articolul 19 stabilește temeiurile și 
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 Idem, art. 32 alin. (2). 
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procedura dizolvării, subliniind necesitatea existenței unui act juridic de același rang cu cel de 

înființare, iar articolul 20 definește etapele lichidării și principiile succesiunii patrimoniale, 

asigurând protecția interesului public și respectarea disciplinei financiare. Prin această 

completare, se urmărește armonizarea legislației naționale cu practicile europene și consolidarea 

garanțiilor juridice privind stabilitatea, transparența și eficiența reorganizării entităților publice 

din Republica Moldova. 

 

2.6 Concluzii la capitolul 2 

Analiza efectuată în cadrul capitolului al doilea evidențiază caracterul complex și 

interdisciplinar al instituției persoanei juridice de drept public, confirmând că regimul său juridic 

derivă dintr-un ansamblu de norme constituționale, administrative și civile, interpretate sistemic. 

Persoana juridică de drept public reprezintă expresia organizării juridice a autorității statale și a 

colectivităților locale, fiind învestită cu competențe de interes general și supusă unui regim 

normativ de constrângere legală, de control și răspundere publică. 

Cercetarea a confirmat faptul că în Republica Moldova reglementările aplicabile 

persoanelor juridice de drept public sunt dispersate în multiple acte normative, printre care Codul 

civil, Codul administrativ, legile privind administrația publică centrală și locală, precum şi 

reglementările sectoriale, ceea ce produce dificultăți conceptuale și practice. Lipsa unei definiri 

legale unitare determină suprapuneri între noțiunile de autoritate publică, instituție publică și 

persoană juridică de drept public, precum și confuzii privind cadrul de competențe, regimul 

patrimonial sau mecanismele de răspundere. Astfel, rezultă necesitatea unei intervenții 

legislative care să clarifice domeniul și să ofere un cadru sistematic, coerent și predictibil. 

O concluzie majoră desprinsă din analiză privește modul de constituire. Persoanele 

juridice de drept public se nasc prin act normativ sau, în cazuri expres prevăzute, prin act 

administrativ al autorităților centrale ori locale. Această „constituire legală”, confirmată și de art. 

179 Cod civil, are efect constitutiv și nu implică formalități de înregistrare care de altfel are 

caracter declarativ în cazul acestor entităţi, ceea ce subliniază natura lor eminamente publică și 

rolul statului ca unic titular al voinței juridice de creare. Din această regulă derivă atât validitatea 

capacității juridice a acestor entități, cât și limitele exercitării acesteia, circumscrise exclusiv 

scopurilor de interes public. 

Capitolul a explicat și raportul dintre persoanele juridice de drept public și autoritățile 

publice, demonstrând că nu orice structură administrativă este o persoană juridică. Analiza 

sistemului administrativ-teritorial a clarificat faptul că unitățile administrativ-teritoriale sunt 
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persoane juridice de drept public, spre deosebire de sectoarele municipiului Chișinău, care sunt 

simple subdiviziuni administrative fără personalitate juridică. Acest exemplu a scos în evidență 

inconsistențe legislative, accentuând nevoia unor intervenții normative de uniformizare 

terminologică și conceptuală. 

Totodată, a fost reliefată diversitatea formelor de organizare ale persoanelor juridice de 

drept public, explicată prin criterii doctrinare privind competența materială, teritorială, natura 

autorității sau nivelul de autonomie instituțională. O asemenea clasificare este necesară pentru 

înțelegerea naturii juridice a entităților publice și pentru aplicarea corectă a regulilor privind 

competența, controlul și răspunderea. 

Analiza comparativă a demonstrat că în state precum Franța, Germania, Italia, România 

sau Georgia regimul persoanelor juridice de drept public este clar delimitat, fiind consacrate 

criterii obiective de identificare și reguli unitare privind organizarea și funcționarea acestor 

entități. Compararea acestor modele cu dreptul național a evidențiat necesitatea unei modernizări 

a cadrului intern, prin adoptarea unei reglementări coerente și adaptate standardelor europene, 

inclusiv celor prevăzute de Carta Europeană a autonomiei locale și de instrumentele UE privind 

guvernanța administrativă și serviciile publice. 

În aceeași ordine de idei, cercetarea a arătat că persoanele juridice de drept public 

operează sub un regim patrimonial distinct, caracterizat prin afectarea bunurilor la un scop public 

și prin aplicarea unor limitări de inalienabilitate, insesizabilitate și imprescriptibilitate. Acest 

regim justifică necesitatea unei reglementări speciale care să definească statutul patrimoniului 

public gestionat de aceste entități și regulile aplicabile transferurilor, reorganizării și controlului 

acestuia. 

Capitolul a evidențiat și importanța delimitării între exercitarea prerogativelor de 

autoritate publică și participarea la raporturi de drept privat. Dualitatea funcțională este una 

dintre cele mai sensibile zone ale regimului persoanelor juridice de drept public, iar lipsa unor 

norme clare poate avea drept consecință incertitudinea juridică sau dificultăți de stabilire a 

răspunderii. De aceea, s-a subliniat necesitatea elaborării unor norme care să definească precis 

cazurile, limitele și efectele participării acestor entități în circuitul civil. 

În ansamblu, Capitolul II demonstrează că regimul juridic al persoanei juridice de drept 

public din Republica Moldova se află în plin proces de reconstrucție doctrinară și practică, iar 

necesitatea unei reforme legislative profunde, fie prin adoptarea unei legi speciale, fie prin 

completarea Codului administrativ, este incontestabilă. O asemenea reglementare ar asigura 

coerență, transparență și eficiență în privința organizării și funcționării entităților publice, ar 
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reduce conflictele de competență și ar consolida statul de drept printr-un cadru clar de control 

administrativ, jurisdicțional și patrimonial. 

Capitolul se încheie astfel cu ideea că fundamentarea teoretică și normativă realizată în 

această secțiune reprezintă acea temelie indispensabilă pentru întregul demers științific al tezei, 

constituind baza pentru propunerile de lege ferenda și pentru analiza aprofundată a regimului 

funcțional, patrimonial și jurisdicțional al persoanei juridice de drept public, dezvoltate în 

capitolul următor. 
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3. ASPECTE CONTROVERSATE ŞI PROVOCĂRI MODERNE 

PRIVIND CONCEPTUL PERSOANEI JURIDICE DE DREPT 

PUBLIC 

  

3.1 Accesul la justiţie şi regimul juridic al acţiunilor împotriva persoanelor juridice 

de drept public 

Într-un stat de drept, orice persoană trebuie să aibă oportunitatea de a acționa în justiție 

pentru a-și proteja drepturile și interesele legitime chiar și împotriva statului. Acest principiu al 

accesului liber la justiție este consacrat constituțional în Republica Moldova. Astfel, art. 20 din 

Constituție garantează dreptul oricărei persoane de a se adresa justiției pentru apărarea 

drepturilor sale şi nicio lege un poate îngrădi acest acces
441

. Mai mult, Constituția Republicii 

Moldova conține o dispoziție expresă privind dreptul persoanei vătămate de o autoritate publică. 

Potrivit art. 53 alin. (1) din Legea Supremă, „persoana vătămată într-un drept al său de o 

autoritate publică, printr-un act administrativ sau prin nesoluționarea în termenul legal a unei 

cereri, este îndreptățită să obțină recunoașterea dreptului pretins, anularea actului și repararea 

pagubei”
442

. Această garanție constituțională plasează contenciosul administrativ, adică 

posibilitatea de a contesta actele și faptele ilegale ale administrației, în rândul drepturilor 

fundamentale de tip garanție, alături de dreptul de petiționare stabilit la art. 53 din aceeaşi Lege. 

Cu alte cuvinte, temeiul constituțional al contestării actelor autorităților publice și al răspunderii 

acestora pentru vătămările aduse rezidă direct în principiul supremației drepturilor omului și al 

controlului judiciar asupra administrației
443. 

Este important de subliniat că recunoașterea acestui drept fundamental derivă și din 

obligațiile internaționale ale statului. În primul rând, Declarația Universală a Drepturilor Omului 

în art. 8 prevede că orice persoană are dreptul să se adreseze împotriva actelor ce îi violează 

drepturile fundamentale
444

. De asemenea, Pactul internațional cu privire la drepturile civile și 

politice, prin prevederile art. 2 alin. (3) lit. a) obligă statele să asigure o cale eficientă de atac 
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 Constituția Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. În: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 

13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificată și completată prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457–458 din 

05.11.2024, art. 633). 
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 Idem, art. 53 alin. (1). 
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 GUZUN, C. „Dreptul constituțional al persoanei vătămate de o autoritate publică: considerații generale”, în 

rev. „Legea și Viața”, nr. 9/2019, p. 42-46. 
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 Declaraţia Universală a Drepturilor Omului, adoptată de Adunarea Generală a ONU prin Rezoluţia 217 A (III) 

din 10 decembrie 1948, la New York (Republica Moldova a aderat prin Hotărârea Parlamentului nr. 217- XII din 

28.07.90). Publicată în ediţia oficială “Tratate internaţionale”, 1998, volumul 1. 
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chiar și când încălcarea este comisă de persoane ce acționează în exercițiul funcțiilor oficiale
445

. 

Nu în ultimul rând, art. 13 din Convenția Europeană a Drepturilor Omului garantează oricărei 

persoane dreptul să se adreseze unei instanțe naționale pentru încălcarea unui drept consacrat de 

Convenție, inclusiv atunci când violarea este săvârșită de un agent public
446

. Aceste prevederi 

internaționale, coroborate cu normele constituționale, fundamentează posibilitatea de a trage la 

răspundere în fața justiției autoritățile publice pentru acțiunile sau inacțiunile lor ilegale
447

. 

Din perspectivă doctrinară, s-a argumentat că dreptul persoanei vătămate de a acționa în 

justiție împotriva administrației publice reprezintă o garanție esențială a legalității și un suport 

juridic pentru exercitarea controlului asupra autorităților publice
448

. În literatura de specialitate se 

subliniază, pe de o parte, necesitatea ca legislația să ofere proceduri clare și eficiente prin care 

persoanele vătămate să își poată valorifica drepturile în contencios administrativ, iar pe de altă 

parte, delimitarea formelor de răspundere ale statului față de cele ale autorităților publice în caz 

de prejudicii cauzate
449

. În concluzie, atât cadrul constituțional intern, cât și standardele europene 

impun ca persoanele juridice de drept public (autorităţi publice, instituții publice etc.) să poată fi 

chemate în judecată atunci când prin acte sau fapte administrative nelegale aduc atingere 

drepturilor cetățenilor. Acest cadru general va fi detaliat în continuare, prin examinarea 

legislației din Republica Moldova care reglementează exercitarea acțiunilor în justiție împotriva 

persoanelor juridice de drept public
450

. 

Cadrul legal în Republica Moldova privind acțiunile contra autorităților publice. R. 

Moldova dispune în prezent de un cadru normativ complex care reglementează posibilitatea de a 

intenta acțiuni împotriva persoanelor juridice de drept public, evoluat de la vechea Lege a 

contenciosului administrativ la un Cod administrativ modern. Constituția prin prevederile art. 53 

oferă baza supremă a acestui drept, însă condițiile și limitele exercitării sale sunt stabilite şi de 

alte acte normative pertinente. În deceniile de după proclamarea independenței, instrumentul 

principal în acest sens l-a reprezentat
451

 Legea contenciosului administrativ (abrogată), care a 
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 Pactul Internaţional cu privire la drepturile civile şi politice, adoptat la 16 decembrie 1966 la New York, ratificat 
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instituit procedura judiciară specială de contestare a actelor administrative. Conform art. 1 alin. 

(2) din această lege, „Orice persoană care se consideră vătămată într-un drept al său, 

recunoscut de lege, de către o autoritate publică, printr-un act administrativ sau prin 

nesoluţionarea în termenul legal a unei cereri, se poate adresa instanţei de contencios 

administrativ competente pentru a obţine anularea actului, recunoaşterea dreptului pretins şi 

repararea pagubei ce i-a fost cauzată”
452

. Prin acest text s-au transpus în practică prevederi 

constituționale, oferind oricărei persoane vătămate de un act administrativ ilegal dreptul de a 

cere atât anularea actului, cât și despăgubiri. De asemenea, legea veche definea obiectul 

contenciosului ca fiind actele administrative normative sau individuale, contractele 

administrative precum și refuzul nejustificat sau nesoluționarea în termen a cererilor legale ale 

cetățenilor
453

. Un element important era interdicția ca repararea prejudiciului să fie solicitată pe 

cale separată, fără a contesta actul administrativ vătămător
454

, soluție menită să asigure că întâi se 

stabilește ilegalitatea actului, apoi se acordă despăgubiri. 

Legislația a evoluat semnificativ recent, odată cu adoptarea Codului administrativ al 

Republicii Moldova nr. 116/2018, care a abrogat Legea nr. 793/2000 și a preluat materia 

contenciosului administrativ în cuprinsul său. Noul Cod administrativ, intrat în vigoare la 1 

aprilie 2019, reglementează atât procedura prealabilă obligatorie, cât și procedura 

jurisdicțională a litigiilor administrative, într-o manieră integrată și modernizată
455

. Potrivit 

Codului, înainte de a acționa în instanță, persoana vătămată de un act administrativ trebuie, de 

regulă, să parcurgă procedura prealabilă prevăzută la Titlul V
456

, solicitând autorității emitente 

(sau ierarhic superioare) reexaminarea actului. Această condiție procedurală, existentă și în 

vechea reglementare, are rolul de a oferi administrației șansa de a-și corecta eventualele erori în 

mod amiabil și rapid. Ulterior, dacă problema nu este rezolvată pe cale administrativă, petentul 

poate sesiza instanța de contencios administrativ competentă. În acest sens, Codul administrativ 

detaliază competența instanțelor. De regulă, litigiile se introduc la judecătoria de contencios 

administrativ în a cărei rază teritorială se află reclamantul sau pârâtul (autoritatea vizată), cu 

excepția unor materii date prin lege în competența altor instanțe (de exemplu, Curtea de Apel 
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examinează ca primă instanță anumite acțiunile în contencios administrativ împotriva actelor 

emise de Banca Națională a Moldovei, precum și acțiunile în contencios administrativ atribuite 

în competența sa prin Codul electoral sau Curtea Supremă de Justiție soluționează în primă 

instanță, prin hotărâri irevocabile, acțiunile în contencios administrativ privind contestarea 

hotărârilor Consiliului Superior al Magistraturii și ale Consiliului Superior al Procurorilor)
457

. 

Codul menține trăsăturile definitorii ale contenciosului administrativ: este un control de legalitate 

(nu de oportunitate) al actelor administrative, se desfășoară după procedură jurisdicțională bazată 

pe contradictorialitate și hotărârile au autoritate de lucru judecat
458

. Potrivit prevederilor art. 224 

Cod administrativ, instanța poate dispune anularea actului ilegal în tot sau în parte sau constată 

nulitatea lui, obligarea autorității la emiterea unui act sau la alte măsuri administrative 

obligatorii, precum și obligarea la acțiune, tolerare sau inacțiune, constatarea existenței sau 

inexistenței unui raport juridic ori nulitatea unui act administrativ individual sau a unui contract 

administrativ, dar instanţa mai poate şi să respingă acțiunea ca fiind neîntemeiată
459

.  

Pe lângă cadrul administrativ special, Codul civil al Republicii Moldova și alte legi 

speciale completează posibilitatea tragerii la răspundere a autorităților publice. În materia 

răspunderii civile delictuale, Codul civil reglementează principiul general potrivit căruia orice 

persoană (fizică sau juridică, inclusiv de drept public) care cauzează un prejudiciu prin fapte 

ilicite este obligată să îl repare. Statul și autoritățile publice nu fac excepție de la acest principiu 

general, însă legislația stabilește anumite particularități. Articolul 1405 din vechiul Cod civil (sau 

art. 2007 din noua numerotare) prevede expres „răspunderea statului pentru prejudiciul cauzat 

prin acțiunile organelor de urmărire penală, ale procuraturii sau ale instanțelor 

judecătorești”
460

, consacrând astfel obligația statului de a despăgubi persoanele vătămate prin 

erori judiciare. Această normă civilă se corelează cu art. 53 alin. (2) din Constituție, care 

stabilește că „statul răspunde patrimonial, potrivit legii, pentru prejudiciile cauzate prin erori 

comise în procesele penale de organele de anchetă și instanțele judecătorești”
461

. În temeiul 

acestor prevederi, a fost adoptată încă din anul 1998 - Legea privind modul de reparare a 

prejudiciului cauzat prin acţiunile ilicite ale organelor de urmărire penală, ale procuraturii şi 

                                                           
457

 Idem, art. 191 alin. (3) şi (5) lit. a). 
458

 GUZNAC, V. „Controlul actelor autorităților administrației publice pe calea contenciosului administrativ”, în 

rev. „Moldoscopie”, nr. 3/2011, p. 61. 
459

 Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. În: Monitorul Oficial al RM din 17.08.2018 

cu nr. 309-320, art. 466 (modificat prin Legea nr. 284 din 05.12.24, MO513-515/07.12.24, art.710). 
460

 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. În: Monitorul Oficial al RM nr. 82-86 din 22.06.2002 

(modificat prin Legea nr. 27 din 27.02.25, MO143/19.03.25, art.137). 
461

 Constituția Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. În: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 

13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificată și completată prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457–458 din 

05.11.2024, art. 633). 

https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=147605&lang=ro


161 
 

ale instanţelor judecătoreşti nr. 1545. Această lege specială (actualmente incorporată parțial în 

Codul civil și în Codul de procedură penală) cuprinde cazurile, condițiile și procedura în care o 

persoană poate obține repararea pagubelor suferite ca urmare a unor acţiuni ilicite comise 

în procesele penale şi contravenţionale de organele de urmărire penală, de procuratură şi de 

instanţele judecătoreşti
462

. 

Astfel, se delimitează domeniul răspunderii patrimoniale a statului (pentru actele 

autorităților judecătorești în materie penală) de cel al răspunderii autorităților publice 

administrative (pentru actele administrative). În doctrină s-a arătat că normele legale delimitează 

clar cazurile în care răspunde statul de cele în care răspund direct autoritățile publice, deși, în 

fond, ambele forme au natură civilă
463

. Dacă prejudiciul provine dintr-un act sau fapt 

administrativ nelegal, acțiunea se va îndrepta împotriva autorității publice vinovate (și eventual a 

funcționarului care a săvârșit fapta, în condițiile legii), pe când dacă prejudiciul provine dintr-o 

eroare judiciară, răspunderea revine statului, reprezentat de Ministerul Justiţiei, indiferent de 

instituția judiciară care a greșit
464

. 

În ceea ce privește Codul de procedură civilă, acesta conține și el dispoziții relevante. 

Prin modificările aduse odată cu adoptarea Codului administrativ, procedurile contencioase 

administrative au devenit o jurisdicție specializată, însă în continuare multe reguli de procedură 

civilă se aplică în mod corespunzător
465

. Reţinem în acest sens prevederile art. 195 din Codul 

administrativ, anume că, „Procedura acțiunii în contenciosul administrativ se desfășoară 

conform prevederilor prezentului  cod. Suplimentar se aplică corespunzător prevederile Codului 

de procedura civilă, cu excepţia art. 169–171”
466

. Codul de procedură civilă reglementează și 

forma în care autoritățile publice apar în proces. Acestea sunt reprezentate de conducătorul 

autorității sau de un împuternicit juridic, iar în cauzele de despăgubiri patrimoniale contra 

statului, Ministerul Justiţiei este desemnat să reprezinte statul. Totodată, legea procesual-civilă 
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coroborată cu Legea taxei de stat
467

 prevăd scutiri de taxă de stat în anumite litigii, pentru a nu 

descuraja cetățenii să acționeze în judecată autoritățile
468

. 

Nu în ultimul rând, menționăm și Codul penal al Republicii Moldova, care deși nu 

reglementează direct răspunderea penală a autorităților, stabilește cadrul în care personalul din 

cadrul persoanele juridice de drept public pot răspunde penal. Relevant este că, potrivit art. 21 

alin. (3) din Codul penal, persoanele juridice cu excepția autorităților publice pot fi subiecți ai 

răspunderii penale
469

. Așadar, legea penală exonerează autoritățile publice (ministere, autorități 

autonome etc.) de la a fi inculpate ca atare, însă nu exonerează persoanele fizice din cadrul lor. 

Acest lucru înseamnă că, în caz de ilegalități grave comise în exercițiul funcțiunii (abuz de 

putere sau de serviciu, corupere, neglijența în serviciu etc.), se va angaja răspunderea penală 

individuală a funcționarilor vizați, nu a instituției ca entitate juridică. Pe de altă parte, entitățile 

publice care desfășoară activități economice sau de alt tip în afara prerogativelor de putere 

publică (de exemplu, o întreprindere de stat sau municipală) pot cădea sub incidența răspunderii 

penale a persoanei juridice, nefiind considerate autorități publice în sens strict
470

. 

Aceste nuanțe evidențiază că legislația Republicii Moldova, per ansamblu, permite 

tragerea la răspundere în justiție a instituțiilor statului, fie prin contencios administrativ sau 

acțiune civilă delictuală, fie prin angajarea răspunderii penale a personalului vinovat, asigurând 

astfel efectivitatea principiului nimeni nu este mai presus de lege. Ca urmare a celor 

clarificate
471

, Codul Administrativ al Republicii Moldova după modelul german, reglementează 

cinci tipuri de acțiuni în contenciosul administrativ în art. 206
472

: 

1. Acțiune în contestare (art. 206 alin.(1) lit. a) CA) – anularea în tot sau în parte a unui 

act administrativ individual. Acest tip de acțiune își găsește corespondență în §42 din Codul de 

procedură al instanțelor administrative din Germania (Verwaltungsgerichtsordnung – VwGO), 

care prevede că prin intermediul unei acțiuni se poate solicita anularea unui act administrativ 

(Anfechtungsklage). Scopul principal al acțiunii în contestare este eliminarea din ordinea juridică 

a unui act administrativ individual considerat nelegal. În mod obișnuit, ea este utilizată pentru a 
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contesta actele administrative susceptibile de anulare, însă poate fi introdusă și în privința actelor 

ce sunt lovite de nulitate absolută, dar care, până la constatarea oficială de către instanță, se 

bucură de aparența unor acte anulabile
473

. 

2. Acțiunea în obligare (art. 206 alin.(1) lit. b) CA) - obligarea autorității publice să 

emită un act administrativ individual. Acțiunea în obligare își are originea tot în §42 din Codul 

de procedură al instanțelor administrative germane (VwGO), unde se prevede că, prin 

intermediul unei acțiuni, reclamantul poate solicita obligarea autorității de a emite un act 

administrativ. Această formă de acțiune este utilizată atunci când autoritatea administrativă 

refuză sau omite să adopte un act pe care are obligația legală să îl emită. În jurisprudența 

germană, asemenea acțiuni se întâlnesc frecvent în domeniul serviciilor publice, acolo unde 

persoana solicită alocarea unor resurse, acordarea unor permisiuni sau autorizații necesare 

desfășurării unei activități, ori beneficierea de un împrumut sau de ajutor social
474

. 

Este de subliniat că, inclusiv în situația în care administrația refuză explicit emiterea 

actului, calea procesuală adecvată rămâne acțiunea în obligare, și nu acțiunea în contestare. 

Aceeași concepție este consacrată și de legislația națională. Potrivit art. 224 din Codul 

administrativ al Republicii Moldova, instanța de contencios administrativ are competența de a 

anula actul individual prin care a fost respinsă solicitarea reclamantului sau decizia adoptată în 

procedura prealabilă și, în același timp, de a obliga autoritatea publică să emită actul 

administrativ solicitat, în măsura în care pretenția reclamantului este întemeiată
475

. 

3. Acțiune în realizare (art. 206 alin.(1) lit. c) CA) – impunerea la acțiune, la tolerare a 

acțiunii sau la inacțiune. Această acțiune este specifică actelor reale și este reglementată de art. 

14 din Codul administrativ. În doctrina germană, asemenea acțiuni sunt ilustrate prin cereri de 

restituire, acordarea de despăgubiri, solicitarea subvențiilor, precum și prin alte forme de 

remedii, inclusiv cele ce derivă din contractele administrative
476

. 

4. Acțiunea în constatare (art. 206 alin. (1) lit. d) CA) – constatarea existenței sau 

inexistenței unui raport juridic ori nulității unui act administrativ individual sau a unui contract 

administrativ. Această acțiune își are originea în § 43 din Codul de procedură al instanțelor 

administrative germane (VwGO), care prevede că stabilirea existenței sau inexistenței unui 

raport juridic, ori a nulității unui act administrativ, poate fi solicitată prin intermediul unei 
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acțiuni, cu condiția ca reclamantul să justifice un interes legitim în obținerea acestei constatări 

într-un termen cât mai scurt (Feststellungsklage)
477

. 

a) Constatarea existenței sau inexistenței unui raport juridic. Acțiunea în constatare nu 

reprezintă o particularitate exclusiv germană, fiind cunoscută și la nivel european, atât în 

sistemul continental, cât și în cel de common law, unde apare sub denumirea de action for 

declaratory judgement. Doctrina germană oferă exemplul situațiilor în care autoritatea 

administrativă consideră că o anumită activitate necesită o permisiune specială, în timp ce 

particularul susține contrariul. În spațiul american, practica judiciară în materie contractuală 

relevă cazuri similare. Atunci când există o dispută fundamentală privind obligațiile contractuale 

ale unui agent economic față de stat, acțiunea în constatare permite clarificarea raportului juridic, 

reducând riscurile de rezoluțiune și răspundere contractuală. În sensul consacrat de Savigny, 

noțiunea de „raport juridic” desemnează o relație determinată de lege între o persoană și o altă 

persoană, un grup sau un bun, incluzând atât raporturi patrimoniale, cât și personale, precum 

statutul familial sau alte drepturi și imunități. Din păcate, legiuitorul național nu a preluat din § 

43 VwGO referința la soluționarea „cât mai curând” a unor asemenea acțiuni, prevedere care ar 

fi permis examinarea lor cu prioritate și în termene restrânse
478

. 

b) Constatarea nulității unui act administrativ individual. Se impune o distincție clară 

între acțiunea în contestare și acțiunea în constatare, deși ambele vizează actul administrativ. 

Acțiunea în contestare are ca obiect anularea unui act anulabil (asociat nulității relative), în timp 

ce acțiunea în constatare privește un act administrativ nul (nulitate absolută). Art. 141 din Codul 

administrativ al Republicii Moldova reglementează cazurile de nulitate a actelor administrative. 

În toate celelalte situații, actul va fi considerat anulabil, iar calea adecvată rămâne acțiunea în 

contestare. Totuși, doctrina relevă că, deși împotriva unui act nul trebuie formulată o acțiune în 

constatare, aceasta nu exclude și utilizarea unei acțiuni în contestare, întrucât instanța poate 

constata nulitatea absolută abia la finalul dezbaterilor, pornind de la temeiurile generale 

prevăzute la art. 141 alin. (1) din acelaşi act normativ
479

. 

c) Constatarea nulității contractului administrativ. Acțiunea în constatare este aplicabilă 

și în materia contractelor administrative, atunci când una dintre părți solicită stabilirea nulității 

contractului, în baza încălcării unor condiții esențiale de validitate. Această formă de acțiune 

contribuie la asigurarea securității juridice și la clarificarea raporturilor dintre particular și 
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administrație, prevenind efectele negative ale executării unui contract lovit de nulitate 

absolută
480

. 

5. Acțiune de control normativ (art. 206 alin. (1) lit. d) CA) – anularea în totalitate sau în 

parte a unui act administrativ normativ (art.12 CA). Aceasta din urmă, are ca obiect anularea în 

tot sau în parte a unui act administrativ normativ, în conformitate cu art. 12 din același cod. Ea 

reprezintă un mecanism juridic esențial pentru asigurarea respectării principiului legalității în 

activitatea administrației publice, deoarece permite verificarea conformității actelor normative 

subordonate legii și Constituției. Prin intermediul acestei acțiuni nu se urmărește doar protejarea 

drepturilor individuale ale reclamanților, ci și apărarea ordinii juridice și a interesului general, 

întrucât actele normative produc efecte erga omnes și pot influența direct funcționarea întregului 

sistem administrativ. Astfel, controlul normativ devine o garanție împotriva exceselor de 

reglementare și un instrument prin care se menține ierarhia actelor juridice, prevenindu-se ca 

administrația să își depășească atribuțiile sau să adopte reglementări contrare legii
481

. 

Jurisprudența națională: acțiuni împotriva persoanelor juridice publice. Instanțele din 

Republica Moldova au acumulat o bogată jurisprudență în materie de litigii împotriva 

persoanelor juridice publice, conturând principii și soluții relevante pentru tema de față. 

Jurisprudența națională confirmă, în primul rând, aplicarea efectivă a cadrului normativ analizat 

mai sus. Atât Curtea Supremă de Justiție (CSJ), cât și instanțele inferioare au fost sesizate în 

numeroase rânduri cu acțiuni în contencios administrativ împotriva ministerelor, agențiilor 

guvernamentale, autorităților locale, instituțiilor publice
482

 ș.a.  

Un reper important este Opinia consultativă nr. 104 a Curții Supreme de Justiție
483

, care 

se dovedește esențială pentru practica judiciară, întrucât asigură unitatea de interpretare și 

aplicare a dispozițiilor tranzitorii ale Codului administrativ, clarificând raportul dintre vechea 

Lege a contenciosului administrativ și noua reglementare. Prin soluțiile propuse, CSJ a prevenit 

apariția unor contradicții jurisprudențiale privind aplicarea legii în timp, delimitând sfera de 

incidență a normelor vechi pentru procedurile inițiate anterior datei de 1 aprilie 2019 și 

consacrând aplicarea imediată a noilor dispoziții în materie de competență și procedură. 

Totodată, prin stabilirea calității de pârât exclusiv în sarcina autorităților publice în sensul 

Codului administrativ, cu menținerea excepțională a cauzelor pendinte împotriva persoanelor 

juridice de drept privat asimilate anterior acestora, instanța supremă a consolidat principiile 
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securității raporturilor juridice, neretroactivității legii și previzibilității dreptului. Această 

abordare a contribuit decisiv la protejarea drepturilor câștigate ale justițiabililor și la evitarea 

unor soluții arbitrare, reprezentând un reper de orientare pentru instanțele naționale în etapa de 

tranziție legislativă. 

Din jurisprudența Curții de Apel Centru (anterior Curtea de Apel Chișinău), ca instanță 

de contencios administrativ (atât de fond pentru anumite cauze, cât și de apel), se regăsesc 

numeroase spețe notabile. Relevant ni se pare cazul unui judecător al Curţii Supreme de Justiţie 

(Oleg S.) care a contestat hotărârea Consiliului Superior al Magistraturii (CSM) de a permite 

pornirea urmăririi penale împotriva sa. În februarie 2022, CA Chișinău a respins ca fiind 

neîntemeiată acțiunea în contencios administrativ depusă de Oleg S. privind anularea Hotărârii 

Consiliului Superior al Magistraturii cu privire la sesizarea Procuraturii Generale, referitor la 

eliberarea acordului pentru efectuarea unor acțiuni de urmărire penală în privința judecătorului 

Curții Supreme de Justiție, Oleg S., nr. 396/31 din 10 decembrie 2019 și a Hotărârii Consiliului 

Superior al Magistraturii cu privire la examinarea în ședință închisă a sesizării Procuraturii 

Generale, referitor la eliberarea acordului pentru efectuarea unor acțiuni de urmărire penală în 

privința judecătorului Curții Supreme de Justiție, Oleg. S., nr. 396/31 din 10 decembrie 2019, 

considerând că lipsesc justificări juridice și faptice suficiente pentru anularea actelor 

administrative contestate
484

. În acest caz a existat o opinie separată a unui judecător din 

completul specializat pentru examinarea acțiunilor de contencios administrativ din cadrul 

Colegiului civil, comercial și de contencios administrativ al Curții de Apel Chișinău care a 

considerat că actele CSM sunt nelegale, nemotivate, emise cu încălcarea dreptului la apărare, 

fără respectarea cvorumului și cu o gravă atingere adusă statutului și garanțiilor constituționale 

ale judecătorului
485

. 

Într-un alt exemplu din 2024, Curtea de Apel Chișinău a fost chemată să verifice 

legalitatea unei hotărâri a Comisiei pentru Situații Excepționale (CSE) prin care anumiți 

candidați ai unui partid politic fuseseră excluși din alegeri pe motive de securitate. CA Chișinău 

a anulat acea hotărâre a CSE, apreciind că s-a încălcat legislația electorală prin faptul că „prin 

emiterea dispoziției contestate, Comisia de Situații Excepționale a substituit organele 
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electorale”
486

. Ulterior însă, Curtea Supremă de Justiţie a casat decizia CA Chișinău și a dispus 

rejudecarea cauzei, cerând o examinare mai riguroasă a temeiurilor invocate de CSE dar şi că nu 

a fost exercitat un control judiciar complet asupra legalității actului administrativ emis de 

Comisia pentru Situații Excepționale (Dispoziția nr. 92/2023) și că instanța de fond nu a motivat 

suficient concluziile sale
487

. Acest exemplu arată dinamica dintre instanțe şi că judecătorii 

specializați în contencios administrativ de la CA încearcă să exercite un control efectiv chiar și 

asupra actelor emise în condiții excepționale, iar CSJ supervizează echilibrul dintre legalitate și 

interesul public invocat. În mod similar, instanțele au soluționat numeroase litigii împotriva 

Comisiei Electorale Centrale (CEC). Astfel, în 2024 CA Chișinău a anulat o decizie a CEC de 

refuz al înregistrării unui grup de inițiativă pentru susţinerea unui candidat la funcţia de 

Preşedinte al Republicii Moldova, constatând că CEC a aplicat abuziv legea
488

. CSJ a confirmat 

soluția, întărind dreptul cetățenilor de a iniția grupuri de iniţiativă pentru susținerea unui 

candidatul la funcția de președinte
489

. 

Și în instanțele de fond (judecătorii) au fost pronunțate hotărâri relevante. În cadrul 

Judecătoriei Chișinău, sediul Centru, printr-o decizie menținută definitiv
490

, a obligat o primărie 

să achite despăgubiri unei societăţi pe acțiuni față de care s-au făcut mai multe încălcări la 

întocmirea și eliberarea certificatelor de urbanism și a autorizațiilor de construire. Instanța a 

reținut că „Primăria municipiului Chișinău a acționat ilicit în raport cu societatea pe acțiuni 

„Locuințe pentru Toți”, iar fapta ilicită a pârâtei se manifestă prin eliberarea certificatului de 

urbanism și a autorizației de construire, cu derogări de la prevederile legislației în vigoare, fapt 

constatat prin decizia Curții Supreme de Justiție și actele administrative emise de Agenția 

Ecologică din Chișinău și Inspecția de Stat în Construcții, prin care, lucrările de construcție 

demarate de societatea pe acțiuni „Locuințe pentru Toți” au fost suspendate” şi ca urmare a 
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dispus „încasarea sumei de 3 078 612,38 lei, cu titlu de cheltuieli suportate de societatea pe 

acțiuni „Locuințe pentru Toți” pentru pregătirea documentelor, servicii de proiectare, expertiza 

proiectelor, executarea lucrărilor de construcție și demontarea construcțiilor efectuate la blocul 

locativ din str. Alba Iulia 10A, și suma de 14 061 264 lei cu titlu de venit ratat”
491

.  

Per ansamblu, jurisprudența națională confirmă că autoritățile şi instituţiile publice pot fi 

chemate la bară și pot pierde procese atunci când acționează ilegal. Instanțele din Moldova, 

inclusiv CSJ, nu ezită să anuleze acte guvernamentale, ministeriale, decizii ale administrației 

locale sau ale organelor autonome dacă acestea contravin legii și aduc atingere drepturilor 

cetățenilor. De asemenea, atunci când este cazul, se acordă despăgubiri substanțiale, instanțele 

motivând în detaliu cuantumul prejudiciilor și caracterul lor cert. Această practică judiciară 

reprezintă un barometru al gradului de contencios într-un stat de drept şi cetățenii își afirmă 

drepturile în justiție, iar judecătorii mențin balanța între puterea executivă și drepturile 

individului, cenzurând abuzurile
492

. 

Jurisprudența relevantă a Curții Europene a Drepturilor Omului. Cauzele din Republica 

Moldova ajunse în fața Curții Europene a Drepturilor Omului (CtEDO) reflectă, în mare măsură, 

dificultățile și progresele țării noastre în materie de acces la justiție și tragere la răspundere a 

autorităților publice. Multe hotărâri CtEDO au vizat tocmai efectivitatea remediilor interne în 

caz de abuz al administrației sau de lipsă a executării hotărârilor împotriva statului. Vom 

menționa câteva exemple elocvente
493

. 

Un prim set de cauze privește problema neexecutării hotărârilor judecătorești definitive 

pronunțate împotriva autorităților publice. În cauza Olaru și alții c. Moldovei, un pilot-judgment 

în care CtEDO a constatat existența unui număr mare de hotărâri neexecutate privind asigurarea 

cu spațiu locativ, reclamând un deficit sistemic. Curtea a stabilit că statul a încălcat art. 6 (dreptul 

la un proces echitabil) și art. 1 din Protocolul 1 (protecția proprietății), întrucât refuzul prelungit 

de a executa hotărârile echivalează cu negarea dreptului câștigat de reclamanți
494

. Prin aceeaşi 

hotărâre, CtEDO a cerut Moldovei să instituie un remediu intern eficient și să asigure executarea, 

ceea ce a dus la adoptarea Legii 87/2011
495

. În alte cauze, precum Oferta Plus SRL c. Moldovei, 
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Curtea a sancționat neexecutarea de către un minister a unei hotărâri judecătoreşti care obliga 

statul la plata unei sume contractuale către reclamant. Încă o dată s-a subliniat că „o hotărâre în 

care Curtea constată o violare impune statului pârât o obligaţie juridică de a pune capăt violării şi 

a repara consecinţele acesteia în aşa mod, încât să restabilească pe cât e posibil situaţia existentă 

înainte de violare”
496

. Aceste hotărâri CtEDO au impulsionat consolidarea răspunderii civile a 

statului. Practic, statul este obligat pe plan intern să repare prejudiciul cauzat prin întârziere, 

altfel va plăti și mai mult la CtEDO
497

. 

Un alt set de cazuri se referă la lipsa unui recurs intern efectiv împotriva unor acte ale 

autorităților publice, ceea ce a determinat constatarea violării art. 13 din Convenție
498

. În cauza 

Mitropolia Basarabiei și alții c. Moldovei, reclamanții s-au plâns că decizia Guvernului de a nu 

le recunoaște organizația religioasă nu a putut fi contestată eficient în țară la momentul respectiv. 

CtEDO a constatat încălcarea art. 9 (libertatea de religie) coroborat cu art. 13, deoarece nu exista 

o procedură judiciară de contencios administrativ, aptă să examineze refuzul de înregistrare la 

acea dată. Hotărârea CtEDO a forțat statul să recunoască Mitropolia Basarabiei, dar a și subliniat 

importanța instituirii unui control judiciar asupra oricărui act administrativ care încalcă drepturi, 

fie el și al Guvernului, şi chiar dacă „Curtea consideră că statele sunt în drept să controleze dacă 

o mişcare sau o asociaţie urmăreşte, sub pretextul scopurilor religioase, activităţi care ar dăuna 

populaţiei sau securităţii publice…” 
499

. 

Un alt exemplu este cazul Corsacov c. Moldovei, în care reclamantul, victima unor rele 

tratamente din partea poliției, s-a plâns între altele de lipsa unui recurs efectiv pentru plângerea 

sa. CtEDO a constatat violarea art. 3 (tratament inuman) dar și a art. 13, evidențiind dreptul 

reclamantului de a nu fi supus torturii şi de a beneficia de o investigaţie efectivă a plângerilor 

sale cu privire la aplicarea torturii. Inter alia, CtEDO a notat că „în conformitate cu Codul Civil 

al Republicii Moldova în vigoare în acea perioadă, reclamantul ar fi putut pretinde compensaţii 

pentru cauzarea prejudiciului material şi moral numai dacă prejudiciul ar fi fost cauzat prin 

acţiuni ilegale. Deoarece urmărirea penală desfăşurată de autorităţile naţionale a conchis că 

acţiunile poliţiştilor A. Tulbu şi V. Dubceac au fost legale, orice acţiune civilă împotriva lor ar fi 
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fost inefectivă”. Ca urmare, Curtea a conchis că reclamantul nu a avut un recurs efectiv în 

conformitate cu dreptul naţional de a pretinde compensaţii pentru maltratarea sa
500

. 

Nu în ultimul rând, jurisprudența CtEDO a influențat direct practica instanțelor 

moldovenești prin intermediul hotărârilor Curții Constituționale a RM, care citează adesea 

standardele Convenției. De pildă, CC a invocat art. 6 CEDO și jurisprudența aferentă atunci când 

a reţinut că, „Parlamentul Republicii Moldova a stabilit în mod justificat că Consiliul Superior al 

Magistraturii (CSM) examinează pe fond, cu respectarea tuturor garanţiilor procedurale (art.6 §1 

al Convenţiei Europene), toate contestările magistraţilor, iar Curtea Supremă de Justiţie 

examinează contestările aduse împotriva hotărârilor CSM în partea ce ţine de drept”
501

. Tot 

astfel, reforma Codului administrativ din 2018 a ținut cont de exigențele art. 13 CEDO, 

extinzând categoriile de acte contestabile și eliminând imunitățile nejustificate ale autorităților 

publice, inclusiv „posibilitatea soluționării litigiilor dintre autoritățile publice și persoanele fizice 

și juridice într-un timp relativ scurt pe o cale extrajudiciară (procedura prealabilă) cu celeritate 

mai sporită”
502

. 

În concluzie, hotărârile Curții de la Strasbourg au jucat un rol catalizator în dezvoltarea 

căilor naționale de atac împotriva autorităților publice. Mesajul central desprins din aceste cazuri 

este că statul trebuie să asigure remedii interne efective și adecvate pentru orice încălcare a 

drepturilor comisă de agenții săi. Acțiunea în justiție împotriva unei autorități publice nu trebuie 

îngrădită de obstacole procedurale excesive, de imunități absolute sau de ineficiența executării 

hotărârilor. În caz contrar, statul însăși va fi răspunzător la nivel internațional. Republica 

Moldova, prin ajustările legislative și prin practica instanțelor, a făcut progrese semnificative în a 

oferi cetățenilor săi căi de atac reale împotriva abuzurilor administrației, însă monitorizarea 

externă (inclusiv prin Comitetul de Miniștri al Consiliului Europei
503

) continuă să asigure ca 

aceste mecanisme funcționează în concret
504

. 
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În lumina celor analizate, se poate afirma că în dreptul Republicii Moldova există atât 

baza juridică, cât și instrumentele procedurale necesare pentru a iniția acțiuni în justiție 

împotriva persoanelor juridice publice. Fundamentul constituțional garantează accesul la justiție 

și dreptul la repararea prejudiciilor cauzate de autorități, aliniind astfel ordinea internă la 

principiile statului de drept. Cadrul legal s-a dezvoltat prin adoptarea Codului administrativ și 

corelarea acestuia cu Codul civil, Codul de procedură civilă și legi speciale, oferind o paletă 

completă de remedii, de la contenciosul administrativ de plină jurisdicție (anulare de acte și 

despăgubiri), până la acțiuni civile delictuale și tragerea la răspundere penală a funcționarilor 

vinovați
505

. 

Procedurile examinate demonstrează că un cetățean sau o entitate privată vătămată are la 

dispoziție căi clare de urmat. De la plângerea prealabilă la acțiunea contencioasă, de la citația în 

fața judecătoriei la recursul în fața CSJ. De la plângerea penală la constituirea ca parte civilă, 

toate etapele oferă garanții procesuale și șansa reală de a obține dreptate. Jurisprudența 

instanțelor naționale a confirmat că nimeni, nici chiar Guvernul sau organismele de vârf, nu este 

mai presus de lege. Hotărârile judecătorești au anulat acte ale administrației prezidențiale, ale 

CSM, ale autorităților locale și au obligat la repararea prejudiciilor, consolidând astfel încrederea 

în sistemul judiciar
506

. 

În același timp, jurisprudența CtEDO a oferit un cadru de referință și a corectat carențele, 

impulsionând reforme precum instituirea de recursuri efective și eliminarea imunităților 

nejustificate. Republica Moldova, ca parte la Convenția Europeană, a trebuit să ajusteze 

legislația și practica pentru a se conforma exigențelor europene în materie de acces la justiție
507

. 

Prin urmare, răspunderea juridică și exercitarea acțiunilor împotriva persoanelor juridice 

de drept public în dreptul moldovenesc este nu doar teoretică, ci una efectivă, garantată de un 

sistem legal coerent și de o cultură judiciară în curs de maturizare. Cu toate acestea, provocările 

precum asigurarea celerității proceselor, executarea promptă a tuturor hotărârilor contra statului, 

responsabilizarea mai puternică a funcționarilor publici pentru abuzurile comise nu se 

autoexclud. Însă per ansamblu, cadrul juridic actual oferă cetățeanului instrumentele necesare 

pentru a-și apăra drepturile în fața autorităților și pentru a ține administrația publică sub controlul 

legalității, ceea ce constituie un pilon fundamental al ordinii de drept în Republica Moldova
508

. 

Totuşi, în urma analizei cadrului normativ și jurisprudenței prezentate anterior, se 

constată că, deși sistemul juridic al Republicii Moldova asigură prin Constituție (art. 53) și prin 
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Codul administrativ posibilitatea tragerii la răspundere a autorităților publice, nu există o 

reglementare expresă și sistematică a răspunderii persoanei juridice de drept public. 

Din conținutul art. 28 - 43 şi 206 ale Codului administrativ reiese că legiuitorul deşi a 

reglementat principiile şi chiar răspunderea autorităților publice și persoanelor fizice care le 

reprezintă (aşa cu reiese din art. 35), chiar dacă a stipulat formele de acțiuni în contencios 

(contestare, obligare, realizare, constatare, control normativ), nu a consacrat formele 

răspunderii propriu-zise ale persoanei juridice de drept public. În lipsa acestei reglementări, 

delimitarea între răspunderea statului, a autorităților administrative și a altor entități publice 

(instituții, agenții, întreprinderi publice) este realizată doar prin interpretare judiciară și prin 

aplicarea subsidiară a normelor civile. 

În jurisprudența națională (Curtea Supremă de Justiție, Curțile de Apel), există numeroase 

cauze în care s-a pus problema identificării pârâtului legitim și a titularului obligației de 

reparare a prejudiciului. De exemplu, în cauzele privind litigiile împotriva autorităților locale, 

instanțele au oscilat între a obliga primăria, ca instituție distinctă, sau unitatea administrativ-

teritorială, ca persoană juridică de drept public, la plata despăgubirilor. Aceeași confuzie s-a 

regăsit în litigiile contra instituțiilor medicale publice, universităților de stat sau agențiilor 

autonome. 

Această situație este confirmată și de jurisprudența Curții Europene a Drepturilor Omului, 

care, în cauzele Olaru și alții c. Moldovei și Oferta Plus SRL c. Moldovei, a constatat că 

ineficiența executării hotărârilor împotriva autorităților publice și inexistența unui remediu 

intern clar echivalează cu încălcarea art. 6 §1 și art. 13 CEDO. De asemenea, în cauza 

Mitropolia Basarabiei și alții c. Moldovei, Curtea a sancționat lipsa unui recurs efectiv împotriva 

refuzurilor autorităților publice, accentuând obligația statului de a oferi remedii juridice clare 

pentru protejarea drepturilor fundamentale. Rezultă, așadar, că lacuna privind reglementarea 

expresă a răspunderii persoanelor juridice de drept public afectează predictibilitatea juridică, 

generează insecuritate pentru justițiabili și pune în dificultate instanțele în stabilirea cadrului 

procesual corect. 

Pentru a remedia această deficiență, se propune introducerea unei secţiuni într-o lege 

specială nouă privind persoanele juridice de drept public, care să reglementeze principiile, 

formele și dreptul de regres al persoanelor juridice de drept public (art. 15, 16, 17 din ANEXA 

1). În această privinţă, în contextul Republicii Moldova, această propunere răspunde unei 

realităţi doctrinare şi practice: pe de o parte, se urmăreşte uniformizarea regimului juridic al 

răspunderii tuturor persoanelor juridice de drept public, iar pe de altă parte, delimitarea clară 



173 
 

între răspunderea statului şi cea a altor persoane juridice de drept public. Prin implementarea 

unei asemenea reglementări, s-ar asigura un cadru legal previzibil pentru instanţele judecătoreşti, 

care ar putea aplica principiul responsabilităţii administrative într-o manieră unitară, eliminând 

practicile neuniforme existente în jurisprudenţă. Totodată, introducerea acestor dispoziţii ar 

facilita alinierea legislaţiei naţionale la standardele europene şi jurisprudenţa Curţii Europene a 

Drepturilor Omului, conform căreia statele au obligaţia pozitivă de a garanta existenţa unor 

remedii interne efective pentru repararea prejudiciilor cauzate de activitatea administraţiei 

publice (art. 13 CEDO). În speţa Olaru și alţii c. Moldovei (2009) şi Oferta Plus SRL c. Moldovei 

(2008), Curtea a constatat că absenţa unor mecanisme eficiente de executare a hotărârilor 

judecătoreşti şi lipsa unei răspunderi clare a entităţilor publice contravin principiului bunei 

administrări şi dreptului la un proces echitabil. 

În concluzie, o asemenea reglementare ar reprezenta o reformă de fond, cu valențe nu 

doar tehnico-juridice, ci și axiologice, prin care s-ar reafirma principiul responsabilității 

administrației și al subiecților de drept public, asigurând aplicarea deplină și efectivă a 

articolului 53 din Constituția Republicii Moldova și a articolului 13 din Convenția Europeană a 

Drepturilor Omului, ca expresii fundamentale ale statului de drept și ale dreptului la o 

administrație responsabilă. 

 

3.2 Efectele autonomiei locale și ale descentralizării administrative asupra 

persoanelor juridice de drept public 

Constituția reflectă voința suverană a poporului moldovenesc de a-și stabili noile structuri 

economice, sociale și politice. Ea reprezintă forța morală care se bazează pe sprijinul poporului, 

consolidând și actualizând tradițiile democratice ale statului și societății moldovenești. 

Constituția Republicii Moldova a fost adoptată la 29 iulie 1994 și a intrat în vigoare pe 27 

august 1994. Adoptarea acesteia a reprezentat un moment esențial în viața statului, fiind în 

concordanță cu transformările sociale în curs și cu cerințele perioadei. 

Societatea modernă necesită o Constituție ca instrument esențial pentru integrarea socială, 

care să funcționeze efectiv, atât prin principiile sale, cât și prin fiecare prevedere. Recunoscând 

valorile politice, ideologice și morale pe care se bazează și funcționează sistemul politic, 

Constituția asigură fundamentul ordinii de drept și vizează menținerea unui echilibru politic și 

armonie socială. 

Prin respectarea demnității umane, a drepturilor și libertăților fundamentale, prin 

garantarea supremației legii, separației și echilibrului puterilor, responsabilității autorităților și 
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independenței autorității judiciare, Constituția devine un model dinamic și cuprinzător al acestui 

sistem de valori, având scopul de a asigura progresul stabil al societății. Succesul acestei misiuni 

depinde de claritatea cu care aceste valori sunt prezentate în Constituție, de aplicabilitatea lor în 

realitatea socială și de respectarea supremaţiei Constituției în toate aspectele vieții sociale. 

Constituția nu este un privilegiu al statului, ci un drept al fiecărui cetățean, reglementând viața 

socială. 

Pentru a asigura buna funcționare a colectivităților locale, esențială în garantarea 

drepturilor și libertăților fundamentale ale cetățenilor, în promovarea participării lor active la 

administrarea treburilor publice și în asigurarea unui acces echitabil la funcțiile publice, 

Constituția consacră, prin articolul 109, principiile fundamentale ale administrației publice 

locale. Aceste principii sunt norme juridice cu autoritate obligatorie și primordiale, fie exprimate 

direct printr-un set coerent de reglementări, fie reflectate indirect prin ansamblul normelor 

specifice unui domeniu. Este important de subliniat că principiile constituționale reprezintă 

cerințe imperioase, ce trebuie respectate de toate celelalte reglementări legale, inclusiv cele ce 

guvernează activitatea autorităților locale
509

. 

Până a trece la analiza acestor principii, este necesară o clarificare a semnificației și 

utilizării termenilor „colectivitate locală” și „unitate administrativ-teritorială” din perspectiva 

modului de organizare teritorială a puterii publice. Conform definiției autonomiei locale, dreptul 

și capacitatea de a gestiona o parte semnificativă a treburilor publice aparțin colectivităților 

locale. Cu toate acestea, legislația națională recunoaște calitatea de persoană juridică doar 

unităților administrativ-teritoriale
510

. Or din perspectiva Cartei europene a autonomiei locale, ar 

fi fost mai coerent ca statutul de persoană juridică de drept public – și, acolo unde este cazul, de 

drept privat – să fie conferit colectivităților locale, acestea fiind adevărații titulari ai autonomiei 

în raport cu statul. 

Spre exemplu, Capitolul IV din Legea privind descentralizarea administrativă nr. 

435/2006, este intitulat „Resursele financiare și materiale ale colectivităților locale”, însă în 

conținutul articolelor 12 și 13 se utilizează termenul „unități administrativ-teritoriale”
 511

. 

Această inconsecvență terminologică ridică semne de întrebare cu privire la titularul real al 
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acestor resurse: aparțin ele colectivităților locale sau unităților administrativ-teritoriale? Se pare 

că, în mod tacit, se echivalează cele două noțiuni, deși cadrul legal referitor la descentralizare are 

ca obiect reglementarea statutului colectivităților locale, nu al entităților administrative ca 

atare
512

. 

Potrivit articolului 3 din Carta Europeană a Autonomiei Locale, rezultă în mod clar că 

titularii dreptului la autonomie locală sunt colectivitățile locale. Plecând de la această prevedere, 

se poate observa că titlul articolului 5 din Legea privind administraţia publică locală nr. 

436/2006 
513

 nu reflectă în mod fidel conținutul normei, întrucât se referă nu la colectivitățile 

locale ca subiecți ai autonomiei, ci la autoritățile lor reprezentative, prin care, conform articolului 

112 alin. (1) din Constituție
514

, se exercită autonomia locală. Această abordare creează impresia 

eronată că autoritățile locale ar fi deținătorii autonomiei, deși ele nu sunt decât organele alese ale 

colectivităților, mandatate să administreze treburile publice locale în numele acestora. În același 

sens, și Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativă
515

 utilizează în mod 

impropriu expresia „autorități publice locale” în definirea autonomiei, în loc de „colectivități 

locale”, care sunt veritabilii titulari ai acesteia. Din acest motiv, este necesară o delimitare 

conceptuală precisă între colectivitatea locală – entitatea care beneficiază de autonomie –, și 

autoritățile sale reprezentative care adoptă decizii în numele și interesul acestei colectivități
516

. 

Pe baza celor expuse anterior, se poate concluziona că, deși legiuitorul din Republica 

Moldova recunoaște existența colectivităților locale, nu a furnizat o definire clară și detaliată a 

acestei noțiuni. Această omisiune a condus la o suprapunere nejustificată între conceptele de 

„colectivitate locală” și „unitate administrativ-teritorială”. Deși cele două concepte desemnează 

realități distincte, ele sunt adesea tratate ca echivalente, probabil din cauza faptului că ambele 

sunt legate de același element comun: teritoriul pe care îl ocupă
517

. 

Pentru a elimina confuziile și ambiguitățile de interpretare, conchidem că se impune 

uniformizarea terminologiei în actele normative, astfel încât să se distingă clar între 
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„colectivitatea locală” – în calitate de titular al autonomiei locale și beneficiar al resurselor 

publice, și „unitatea administrativ-teritorială” – ca delimitare teritorială a exercitării autonomiei. 

O asemenea armonizare terminologică ar contribui la coerența reglementărilor, la aplicarea 

corectă a principiului autonomiei locale și la asigurarea unei gestionări transparente a resurselor. 

Totodată, aceasta ar fi în deplină concordanță cu prevederile Cartei Europene a Autonomiei 

Locale
518

, care recunoaște colectivitățile locale ca având dreptul la autonomie și capacitatea de a 

gestiona, în condiții de legalitate, resursele publice în interesul propriu. În acest sens, statul, în 

virtutea obligației sale constituționale și internaționale, este dator să asigure conformitatea 

legislației naționale cu tratatele internaționale ratificate, în special cu cele care consacră drepturi 

și principii fundamentale în materia administrației publice. 

Principiile administraţiei publice locale constituie idei generate de natura administraţiei 

publice locale, care stau la baza organizării și funcţionării organelor formate în cadrul acesteia. 

Principiile administraţiei publice locale reflectă tendinţele de dezvoltare ale puterii locale în 

conformitate cu regimul democratic de guvernare a ţării. Analiza principiilor constituţionale ne 

oferă posibilitatea să înţelegem mai clar modul de activitate al administraţiei publice locale
519

. 

Principiul autonomiei locale deține un rol esențial în ansamblul principiilor care 

fundamentează administrația publică locală. Conținutul său complex și multiplele sale valențe 

reflectă esența întregii activități desfășurate de autoritățile administrației publice locale în 

unitățile administrativ-teritoriale. O înțelegere corectă a acestui principiu are o importanță 

majoră în aplicarea sa practică, fiind necesar să nu fie confundat cu ideea de independență 

locală. Exagerarea sau absolutizarea autonomiei locale poate genera tensiuni între administrația 

publică locală și administrația publică centrală, cea din urmă având rolul de a exercita puterea 

executivă a statului
520

. Influența principiului autonomiei locale exclude orice formă de 

intervenție directă a administrației de stat, admițând doar un control autentic de legalitate și de 

conformitate a actelor administrației publice locale cu prevederile constituționale. Acest control 

nu afectează libertatea de decizie a autorităților locale, ci garantează desfășurarea activității lor în 

cadrul legal stabilit. Esenţa acestui principiu se desprinde din prevederile art. 3 al Cartei 

europene a autonomiei locale
521

, care definește noţiunea de autonomie locală ca fiind „dreptul și 

capacitatea efectivă ale autorităţilor administraţiei publice locale de a soluţiona și gestiona, în 
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limitele stabilite de lege, în nume propriu și în interesul populaţiei locale, o parte importantă a 

treburilor publice“. 

Dreptul și capacitatea efectivă implică faptul că atribuțiile formale conferite autorităților 

administrației publice locale privind reglementarea și gestionarea anumitor afaceri publice 

trebuie să fie susținute de resurse materiale și financiare adecvate, care să le permită exercitarea 

reală a acestora. Totodată, expresia „în nume propriu” subliniază că autoritățile locale 

acționează ca reprezentanți ai colectivităților locale, nu ca simpli executanți ai dispozițiilor 

autorităților superioare
522

. 

Expresia „în limitele stabilite de lege” înseamnă că legiuitorul are rolul de a defini, prin 

norme legale, competențele și limitele de acțiune ale autorităților administrației publice locale. 

Astfel, autonomia locală nu este absolută, ci se exercită în cadrul legal prestabilit, fiind exclusă 

orice posibilitate de derogare sau interpretare abuzivă a atribuțiilor conferite autorităților locale. 

Această reglementare asigură un echilibru între autonomia decizională și respectarea ordinii 

juridice
523

. 

Autonomia locală se manifestă prin diverse forme, precum organizarea consiliilor locale, 

stabilirea atribuțiilor și modului lor de funcționare, precum și exercitarea prerogativelor privind 

elaborarea și aprobarea bugetelor locale. Conform art. 3 din Legea privind administrația publică 

locală, autoritățile locale dispun de autonomie decizională, organizațională, gestionară și 

financiară, având dreptul la inițiativă în administrarea treburilor publice locale și exercitându-și 

autoritatea în limitele teritoriului pe care îl administrează, în condițiile legii
524

. Aceste 

competențe constituie temelia autonomiei locale, iar gradul real de autonomie depinde în mod 

esențial de resursele financiare disponibile la nivel local, acestea condiționând capacitatea 

efectivă de autoadministrare. 

O altă expresie concretă a autonomiei locale o constituie varietatea extinsă a atribuțiilor 

conferite primarilor și consiliilor locale. Conform art. 7 din aceeași lege, autoritățile 

administrației publice locale își exercită atribuțiile în condiții de autonomie, aceasta fiind 

consacrată și garantată prin Constituția Republicii Moldova, tratatele internaționale la care 

statul este parte, precum și prin Carta Europeană a autonomiei locale
525

. Această autonomie le 

oferă libertatea de a decide asupra problemelor locale, în limitele competențelor legale, 

consolidând astfel rolul administrației publice locale în gestionarea treburilor comunității. 
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Invocând principiul autonomiei locale, Curtea Constituțională a statuat că aceasta 

reprezintă forma cea mai avansată a descentralizării administrative, implicând transferul de 

competențe de la autoritățile centrale către structuri administrative autonome, care își desfășoară 

activitatea în cadrul unităților administrativ-teritoriale și sunt alese de către colectivitățile locale. 

Autonomia locală, ca formă eficientă de autogestiune, contribuie la consolidarea democrației 

prin implicarea directă a comunităților în gestionarea treburilor publice. În acest sens, 

colectivitățile teritoriale autonome devin contraponderi reale ale administrației publice centrale, 

ceea ce asigură un echilibru funcțional între diferitele niveluri de guvernare
526

. 

Deși stabilește cadrul general pentru exercitarea autonomiei locale și conturează structura 

autorităților administrației publice locale, Constituția nu prevede norme distincte aplicabile 

diferențiat autorităților locale. Analizând principiul autonomiei locale în corelație cu principiile 

autonomiei, legalității și colaborării în soluționarea problemelor de interes comun, prevăzute la 

art. 113 din Constituție, rezultă clar că relațiile dintre autoritățile publice locale de nivelul întâi 

și cele de nivelul al doilea nu sunt relații de subordonare, ci se bazează pe cooperare și respect 

reciproc în exercitarea competențelor proprii
527

. 

În acest context, sunt relevante aprecierile Curții Constituționale, care a subliniat că 

principiul autonomiei locale reprezintă temelia organizării și funcționării administrației publice 

locale, constituind un drept esențial al unităților administrativ-teritoriale de a-și gestiona în mod 

liber și independent treburile locale, fără intervenția autorităților centrale. Acest principiu 

presupune, în mod inerent, aplicarea descentralizării administrative, în cadrul căreia autonomia 

constituie un drept fundamental, iar descentralizarea – un mecanism organizatoric prin care se 

asigură exercitarea acestui drept. Descentralizarea se manifestă sub forma descentralizării 

teritoriale, fiind realizată prin intermediul unităților administrativ-teritoriale, precum raioane, 

orașe (municipii) și sate (comune), care dobândesc personalitate juridică de drept public și 

exercită atribuții proprii. Autoritățile acestor entități descentralizate acționează independent, 

nefiind subordonate ierarhic autorităților administrației publice centrale
528

. 

Din cele expuse, rezultă că esența autonomiei locale constă în administrarea treburilor 

publice locale prin decizii proprii, adoptate în mod independent și pe propria răspundere. Sfera 
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de competență a autorităților administrației publice locale vizează în principal gestionarea 

aspectelor economice, sociale, culturale și de altă natură, care privesc comunitatea locală. Totuși, 

aceste interese locale sunt parte integrantă a interesului public general. În acest context, 

activitatea autorităților locale se află sub incidența unui control exercitat de autoritățile centrale, 

nu sub forma unei ingerințe directe în activitatea lor cotidiană, ci prin intervenții limitate, 

justificate doar atunci când acțiunile organelor locale contravin interesului general al 

societății
529

. 

Principiul descentralizarea serviciilor publice se referă la transferul acestora din 

subordinea directă a administrației publice centrale, spre organizare autonomă la nivelul 

unităților administrativ-teritoriale. Această organizare poate fi realizată exclusiv de autoritățile 

competente, în temeiul unor reglementări juridice, și doar ca răspuns la o necesitate socială 

amplă și constantă. 

Deși, în mod eronat, s-ar putea crede că descentralizarea presupune trecerea tuturor 

atribuțiilor de la nivel central la nivel local, în realitate, un asemenea transfer complet nu este 

nici realizabil, nici dezirabil. Prezența unor interese naționale majore justifică existența 

ministerelor și a altor autorități centrale, care vor continua să funcționeze la nivel național. 

Diferența esențială dintre serviciile publice descentralizate și cele centrale nu constă doar 

în localizarea acestora în teritoriu – aspect de importanță secundară –, ci în natura atribuțiilor 

exercitate. Astfel, serviciile descentralizate se ocupă de îndeplinirea unor sarcini concrete, 

adaptate nevoilor comunităților locale, în timp ce autoritățile centrale au rolul de a formula 

viziuni strategice, de a coordona și de a asigura coerența politicilor statului în diverse domenii
530

. 

Principiul alegerii prin vot a autorităților administrației publice locale. Termenul 

„eligibilitate” își are originea în limba latină – „eligibilis” – și desemnează aptitudinea unei 

persoane de a fi aleasă într-o funcție publică sau într-un organism reprezentativ, în condițiile 

prevăzute de lege. Prin urmare, principiul eligibilității vizează modul de constituire a autorităților 

administrației publice locale, subliniind faptul că acestea trebuie alese de cetățeni, în mod 

democratic, în baza unor criterii și proceduri clar stabilite
531

. 

Principiul eligibilității se referă și la modalitatea prin care cetățenii pot accesa funcțiile 

publice, în conformitate cu dreptul lor constituțional la administrarea treburilor publice, garantat 

de articolul 39 din Constituție. Astfel, cetățenii au posibilitatea de a participa direct sau indirect 

la gestionarea afacerilor publice. Participarea directă implică exercitarea unei funcții publice sau 
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implicarea în luarea deciziilor prin intermediul referendumurilor. Reprezentarea locuitorilor 

unităților administrativ-teritoriale în administrarea treburilor publice locale formează esența 

democrației reprezentative locale
532

. 

În conformitate cu principiile autonomiei locale și descentralizării serviciilor publice, 

autoritățile locale nu sunt considerate autorități ale statului care exercită prerogativele acestuia. 

Responsabilitățile lor constau în gestionarea afacerilor unităților administrativ-teritoriale. 

Alegătorii le conferă legitimitate, permițându-le astfel să le reprezinte și să acționeze în numele 

lor. Astfel, principiul eligibilității autorităților administrației publice locale are o semnificație 

profund politică și socială
533

. 

Prin urmare, principiul eligibilității este strâns legat de dreptul de vot, garantează 

participarea cetățenilor la administrarea treburilor publice locale prin alegerea reprezentanților 

lor, conferind legitimitate administrației publice locale și selectând lideri politici pentru aceste 

autorități. În cadrul autonomiei locale și descentralizării, autoritățile locale sunt învestite cu 

puterea de către alegători pentru a acționa în numele acestora, iar eligibilitatea se asigură prin 

alegeri conforme legii, încadrarea lor în ordinea juridică a statului. Codul electoral și Legea 

privind administrația publică locală detaliază principiul eligibilității, iar aplicarea acestuia 

contribuie la consolidarea democrației locale și la realizarea unui stat de drept. 

Principiul consultării cetățenilor în chestiunile locale de mare importanță este consacrat 

în Constituție și reglementat de Legea privind administrația publică locală în art. 8, care prevede 

că populația poate fi consultată prin referendum local în probleme deosebit de importante pentru 

unitatea administrativ-teritorială, conform Codului electoral
534

. Articolul 217 alin. (1) şi (3) din 

Codul electoral stabileşte că doar problemele de interes local deosebit, care intră în competența 

autorităților locale, pot fi supuse referendumului. Una dintre acestea este revocarea primarului, 

ce poate fi realizată prin referendum local în cazurile în care primarul nu respectă interesele 

comunității, nu își îndeplinește atribuțiile conform legii sau încalcă norme morale și etice
535

. 

Pentru a obţine o claritate care aspecte nu pot fi aduse în discuție în cadrul 

referendumului local, notăm că articolul 218 din aceeaşi Lege
536

, reglementează limitările 

referendumurilor locale, stipulând că nu pot fi supuse la vot probleme care intră în competența 
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autorităților centrale sau care se află în contradicție cu Constituția și legislația națională. Aceste 

restricții vizează domenii esențiale precum politica internă și externă a statului, impozitele, 

bugetul, măsurile de urgență, și atribuțiile autorităților centrale (Parlamentul, Guvernul, 

Președintele), incluzând aspecte legate de numirea și revocarea funcționarilor de rang înalt sau 

probleme care țin de instanțele de judecată și procuratură. Totuși, o excepție prevăzută în 

alineatul (2) permite organizarea unui referendum consultativ local pentru comasarea unor 

localități de același nivel administrativ, adică o problemă de interes local, care nu afectează 

atribuțiile statului sau ordinea juridică națională. Altminteri, din perspectiva logicii textului care 

prevede că în cadrul referendumului local pot fi abordate doar chestiuni ce intră în sfera de 

competență a autorităților administrației publice locale, se desprinde concluzia că doar aceste 

autorități, împreună cu membrii comunității locale – cetățenii – au prerogativa de a determina 

care probleme au o importanță deosebită pentru localitate
537

. 

Se poate ridica o chestiune de ordin teoretic în legătură cu utilizarea termenului 

„consultare”, care, prin definiție, presupune un demers opțional, fără forță obligatorie impusă de 

o normă juridică
538

. Totuși, acest principiu nu poate fi înțeles exclusiv prin prisma caracterului 

său facultativ, mai ales în contextul în care Codul electoral prevede expres în articolul 239 alin. 

(3) că „decizia adoptată prin referendum local se anulează sau se modifică, de asemenea, prin 

referendum local sau prin decizie a consiliului local respectiv, adoptată cu votul a 2/3 din 

numărul consilierilor, conform Legii nr. 436/2006 privind administrația publică locală”
539

. 

O altă chestiune care poate fi ridicată vizează folosirea diferită a expresiilor „consultarea 

cetățenilor”, în Constituție
540

, și „consultarea populației”, în Legea privind administrația publică 

locală
541

. Deși cele două formulări nu sunt echivalente din punct de vedere semantic, considerăm 

că această diferență nu are o semnificație juridică, fiind mai degrabă o nuanță gramaticală. În 

fond, ambele se referă la cetățenii unității administrativ-teritoriale, mai ales că în Codul electoral 

este utilizată expres sintagma „cetățeni cu drept de vot”. Chiar dacă, la nivel internațional, se 

recunoaște posibilitatea ca și cetățenii străini sau apatrizii, care au reședință stabilă într-o 
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localitate, să participe la alegeri locale sau referendumuri locale, aceștia nu beneficiază, totuși, de 

dreptul de a candida și a fi aleși în funcții publice locale
542

. 

O altă dimensiune a consultării cetățenilor în chestiuni de interes local se referă la 

posibilitatea organizării acesteia doar cu o parte a populației dintr-o localitate
543

. Astfel, potrivit 

art.  alin. (2) din Legea privind administraţia publică locală, „în problemele de interes local care 

preocupă o parte din populaţia unităţii administrativ-teritoriale pot fi organizate, cu această parte, 

diverse forme de consultări, audieri publice şi convorbiri, în condiţiile legii”
544

. 

Aceste dispoziții trebuie interpretate în corelație cu prevederile Legii privind organizarea 

administrativ-teritorială a Republicii, care stabilește obligația consiliilor locale de a adopta 

statutul propriei localități în baza statutului-cadru aprobat de Parlament, cu excepţia statutului 

municipiului Chişinău, Bălţi, precum şi al localităţilor din stânga Nistrului şi al unității teritoriale 

autonome Găgăuzia, care se reglementează prin legi organice
545

. În acest statut urmează să fie 

reglementat modul concret în care se realizează consultarea populației prin referendum asupra 

problemelor considerate de importanță majoră pentru unitatea administrativ-teritorială, precum și 

identificarea acestor probleme specifice
546

. 

Consultarea locuitorilor poate lua diverse forme, precum referendumuri, adunări 

cetățenești, audieri publice, convorbiri sau alte tipuri de consultări, organizate fie la nivelul 

întregii unități administrativ-teritoriale, fie doar în anumite localități componente. Prin acest 

mecanism de consultare se evidențiază caracterul democratic al administrației publice locale, 

rezultatele obținute în urma acestor procese putând avea caracter fie obligatoriu, fie 

consultativ
547

. 

Conform art. 109 alin. (2) din Constituție, „autonomia privește atât organizarea și 

funcționarea administrației publice locale, cât și gestiunea colectivităților pe care le 

reprezintă”
548

. Această prevedere evidențiază faptul că administrația publică locală constituie un 
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sistem administrativ prin intermediul căruia colectivitățile locale își pot administra în mod 

independent propriile afaceri publice, utilizând autorități administrative proprii
549

. 

Prin sintagma „gestiunea colectivităților pe care le reprezintă” se înțelege dreptul și 

responsabilitatea autorităților administrației publice locale de a administra, în mod autonom, 

interesele, resursele și problemele comunităților locale – adică ale locuitorilor din unitățile 

administrativ-teritoriale respective (sate, comune, orașe, municipii). Această gestiune implică 

luarea de decizii privind dezvoltarea localității, gestionarea bugetului local, organizarea 

serviciilor publice locale (precum apă, salubritate, transport), administrarea domeniului public și 

privat al localității, precum și protejarea intereselor colective ale cetățenilor, toate acestea 

realizându-se prin autorități alese la nivel local (consilii și primari), fără intervenția directă a 

autorităților centrale. 

Deși dispozițiile constituționale conturează în mod generos statutul colectivităților locale, 

ele impun totodată anumite limite clare. Astfel, potrivit alin. (3) al art. 109 din Constituție, 

aplicarea principiilor autonomiei locale și descentralizării nu trebuie să afecteze caracterul de stat 

unitar al Republicii Moldova. În consecință, oricât de extinsă ar fi autonomia autorităților locale, 

aceasta nu poate fi exercitată în mod absolut, ci trebuie să se încadreze în limitele impuse de 

unitatea statală, excluzând orice formă de federalizare sau fragmentare a teritoriului național
550

. 

 

3.3 Conflicte de competență și suprapuneri între persoanele juridice de drept public 

și cele de drept privat 

În doctrină, dezbaterea privind delimitarea dintre dreptul public și dreptul privat persistă 

de secole, având rădăcini în reflecțiile juriștilor romani. De-a lungul timpului, s-a constatat că 

norme originare din sfera dreptului privat pot fi utilizate pentru realizarea unor interese generale 

sau sociale, dobândind astfel o dimensiune publică în aplicare. În contrapondere, deficiențele de 

concepție sau formulare ale normelor de drept public pot fi exploatate în mod abuziv pentru 

atingerea unor scopuri strict personale, în contradicție cu interesul colectiv. O analiză 

contemporană a legislației Republicii Moldova evidențiază această tendință, relevând existența 

unor prevederi susceptibile de interpretări arbitrare sau utilizări în interes propriu de către 

funcționari publici, în contextul unor practici de corupție instituționalizată. Această situație 

evidențiază necesitatea perfecționării tehnicii legislative și a delimitării funcționale riguroase 
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între sferele dreptului public și privat, în vederea prevenirii derapajelor de natură juridico-etico-

socială
551

. 

Conceptul de persoană juridică a fost un răspuns la provocările practicii, circulației civile 

și, de mult timp, a fost adaptat la acest aspect. Originile acestui concept sunt înrădăcinate în bine 

cunoscuta remarcă al juristului Ulpian despre poziția diferită a proprietății asociației de persoane 

(corporații) și a membrilor săi
552

. Glosatorii dintre rândurile cărților vechi scriau despre 

corporații, dar post-glosatorii universităților medievale au dezvoltat în special aceste puncte de 

vedere, care spre deosebire de glosatori, au dat propriile lor interpretări, au distins diverse tipuri 

de corporații (de exemplu, biserica) și chiar au susținut că o corporație poate fi o singură 

persoană (arhiepiscop sau monarh). În dreptul anglo-saxon, conceptul de corporație este folosit 

acum ca ceva comun. În dreptul romano-german au mers mai departe. Reprezentanții școlii 

istorice de drept din Germania au propus definirea unei persoane juridice. În ajunul secolului 

XX, acest proiect a fost consacrat pentru prima dată în drept (Codul civil german – intrat în 

vigoare în 1900). În 1907, conceptul de persoană juridică a fost încorporat în dreptul elvețian; 

apoi (mai ales la mijlocul secolului XX) – în constituirea altor țări, inclusiv a celor europene
553

. 

Apariția unor noi tipuri de persoane juridice nu reprezintă un fenomen aleatoriu sau 

arbitrar, ci răspunde unor necesități obiective generate de evoluțiile societății contemporane. Nu 

este vorba despre simple manifestări de voință individuală sau despre decizii discreționare ale 

autorităților instituționale, ci despre reacția sistemului juridic la provocările complexe ale 

modernității. Într-un context în care tot mai multe structuri, instituții și organizații își desfășoară 

activitatea în spațiul reglementat de norme de drept public (în special constituțional și 

administrativ), devine esențială consacrarea unui statut juridic adecvat, care să le permită nu doar 

exercitarea atribuțiilor de autoritate, ci și participarea legitimă la raporturi juridice de drept 

privat
554

. 

În acest sens, se resimte o limitare a abordării tradiționale a persoanei juridice exclusiv 

prin prisma dreptului civil, care tinde să păstreze monopolul doctrinar și legislativ asupra 

conceptului. Această perspectivă restrictivă nu mai corespunde realităților juridice actuale, în 

care entitățile de drept public manifestă nevoia de a opera simultan în multiple sfere de 
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reglementare – administrativă, economică, contractuală. În consecință, se impune o regândire a 

cadrului conceptual și legislativ privind persoana juridică, prin acceptarea pluralismului de 

natură juridică și recunoașterea funcționalității specifice persoanelor juridice de drept public ca 

subiecți autonomi și distinct reglementați în ordinea juridică
555

. 

În ultimele decenii, în tot mai multe legislații străine a fost consacrată, inclusiv la nivel 

constituțional, distincția dintre „persoană juridică de drept privat” și „persoană juridică de drept 

public”. Această dualitate terminologică reflectă nu doar o tendință doctrinară, ci și o 

recunoaștere formală a naturii juridice distincte a unor subiecți de drept, în funcție de rolul lor în 

raport cu interesul public. Spre exemplu, alin. (6) al art. 37 din Constituția Republicii Federative 

a Braziliei din 1988 face trimitere expresă la „pessoas jurídicas de direito público e de direito 

privado”, atribuindu-le un regim juridic diferențiat în funcție de natura activităților 

desfășurate
556

. Art. 4 alin. (4) din Constituția Republicii Cipru din 1960 consacră noțiunea de 

„entități juridice de drept public”, iar partea a doua a aceluiași articol se referă la „entități 

juridice de drept ale statului”
557

. În Constituția revizuită în 2007 a Republicii Arabe Egipt, art. 

30 prevede în mod expres existența persoanelor juridice de drept public ca parte a organizării 

statale
558

. Nu în ultimul rând, art. 17 alin. (7) din Constituția Greciei stabilește garanții și condiții 

favorabile pentru persoanele juridice publice, alături de agenții ale administrației locale, agenții 

de utilitate publică și întreprinderi publice
559

. 

Aceste exemple demonstrează că, deși noțiunea de „persoană juridică de drept public” 

este prezentă în actele constituționale ale unor state, cercul acestor entități nu este definit cu 

claritate și rămâne în mare parte deschis interpretărilor doctrinare și legislative. Această lipsă de 

precizie conceptuală relevă caracterul transnațional și complex al problemei, depășind cadrul 

strict al dreptului pozitiv al Republicii Moldova
560

. 

Totodată, termenul de „persoană juridică de drept public” este utilizat și în unele coduri 

civile străine, precum cel german sau italian, unde se face o distincție între subiecții privați și cei 
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care exercită atribuții publice în baza unor norme imperative
561

. Cu toate acestea, astfel de 

referințe sunt în continuare relativ rare și au, în cele mai multe cazuri, doar o funcție 

terminologică, fără a conduce la o reglementare completă și unitară a regimului acestor 

entități
562

. 

În același sens, О.А. Ястребов în lucrarea sa „Юридическое лицо публичного права: 

сравнительно-правовое исследование” subliniază caracterul incomplet al reglementării 

noțiunii de persoană juridică de drept public în majoritatea sistemelor de drept, accentuând 

nevoia unei abordări comparativ-juridice aprofundate
563

. Deși în practica juridică și literatura de 

specialitate termenul „persoană juridică de drept public” câștigă tot mai multă vizibilitate, cadrul 

legislativ național rămâne ambiguu, oferind doar trimiteri generale inspirate din conceptul civil 

tradițional al persoanei juridice. În Republica Moldova nu există o definiție clară și distinctă care 

să contureze specificitatea persoanelor juridice de drept public, iar această absență generează 

dificultăți atât în clasificarea entităților, cât și în aplicarea coerentă a regimului juridic adecvat. 

Spre deosebire de persoanele juridice de drept privat, al căror statut este consolidat și detaliat în 

normele Codului civil, entitățile publice, fie că sunt autorități administrative, instituții bugetare 

sau agenţii de stat, sunt adesea supuse unei adaptări normative prin interpolarea definițiilor civile 

destinate în mod obișnuit organizațiilor comerciale. Această practică relevă un vid legislativ și 

doctrinar important, ce necesită o fundamentare juridică riguroasă și o delimitare clară, pentru a 

preveni conflictele de competență și suprapunerile dintre aceste categorii de persoane juridice
564

. 

Prin urmare, din perspectivă teoretică, domeniul persoanei juridice de drept public 

rămâne insuficient dezvoltat. Există studii punctuale privind funcționarea unor entități precum 

partidele politice, agenţiile, instituţiile sau autoritățile publice, însă acestea nu reușesc să ofere o 

viziune unitară și consistentă asupra statutului juridic al persoanei juridice publice. În lipsa unor 

cadre conceptuale proprii, definițiile din dreptul privat sunt adesea preluate și aplicate prin 

analogie, generând interpretări contradictorii și dificultăți practice în aplicarea normelor. Această 

situație reflectă o divizare metodologică între disciplinele juridice - specialiștii în drept 

constituțional și administrativ tind să evite abordarea persoanei juridice ca subiect de drept, 
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considerând aceasta o temă specifică dreptului civil. În schimb, juriștii de drept civil, concentrați 

pe aspectele patrimoniale, ignoră entitățile publice și funcțiile lor specifice. Pentru a depăși 

aceste bariere și lipsa unei viziuni integrate, este imperativă o colaborare interdisciplinară între 

domeniile dreptului public și dreptului civil, în scopul elaborării unei doctrine coerente și 

adaptate particularităților Republicii Moldova, care să susțină o reglementare clară și eficientă a 

persoanei juridice de drept public
565

. 

Menționând persoana juridică de drept public, în esență, se face doar o referire la 

conceptul general (civilist). Nu există concepte separate ale acestor două tipuri de entități 

juridice, or legislației îi lipsește chiar o descriere aproximativă a unei persoane juridice de drept 

public. În ceea ce privește persoana juridică de drept privat, situația este diferită și, dacă este 

necesar (care apare constant), definiția civilistă este adaptată organelor de stat, aparatelor, 

comisiilor, asociațiilor publice etc. Din punct de vedere teoretic, conceptul de „entitate juridică 

de drept public” este, de asemenea, practic neexplorat. Există multe lucrări asupra partidelor 

politice, organizațiilor publice, s-au scris multe despre agențiile guvernamentale. Cu toate 

acestea, atunci când vine vorba de aspecte legale, sunt utilizate definițiile create pentru 

organizațiile de afaceri, deoarece nu există altele. O astfel de atitudine față de persoana juridică a 

dreptului public în știință este destul de înțeleasă: adepții dreptului constituțional și administrativ, 

consideră persoana juridică un obiect tradițional de studiu al dreptului civil, iar civiliștii sunt 

orientați spre sfera activității economice și cred că dacă instituțiile (inclusiv cele publice) se 

raportează cumva la ele, atunci organele de stat - nu sunt deloc treburile lor. Vom vorbi despre 

cum să încercăm să depășim această situație de „interregnum”, nu să ne limităm doar la o 

abordare civilistă, ci să implicăm reprezentanți ai științei dreptului public în studiul persoanei 

juridice
566

.  

Într-o primă etapă, este necesar să evidențiem trăsăturile definitorii ale persoanei juridice 

de drept public, având în vedere că acest concept, deși relativ nou, a fost preluat treptat atât în 

doctrina națională, cât și în unele acte normative, sub forma unei construcții conceptuale utilizate 

cu valoare practică. Putem vorbi despre existența unor entități juridice de drept public de facto, 

chiar dacă legislația națională nu oferă încă o definiție unitară și expresă. În mod concret, 

persoanele juridice de drept public, precum statul și unitățile administrativ-teritoriale, participă la 

raporturi juridice civile în condiții de egalitate formală cu celelalte subiecte de drept. Exercitarea 
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atribuțiilor acestora în cadrul unor astfel de raporturi este realizată prin intermediul organelor 

proprii, în limitele competențelor stabilite prin lege
567

. 

Mai mult, unele organe ale administrației publice centrale sau locale, care preiau parțial 

funcții ale Guvernului, pot dobândi personalitate juridică în măsura în care acest statut derivă 

dintr-un act normativ expres, fie prin lege, fie în temeiul unui act adoptat de autoritățile 

competente. Această circumstanță confirmă caracterul normativ al personalității juridice 

conferite entităților publice
568

. Astfel, aceste entități pot fi considerate persoane juridice de drept 

public, al căror regim juridic se distinge esențial de cel aplicabil persoanelor juridice de drept 

privat. Diferențele se manifestă nu doar la nivel de constituire și reglementare legală, ci și în 

privința scopurilor urmărite, a structurii organizatorice și a regimului de responsabilitate. Prin 

urmare, persoanele juridice de drept public dispun de o serie de particularități ce necesită o 

abordare distinctă. În continuare, analiza noastră va viza evidențierea celor mai relevante 

trăsături care permit delimitarea clară între cele două categorii de subiecte de drept
569

. 

De la bun început, notăm că delimitarea conceptuală dintre persoanele juridice de drept 

public și persoanele juridice de drept privat este esențială pentru sistemul juridic al Republicii 

Moldova, fiind reflectată atât în legislație, cât și în doctrina juridică națională
570

. În mod concret, 

prima caracteristică importantă se referă la scopul fundamental al persoanelor juridice de drept 

public, care diferă substanțial de cel al persoanelor juridice de drept privat. În timp ce persoanele 

juridice de drept privat urmăresc în mod preponderent realizarea unor obiective economice, cum 

ar fi obținerea profitului, persoanele juridice de drept public sunt constituite pentru a servi 

interesului general și pentru realizarea activităților de interes public. Statul și unitățile 

administrativ-teritoriale, spre exemplu, participă la raporturi juridice civile în scopul gestionării 

și administrării bunurilor și serviciilor publice, fiind conduse de organele lor competente în 

limitele stabilite de lege
571

. 

O altă caracteristică importantă constă în integrarea persoanelor juridice de drept public 

într-un sistem administrativ și instituțional specific. Acestea sunt create prin acte normative 

speciale (legi sau hotărâri de guvern) și beneficiază de capacitatea juridică printr-o procedură 
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diferită față de persoanele juridice de drept privat, care sunt constituite prin voința liberă a 

fondatorilor și supuse înregistrării în Registrul de stat
572

. 

De asemenea, structura organizatorică și modul de funcționare ale persoanelor juridice de 

drept public sunt reglementate prin acte normative specifice și guvernate de principii 

fundamentale precum legalitatea, transparența și responsabilitatea administrativă. Spre deosebire 

de persoanele juridice de drept privat, care funcționează pe baza principiului asociativ, entitățile 

de drept public sunt organizate ierarhic, iar personalul lor este supus unui statut profesional 

special, precum și unor norme stricte de conduită administrativă
573

. 

O trăsătură esențială suplimentară constă în regimul specific al răspunderii persoanelor 

juridice de drept public, care se deosebește fundamental de cel aplicabil persoanelor juridice de 

drept privat. În mod concret, statul și autoritățile publice răspund pentru prejudiciile cauzate prin 

activitatea organelor sau funcționarilor lor, în conformitate cu prevederile Codului administrativ 

și Codului civil al Republicii Moldova şi a altor legi speciale. Pe lângă aceste reglementări 

interne, responsabilitatea statului poate fi angajată și în baza normelor dreptului internațional 

public, în situațiile care implică răspunderea internațională a statului
574

. 

În ultimă instanţă, delimitarea dintre persoanele juridice de drept public și cele de drept 

privat este fundamentată pe diferențe semnificative în ceea ce privește scopul activității, modul 

de constituire, structura organizatorică, regimul juridic aplicabil și regimul răspunderii juridice. 

Această delimitare nu este însă absolută, întrucât persoanele juridice de drept public pot participa 

și la raporturi juridice de drept privat în situații determinate expres de lege, iar persoanele 

juridice de drept privat pot fi implicate, în anumite circumstanțe, în realizarea unor activități de 

interes public
575

. 

Totuși, în cadrul reglementărilor actuale, se remarcă din ce în ce mai des apariția unor 

zone de suprapunere funcțională și de competență între persoanele juridice de drept public și cele 

de drept privat, mai ales în domenii precum gestionarea serviciilor publice, administrarea 

patrimoniului public sau furnizarea serviciilor economice cu caracter de interes general
576

. 

O sursă frecventă a tensiunilor juridice derivă din interferența regimurilor de drept public 

și de drept privat în activitatea unor persoane juridice de drept public, care, pe lângă exercitarea 

atribuțiilor de natură administrativă sau constituțională, pot participa și în raporturi juridice 
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civile, legate de gestionarea patrimoniului, încheierea de contracte sau prestarea unor servicii de 

interes general. Această intersecție funcțională nu echivalează cu un dublu statut juridic, întrucât 

persoanele juridice de drept public rămân guvernate de norme de drept public, chiar și atunci 

când recurg la instrumente de drept privat. În schimb, întreprinderile de stat și cele municipale, 

deși fondate de autorități publice, sunt persoane juridice de drept privat, supuse regimului 

general prevăzut de Legea nr. 246/2017 privind întreprinderea de stat și întreprinderea 

municipală şi de Codul civil
577

. 

În acest sens, întreprinderile de stat și cele municipale reprezintă o categorie specială, 

aflată la granița dintre sectorul public și cel privat. Legea nr. 246/2017 privind întreprinderea de 

stat și întreprinderea municipală definește aceste entități ca fiind persoane juridice cu scop 

economic, înființate de stat sau de autoritățile publice locale pentru a desfășura activități de 

întreprinzător de interes public
578

. 

Spre deosebire de autoritățile și instituțiile publice, întreprinderile de stat și cele 

municipale operează în baza unor reguli similare celor aplicabile persoanelor juridice de drept 

privat. Acestea pot încheia contracte comerciale, participa la licitații, genera profit și redistribui 

câștigurile, însă în cadrul unor restricții impuse de natura lor publică. Aceste întreprinderi nu 

sunt încadrate ca persoane juridice de drept public, ci ca entități de drept privat, chiar dacă 

statul sau autoritățile locale sunt unicul fondator și proprietar. Diferența fundamentală dintre o 

instituție publică și o întreprindere de stat sau municipală constă în scopul urmărit: instituțiile 

publice se dedică furnizării de servicii publice, precum educația, sănătatea sau cultura, fără 

caracter lucrativ, pe când întreprinderile de stat sau municipale vizează obținerea profitului din 

activități economice, profit ce trebuie totuși să servească interesului public
579

. 

Totuşi, deși autoritățile și instituțiile publice sunt în mod obișnuit încadrate ca persoane 

juridice de drept public, acest statut nu se aplică automat tuturor entităților de stat. Legiuitorul 

acordă această calitate exclusiv entităților care exercită funcții publice, beneficiind de autonomie 

funcțională și patrimonială, în baza unor reglementări explicite. Prin urmare, o evaluare atentă și 

detaliată a fiecărei entități este indispensabilă pentru a determina cu exactitate regimul său 

juridic
580

. 

                                                           
577

 Ibidem. 
578

 Legea cu privire la întreprinderea de stat și întreprinderea municipală nr. 246 din 22.11.2017. În:  Monitorul 

Oficial din 22.12.2017 cu nr. 441-450, art. 750 (modificată prin Legea nr 70 din 13.04.23, MO154/02.05.23 art.238). 
579

 PREȚIVATÎI, G., BELECCIU, Ș. Rolul persoanelor juridice de drept public în raport cu statul și cetățenii. Op. 

cit., p. 377. 
580

 Ibidem. 

https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136753&lang=ro


191 
 

Trebuie să reţinem că în anumite situații, statul transferă exercitarea unor atribuții către 

entități juridice create de persoane private. Deși aceste entități desfășoară activități de interes 

public și îndeplinesc funcții specifice statului, ele nu dobândesc statutul de persoane juridice de 

drept public
581

. 

În această ordine de idei, reţinem că fosta Lege nr. 714/2000 privind contenciosul 

administrativ (abrogată) a introdus o echivalare controversată între anumite persoane juridice de 

drept privat și autoritățile publice, atunci când acestea exercitau atribuţii de putere publică sau 

utilizează domeniul public, fiind împuternicite prin lege să presteze un serviciu de interes public, 

inclusiv persoanele care prestează servicii notariale
582

. Această reglementare a extins controlul 

instanțelor de contencios administrativ asupra unor entități private, determinând aplicarea unor 

norme specifice administrației publice în ceea ce privește răspunderea, transparența și legalitatea 

actelor emise. Abrogarea legii a generat un vid legislativ, creând incertitudine asupra regimului 

juridic aplicabil acestor entități. În lipsa unei reglementări clare, rămâne neclar dacă instanțele de 

contencios administrativ mai au competență asupra furnizorilor privați de servicii publice sau a 

altor entități care, de facto, îndeplinesc funcții publice. Pentru eliminarea acestui vid juridic, ar fi 

necesară fie modificarea Codului administrativ, prin introducerea unei secțiuni dedicate acestor 

entități, fie adoptarea unei legi speciale, care să reglementeze clar statutul furnizorilor privați de 

servicii publice și raporturile acestora cu statul. Astfel, s-ar asigura un cadru juridic coerent, 

prevenind confuzii în aplicarea normelor administrative și garantând protecția interesului 

public
583

. Totodată, instanțele de judecată din Republica Moldova se confruntă cu dificultăți în 

calificarea juridică a raporturilor dintre aceste entități, generând conflicte de jurisdicție între 

instanțele civile și cele administrative, în lipsa unor criterii clare de delimitare între competențele 

de drept public și cele de drept privat
584

. 

Astfel, în doctrina și practica administrativă actuală, delimitarea statutului juridic al 

persoanelor juridice de drept privat care exercită atribuții de interes public sau gestionează 

domeniul public, reprezintă o problemă semnificativă. Prin urmare, se ridică întrebarea dacă 

aceste entități pot fi asimilate autorităților publice în sensul contenciosului administrativ? În 

acest sens, Curtea Supremă de Justiție a Republicii Moldova, prin Opinia consultativă nr. 104, a 
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oferit o clarificare esențială, precizând că, începând cu intrarea în vigoare a Codului 

administrativ la 1 aprilie 2019, persoanele juridice de drept privat, cum ar fi furnizorii de energie 

electrică, gaze naturale, servicii de apă și canalizare, nu mai sunt considerate autorități publice și, 

corespunzător, nu pot fi atrase în procedura contenciosului administrativ
585

. Anterior, în baza 

fostei Legi nr. 793/2000 privind contenciosul administrativ (abrogată)
586

, aceste entități puteau fi 

asimilate autorităților publice în măsura în care exercitau atribuții delegate sau activități de 

interes public, aşa cum s-a precizat mai sus
587

. 

În prezent, potrivit interpretării CSJ, litigiile dintre aceste persoane juridice de drept 

privat și beneficiarii serviciilor prestate sunt calificate drept litigii civile, iar soluționarea lor are 

loc în cadrul procedurii de drept comun, prin aplicarea mijloacelor de protecție specifice 

dreptului civil
588

. O provocare practică semnificativă constă în absența unei delimitări legislative 

coerente între atribuțiile autorităților publice și cele ale instituțiilor subordonate, fapt ce 

facilitează extinderea nejustificată a competențelor unor entități publice în domenii ce aparțin, de 

regulă, sferei private. Această situație generează confuzii privind regimul juridic aplicabil, în 

special în sectoare precum dreptul fiscal, dreptul muncii sau dreptul concurenței
589

. Pentru a 

depăși aceste dificultăți, din doctrina clasică a dreptului administrativ desprindem următoarele 

recomandări: 

 „elaborarea unei legi speciale care să reglementeze regimul juridic al persoanei 

juridice de drept public, clarificând criteriile de delimitare față de persoanele juridice de drept 

privat; 

 stabilirea unor limite clare privind implicarea persoanelor juridice de drept public în 

activități comerciale; 

 reglementarea explicită a formelor de răspundere civilă, administrativă și patrimonială, 

adaptate naturii activităților desfășurate; 

 dezvoltarea unui cadru normativ unitar și coerent privind controlul jurisdicțional 

asupra acțiunilor acestor entități”
590

. 
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Într-un cadru comparativ, legislațiile unor state precum Franța, Germania sau Georgia 

prevăd mecanisme instituționale și legislative bine conturate pentru prevenirea conflictelor de 

competență, fie prin crearea unor autorități autonome cu personalitate juridică clară, fie prin 

delimitarea expresă a sferei de activitate a instituțiilor publice implicate în funcții comerciale. 

Astfel, clarificarea raporturilor dintre persoanele juridice de drept public și cele de drept privat 

devine crucială pentru asigurarea legalității, competitivității și bunei guvernări, prevenind 

suprapunerile instituționale și conflictele de jurisdicție
591

. 

 

3.4 Rolul persoanelor juridice de drept public în contextul global și al integrării 

europene a Republicii Moldova 

La început, considerăm de cuviinţă să notăm că globalizarea, deși omniprezentă în 

discursul contemporan, rămâne un concept fluid, lipsit de o definiție unanim acceptată. Ea 

exprimă un proces multidimensional, ce implică creșterea interdependențelor economice, 

circulația liberă a capitalurilor și a persoanelor, expansiunea corporațiilor multinaționale și 

intensificarea concurenței globale. În același timp, globalizarea determină o erodare a 

suveranității naționale și a identităților culturale, ceea ce generează tensiuni și crize în relațiile 

internaționale. 

Literatura de specialitate
592

 distinge între interpretări optimiste și critice. Pe de o parte, 

promotorii globalizării o prezintă drept o cale de reducere a sărăciei și de extindere a 

oportunităților economice. Pe de altă parte, realitatea demonstrează că beneficiile s-au concentrat 

în mâinile statelor dezvoltate și ale marilor puteri economice, accentuând decalajele dintre 

Nordul prosper și Sudul vulnerabil. Astfel, globalizarea este percepută nu doar ca progres, ci și 

ca sursă de inegalitate structurală. 

Pentru a contracara efectele negative și a proteja interesele proprii, popoarele și statele au 

dezvoltat forme de regionalizare. Uniunea Europeană constituie exemplul cel mai avansat al 

acestui tip de integrare: o structură supranațională capabilă să gestioneze colectiv presiunile 

globalizării prin instituții și reguli comune. Astfel, integrarea europeană nu este doar o opțiune 

economică, ci și o strategie politică și culturală de a asigura stabilitatea, pacea și solidaritatea în 

fața unei ordini globale incerte. 

Este important să subliniem că, globalizarea a intensificat interdependențele dintre state, 

impunând persoanelor juridice de drept public sarcina de a acționa nu doar ca entități 
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administrative interne, ci și ca vectori ai dialogului și cooperării internaționale. În Republica 

Moldova, această misiune este vizibilă atât în raporturile autorităților publice centrale cu 

instituțiile europene, cât și în rolul administrațiilor locale, chemate să implementeze politici 

conforme cu principiile europene ale bunei guvernări, transparenței și participării cetățenești. În 

acest cadru, persoanele juridice de drept public din Republica Moldova joacă un rol 

fundamental: 

 pe plan intern, ele sunt chemate să reformeze administrația și să consolideze statul de 

drept, adaptând normele și practicile naționale la standardele europene; 

 pe plan extern, acționează ca intermediari între Republica Moldova și instituțiile 

europene, facilitând dialogul, cooperarea și integrarea treptată a țării în spațiul comunitar. 

Astfel, globalizarea și integrarea europeană nu se exclud, ci se completează. Dacă 

globalizarea impune presiuni și transformări, integrarea europeană oferă un cadru regional prin 

care aceste schimbări pot fi gestionate mai echitabil. În consecință, persoanele juridice de drept 

public din Republica Moldova devin instrumente esențiale în echilibrarea dintre cerințele globale 

și protejarea specificului național, contribuind la construirea unei ordini juridice și instituționale 

compatibile cu valorile europene. 

Inevitabil se conturează imaginea că în procesul de integrare europeană, Republica 

Moldova nu poate fi desprinsă de contextul cultural și istoric al continentului european. Așa cum 

apartenența Europei nu se definește exclusiv prin granițe geografice sau printr-un trecut istoric 

comun, ci mai ales prin valori și instituții fundamentale precum libertatea, democrația, statul de 

drept și diversitatea culturală, tot astfel și persoanele juridice publice moldovenești trebuie 

privite ca actori esențiali ai racordării statului la aceste standarde. 

Astfel, apartenența europeană a Republicii Moldova nu se reduce la o simplă determinare 

geografică, ci se obiectivează prin modul în care entităţile publice - în calitatea lor de persoane 

juridice de drept public, reușesc să transpună în realitate normele și valorile europene. De aceea, 

funcția acestor entități nu este una strict administrativă, ci și una de reprezentare a identității 

europene emergente a statului. 

În acest sens, persoanele juridice publice constituie puntea prin care se realizează 

integrarea normativă și instituțională a Republicii Moldova în spațiul european. Ele asigură 

coerența dintre tradiția juridică națională și exigențele comunitare, devenind garanți ai 

continuității și stabilității în procesul de aderare. Prin diversitatea lor, de la autorități centrale la 

structuri descentralizate, aceste instituții reflectă însăși complexitatea și pluralismul cultural, care 

definesc Europa contemporană. Corespunzător, rolul lor depășește cadrul formal al 
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reglementărilor juridice, asumând o dimensiune simbolică și culturală - aceea de a ancora 

Republica Moldova într-un proiect european ce presupune solidaritate, responsabilitate și 

afirmarea valorilor comune. 

Or, în actualul context geopolitic, statul și autoritățile administrației publice centrale și 

locale, dețin un rol de prim rang în transpunerea valorilor fundamentale ale ordinii europene, în 

asigurarea conformității legislative și în gestionarea angajamentelor internaționale asumate. Este 

apreciabil că Republica Moldova a înregistrat progrese semnificative pe calea integrării 

europene, prin semnarea Acordului de Asociere cu Uniunea Europeană, la 27 iunie 2014, care a 

intrat în vigoare deplin la 1 iulie 2016
593

. Componenta sa centrală, Acordul de Liber Schimb 

Aprofundat și Cuprinzător (DCFTA), a creat premisele pentru integrarea treptată a economiei 

naționale în piața internă europeană, prin liberalizarea comerțului, armonizarea standardelor și 

atragerea de investiții externe. 

Aceste angajamente au determinat nu doar modernizarea cadrului normativ intern, ci și o 

reașezare a instituțiilor publice în conformitate cu principiile și valorile europene, consolidând 

statul de drept și mecanismele democratice. La 23 iunie 2022, în urma evaluării reformelor 

implementate și a angajamentului ferm față de procesul european, Republica Moldova a obținut 

statutul de stat candidat la Uniunea Europeană
594

. Acest pas marchează recunoașterea 

internațională a eforturilor depuse și oferă un cadru instituțional de dialog structurat, 

monitorizare și sprijin financiar, accelerând apropierea de standardele comunitare. 

Este de remarcat faptul că în urma referendumului din toamna anului 2024, Constituţia 

RM a fost amendată cu noi prevederi. Textul revizuit al Constituției reafirmă în preambul 

identitatea europeană a poporului Republicii Moldova și consacră caracterul ireversibil al 

parcursului european ca obiectiv strategic de stat. De asemenea, a fost introdus un articol nou 

(140
1
) care autorizează Parlamentul să adopte legi organice necesare aderării la tratatele 

fondatoare ale Uniunii Europene și stabilește expres că, în cazul aderării, dreptul comunitar 

prevalează asupra legislației naționale
595

. 

În acest context, administrația centrală, autoritățile autonome și instituțiile de 

reglementare, devin actori-cheie în transpunerea acquis-ului comunitar și în implementarea 

                                                           
593

 Acordul de Asociere între Uniunea Europeană și Republica Moldova. Consiliul Uniunii Europene. Bruxelles, 

2014 [citat la 15.05.2025]. Disponibil la: https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=83489&lang=ro. 
594

 Concluziile Consiliului European, 23 iunie 2022. Republica Moldova primește statutul de candidat. Consiliul 

European. Bruxelles, 2022 [citat la 15.05.2025]. Disponibil la: https://www.consilium.europa.eu/media/57467/2022-

06-2324-euco-conclusions-ro.pdf. 
595

 Constituția Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. În: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 

13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificată și completată prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457–458 din 

05.11.2024, art. 633). 



196 
 

reformelor structurale. Prin rolul lor de interfață între cetățeni, stat și Uniunea Europeană, 

acestea contribuie decisiv la consolidarea parcursului european al Republicii Moldova și la 

transformarea procesului de aderare într-un obiectiv realizabil. 

Este de evidenţiat faptul că, potrivit Strategiei naționale de reformă a administrației 

publice pentru perioada 2023–2030, Republica Moldova și-a reafirmat angajamentul de a 

consolida capacitatea instituțională, de a restructura eficient administrația și de a motiva 

personalul public implicat în procesele de reformă și integrare europeană. Strategia prevede 

inclusiv majorări salariale și raționalizarea structurilor administrative locale, prin mecanisme 

precum fuziunea voluntară a unităților administrativ-teritoriale, reflectând astfel o abordare 

proactivă a autorităților în vederea asigurării unei administrații eficiente și compatibile cu 

cerințele Uniunii Europene
596

. 

În cadrul procesului de integrare, transpunerea acquis-ului comunitar nu presupune doar 

adoptarea formală a normelor europene, ci și reorganizarea funcțională a instituțiilor, ceea ce 

implică un efort administrativ semnificativ. Progresele înregistrate în domenii precum justiția, 

mediul, concurența și drepturile fundamentale confirmă direcția reformatoare a statului, iar 

digitalizarea administrației este menită să asigure o implementare eficientă a reglementărilor, 

precum și creșterea accesibilității serviciilor publice
597

. 

Pe dimensiunea relațiilor externe, implicarea activă a persoanelor juridice de drept public 

în rețele și platforme regionale sau globale constituie o componentă strategică a integrării 

internaționale. Republica Moldova este parte în Inițiativa Central-Europeană
598

, Procesul de 

Cooperare în Europa de Sud-Est
599

, Consiliul Cooperării Regionale
600

, Forumul consultativ 

GUAM
601

 și Organizația de Cooperare Economică la Marea Neagră
602

. Totodată, participarea 

activă în programele Uniunii Europene, precum Orizont Europa
603

, EU4Health
604

, LIFE
605

 sau 
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Digital Europe
606

, oferă autorităților publice acces la expertiză și resurse, permițând dezvoltarea 

unor parteneriate durabile și consolidarea capacităților instituționale. 

Un alt pilon fundamental al rolului acestor entități îl constituie gestionarea fondurilor 

externe, în special a celor provenite din surse europene. Uniunea Europeană a devenit, în mod 

constant, cel mai important partener de dezvoltare al Republicii Moldova, furnizând asistență 

financiară și tehnică prin Instrumentul European de Vecinătate și Cooperare pentru 

Dezvoltare
607

. Astfel, în anul 2024, Comisia Europeană a anunțat adoptarea unui plan de creștere 

economică pentru Moldova, pentru perioada 2025–2027, în valoare de 1,8 miliarde de euro, 

inclusiv 385 milioane de euro sub formă de granturi nerambursabile și 1,5 miliarde de euro în 

credite preferențiale. Fondurile sunt destinate sprijinirii Chișinăului în implementarea reformelor 

legate de aderarea la UE, accelerarea convergenței economiei Moldovei cu cea a UE și 

consolidarea independenței energetice față de Rusia
608

. 

Absorbția acestor fonduri necesită însă o capacitate administrativă corespunzătoare, fiind 

afectată în prezent de deficitul de personal calificat, fragmentarea procedurilor și dificultățile de 

coordonare instituțională
609

. În această privință, autoritățile au elaborat un set unificat de reguli 

pentru gestionarea investițiilor publice
610

 și au inițiat platforme de cooperare cu societatea 

civilă
611

, menite să acorde prioritate proiectelor și să asigure monitorizarea utilizării resurselor 

externe. 

Persoanele juridice publice sunt totodată principalii actori prin care Republica Moldova 

participă în cadrul organismelor internaționale cu vocație universală. Spre exemplu, statutul de 
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membru al Organizației Națiunilor Unite presupune asumarea Obiectivelor de Dezvoltare 

Durabilă prevăzute de Agenda 2030
612

. Acestea vizează, între altele, eradicarea sărăciei, 

reducerea inegalităților și promovarea unui mediu durabil. Colaborarea cu agențiile specializate 

ale ONU, precum PNUD
613

 sau UNICEF
614

, s-a concretizat în sprijin pentru transformarea 

digitală, reforma serviciilor publice și promovarea egalității de gen. 

În paralel, relația cu Organizația pentru Cooperare și Dezvoltare Economică (OCED)  s-a 

intensificat semnificativ, mai ales în urma semnării Memorandumului de Înțelegere din 2023
615

, 

care a deschis calea pentru alinierea administrației moldovene la standardele internaționale în 

materie de guvernare și politici economice. Totodată, programul SIGMA, derulat împreună cu 

experții Organizației pentru Cooperare și Dezvoltare Economică și ai Uniunii Europene, a oferit 

o evaluare detaliată a administrației publice moldovenești, contribuind la elaborarea unui plan de 

reforme în domenii-cheie
616

. 

Integrarea Republicii Moldova în economia globală se realizează și prin apartenența la 

LIFE. Calitatea de stat membru, dobândită în anul 2001, presupune respectarea principiilor 

liberalizării comerțului și asumarea unor obligații multilaterale privind tarifele, barierele 

netarifare și reglementările comerciale. Ministerul Dezvoltării Economice şi Digitalizării, 

împreună cu autoritățile vamale, asigură aplicarea acestor norme în legislația internă și în 

practica administrativă
617

. 

Un alt element esențial în configurarea rolului persoanelor juridice de drept public este 

modernizarea administrației publice. Strategia de transformare digitală a Republicii Moldova
618

 

pentru perioada 2023–2030 propune edificarea unui stat digital, eficient și transparent, care să 

răspundă cerințelor cetățenilor și ale mediului de afaceri.  
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Este de reţinut că transformarea digitală vizează nu doar infrastructura tehnologică, ci și 

cadrul normativ și competențele funcționarilor publici. Implementarea identității electronice, a 

semnăturii digitale, extinderea portalurilor de servicii și deschiderea datelor guvernamentale sunt 

pași fundamentali în direcția edificării unei administrații moderne și transparente. Reformele 

sunt sprijinite și de partenerii internaționali, inclusiv de Banca Mondială, care subliniază 

necesitatea accelerării investițiilor publice și creșterii eficienței instituționale ca mijloc de sporire 

a competitivității economice a Republicii Moldova
619

. 

În concluzie, persoanele juridice de drept public exercită un rol esențial în transformarea 

instituțională și funcțională a Republicii Moldova, acționând atât ca vectori ai europenizării, cât 

și ca agenți ai participării active în sistemul internațional de guvernanță. Prin intermediul 

acestora, statul asigură implementarea angajamentelor asumate, gestionează fondurile externe, 

dezvoltă rețele de parteneriate, contribuie la promovarea valorilor democratice și la consolidarea 

unui stat de drept viabil și rezilient. 

 

3.5 Concluzii la capitolul 3 

Analiza problematicii persoanei juridice de drept public, realizată în cadrul capitolului III, 

a relevat o serie de aspecte controversate și provocări moderne care marchează dezvoltarea 

dreptului public în Republica Moldova și, în același timp, configurează direcțiile de evoluție în 

contextul globalizării și integrării europene. În primul rând, cercetarea a demonstrat că 

posibilitatea de a iniția acțiuni împotriva persoanelor juridice publice constituie un subiect 

esențial pentru garantarea efectivă a principiului supremației legii. Accesul la justiție și controlul 

de legalitate asupra activității acestor entități reprezintă condiții fundamentale ale statului de 

drept. Totuși, în practică se conturează dificultăți, atât din cauza imunităților legale sau a 

prerogativelor de putere publică, cât și din cauza caracterului neuniform al jurisprudenței. De aici 

decurge necesitatea unei consolidări a cadrului normativ și a mecanismelor de protecție 

jurisdicțională. 

În al doilea rând, analiza a evidențiat că autonomia locală și descentralizarea 

administrativă au produs efecte directe asupra funcționării persoanelor juridice de drept public. 

Aceste principii, deși consacrate constituțional și susținute de Carta Europeană a Autonomiei 

Locale, generează uneori tensiuni între nivelul central și cel local al administrației. Transferul de 

competențe și resurse, insuficient corelat cu responsabilitățile juridice, conduce la dezechilibre și 
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la dificultăți în exercitarea atribuțiilor. Prin urmare, se impune consolidarea mecanismelor de 

cooperare interinstituțională și de clarificare a competențelor, pentru a evita fragmentarea 

autorității publice. 

În al treilea rând, s-a constatat existența unor conflicte de competență și suprapuneri între 

persoanele juridice de drept public și cele de drept privat, în special în sectoarele economice și 

sociale. Această intersecție, deși uneori benefică prin cooperarea public-privat, poate genera 

insecuritate juridică și dificultăți de delimitare a regimurilor juridice aplicabile. O reglementare 

mai clară a domeniilor de acțiune și a modalităților de parteneriat public-privat este esențială 

pentru evitarea unor conflicte sistemice și pentru crearea unui cadru funcțional echilibrat. 

În al patrulea rând, cercetarea a reliefat rolul tot mai pronunțat al persoanelor juridice de 

drept public în contextul globalizării și integrării europene. Acestea devin actori-cheie în 

transpunerea normelor europene, în aplicarea politicilor comunitare și în protejarea interesului 

public în fața presiunilor economice globale. Republica Moldova, în calitate de stat candidat la 

Uniunea Europeană, are obligația de a-și adapta instituțiile publice la standardele europene, iar 

persoanele juridice de drept public reprezintă pilonii centrali ai acestui proces. 

Prin urmare, concluzia generală a capitolului constă în faptul că persoanele juridice de 

drept public se află într-un proces de transformare structurală și funcțională, determinată atât de 

exigențele interne ale statului de drept, cât și de presiunile externe ale globalizării și integrării 

europene. Consolidarea cadrului juridic, clarificarea competențelor și creșterea responsabilității 

instituționale apar drept direcții fundamentale pentru asigurarea unei administrații publice 

moderne, eficiente și capabile să răspundă provocărilor actuale. 
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CONCLUZII GENERALE ȘI RECOMANDĂRI 

Sinteza rezultatelor obținute și corelarea cu tema, ipoteza, scopul și obiectivele tezei. În 

urma cercetării realizate în cadrul tezei de doctorat cu tema „Persoana juridică de drept public”, 

concluziile evidențiază că statutul și regimul juridic al persoanei juridice de drept public în 

ordinea juridică a Republicii Moldova au fost analizate într-o manieră integrată. Studiul 

surprinde atât fundamentele teoretice și normative, cât și implicațiile practice cu perspectivele de 

evoluție. În mod special, teza examinează regulile de constituire, funcționare, reorganizare și 

încetare a persoanei juridice de drept public, precum și provocările contemporane generate de 

procesele de descentralizare, parteneriatele public-privat, accesul efectiv la justiție și dinamica 

integrării europene. 

Pornind de la definirea conceptului
620

 și delimitarea sa față de persoana juridică de drept 

privat, s-a procedat la investigarea detaliată a dispozițiilor legislative relevante. Această analiză a 

pus în evidență discrepanțe între prevederile generale ale Codului civil și regulile sectoriale care 

reglementează diferite PJDP. În mod particular, s-au identificat ambiguități referitoare la statutul 

şi rolul PJDP în Republica Moldova, dar şi delimitarea acestui subiect de drept, de alte forme de 

organizare juridică.  

Prin designul cercetării pluridisciplinar, cu ancorare în drept administrativ, civil, 

constituțional și teoria generală a dreptului, au fost clarificate problemele esenţiale privind 

conceptul PJDP și s-a precizat poziția sa în raport cu subiecții de drept privat, atât la nivel 

conceptual, cât și normativ-funcțional. Date fiind constatările, putem afirma că ipoteza inițială, 

conform căreia este necesară adaptarea și completarea cadrului legislativ privind necesitatea 

clarificării conceptului de PJDP și a „regimului minimal obligatoriu” pentru înființare și operare 

prin coroborarea analizelor doctrinare, a legislației interne și a practicii relevante, s-a dovedit 

întemeiată. Cercetarea demonstrează că uniformizarea și clarificarea normelor este imperativă 

pentru îmbunătățirea guvernanței publice, întrucât reglementarea coerentă a PJDP asigură 

implementarea eficientă a politicilor publice și furnizarea de servicii esențiale. 

Prin urmare, concluziile generale ale tezei pot fi rezumate astfel: în primul rând, 

conceptul de persoană juridică de drept public a fost clarificat, evidențiind elementele sale 

definitorii și sursele juridice aplicabile; în al doilea rând, s-a constatat că actuala reglementare 

prezintă necorespondențe care trebuie soluţionate; în al treilea rând, studiul a relevat necesitatea 

introducerii unor criterii și proceduri explicite pentru constituirea și funcționarea PJDP. 

Rezultatele obținute reflectă succesiunea logică a obiectivelor cercetării și demonstrează că 
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îndeplinirea scopului de a propune soluții normative a fost realizată. Astfel, această lucrare 

contribuie la fundamentele teoretice ale dreptului public și oferă elemente practice pentru 

îmbunătățirea cadrului legislativ național privind persoanele juridice de drept public. 

Obiectivele din Introducere. De la clarificarea conceptului și delimitarea față de 

persoanele juridice de drept privat, la clasificare, individualizare, stabilirea cadrului de creare, a 

capacității juridice, a procedurilor de reorganizare, dizolvare şi lichidare, precum și formularea 

de propuneri de lege ferenda - au fost atinse secvențial în capitolele II și III. Capitolul II a 

furnizat fundamentarea conceptuală și normativă (constituire legală, regim imperativ, clasificări 

și elemente definitorii), iar Capitolul III a tratat cele mai presante zone de fricțiune: accesul la 

justiție împotriva PJDP, efectele autonomiei locale și descentralizării, conflictele de competență 

la interfața public-privat, precum și rolul PJDP în transformarea administrativă, digitală și 

europeană.  

Problema științifică soluționată și contribuțiile personale (semnificație teoretică și 

valoare practică). Problema științifică centrală vizată a constat în absența unei clarificări 

cuprinzătoare a instituției PJDP în dreptul național, atât la nivelul conceptului și criteriilor de 

individualizare, cât și în privința „ciclului de viață” (constituire, funcționare, reorganizare, 

dizolvare, lichidare) și a delimitării ferme față de entitățile de drept privat. Teza a soluționat 

această problemă prin: (i) sistematizarea și definirea conceptului de PJDP; (ii) identificarea și 

justificarea elementelor constitutive; (iii) precizarea procedurilor de constituire prin act normativ 

sau administrativ și a efectelor juridice; (iv) clarificarea regimului reorganizării, dizolvării și 

lichidării; (v) propuneri de lege ferenda pentru uniformizarea cadrului normativ și a practicilor 

instituționale. Aceste rezultate au valoare teoretică (consolidarea doctrinei autohtone) și 

aplicativă (ghidaj pentru legiuitor, administrație, instanțe și practicieni).  

Rezultate științifice majore care contribuie la soluționarea problemei: 

1. Clarificarea conceptuală a persoanei juridice de drept public. Am elaborat o definiție 

sintetică a acestui concept în dreptul Republicii Moldova, sintetizând regulile din Codul civil și 

legile speciale. Contribuţia teoretică constă în delimitarea clară între persoana juridică de drept 

public şi cea de drept privat, subliniind elementele constitutive și condițiile specifice fiecăreia. 

Semnificaţia practică a acestei contribuții rezidă în oferirea unei baze conceptuale clare pentru 

legiuitori şi pentru factorii de decizie, facilitând interpretarea unitară a normelor şi reducând 

riscul disputelor juridice privind statutul entităților de drept public în raport cu cele de drept 

privat. 
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2. Modelarea regimului juridic al persoanei juridice de drept public. În lucrare am 

propus un model analitic al regimului de organizare și funcționare a entităților publice cu 

personalitate juridică, identificând sursele normative aplicabile şi nivelurile de competență 

(centrală și locală). Din perspectivă teoretică, această structură explicativă îmbogățește literatura 

de specialitate prin integrarea jurisprudenței și doctrinei existente într-un ansamblu coerent. În 

plan practic, acest demers ajută factorii de decizie din cadrul PJDP, cât şi fondatorii acestora, să 

înțeleagă mai bine limitele competențelor lor şi să asigure conformitatea acțiunilor cu prevederile 

legale stabilite. 

3. Identificarea și fundamentarea lacunelor legislative. Am efectuat o analiză sistematică 

a prevederilor legilor relevante, evidenţiind paradoxuri şi elemente necorelate, în special în 

Codul civil, Codul administrativ şi alte legi speciale. Contribuția științifică constă în relevarea 

acestor viduri legislative și în explicarea implicațiilor lor asupra stabilității sistemului 

administrativ. Semnificația aplicativă constă în furnizarea unei radiografii a problemelor ce 

necesită intervenția legiuitorului, lucru util pentru procesul decizional și pentru evitarea aplicării 

inadecvate a legii. 

4. Doctrina constituirii prin act normativ sau administrativ consacră principiul potrivit 

căruia persoana juridică de drept public ia naștere ex lege, în temeiul unui act de autoritate al 

statului, și nu prin manifestarea liberă a voinței fondatorilor, specifică persoanelor juridice de 

drept privat. În acest sens, art. 179 Cod civil confirmă caracterul constitutiv al actului normativ 

sau administrativ de înființare, în timp ce înregistrarea în registrul de stat are un rol pur 

declarativ, servind exclusiv scopului evidenței și transparenței juridice. Această concepție, 

fundamentată pe principiul „constituirii legale”, reflectă primatul legalității în sfera publică și 

consolidează distincția de regim juridic dintre subiecții de drept public și cei de drept privat. Din 

această perspectivă, capacitatea juridică a persoanei juridice de drept public derivă direct din 

lege și se exercită în limitele și condițiile stabilite de aceasta, iar recunoașterea formală a 

existenței sale prin registrul de stat reprezintă o garanție a securității juridice și a validității 

actelor emise în exercitarea competențelor sale legale. 

5. Reglementarea unitară a reorganizării, dizolvării și lichidării persoanelor juridice de 

drept public exprimă necesitatea unei arhitecturi juridice coerente, bazate pe principii de 

legalitate, continuitate și eficiență administrativă. Formele juridice consacrate (fuziunea, 

dezmembrarea și transformarea) determină efecte precise în planul succesiunii patrimoniale, al 

transferului competențelor și al asumării răspunderii instituționale, garantând menținerea funcției 

publice și a interesului general. Acest cadru conceptual impune tratamentul distinct al 



204 
 

reorganizării PJDP față de cel aplicabil subiecților privați, în temeiul logicii funcționale a 

dreptului public. Prin instituirea unui regim normativ previzibil și armonizat, se asigură un 

standard minimal de conformare pentru legile și practicile sectoriale, reducând incertitudinile 

juridice, procedura de litigiu și riscul de blocaj instituțional în procesele de reformă 

administrativă. 

6. Delimitarea interfeței public-privat și a efectelor descentralizării. Teza evidențiază 

conflictele de competență și suprapunerile posibile, mai ales în contexte de parteneriat public-

privat, și propune criterii de distincție bazate pe finalitatea de interes general și pe controlul 

public (inclusiv reperul din Legea achizițiilor publice privind PJDP), cu recomandări pentru 

clarificări normative. Semnificația: teren comun de interpretare pentru actorii publici și privați, 

evitând incertitudinea regimurilor aplicabile.  

7. Consolidarea mecanismelor de răspundere și a garanțiilor de acces la justiție 

reprezintă o condiție fundamentală a statului de drept și o componentă indispensabilă a 

funcționării corecte a persoanelor juridice de drept public. În acest sens, teza demonstrează, în 

baza art. 20 și art. 53 din Constituția Republicii Moldova, precum și a jurisprudenței Curții 

Constituționale și a Curții Europene a Drepturilor Omului, că orice persoană prejudiciată printr-

un act sau o inacțiune a unei PJDP trebuie să beneficieze de un remediu efectiv în fața instanțelor 

judecătorești. Totodată, sunt identificate disfuncționalități practice legate de diversitatea 

regimurilor de răspundere și de lipsa unei jurisprudențe unitare în materie, ceea ce impune 

uniformizarea cadrului normativ și a practicii judiciare. Printr-un control judiciar eficient al 

actelor și faptelor entităților de drept public, se realizează nu doar protecția drepturilor 

individuale, ci și verificarea legalității și proporționalității acțiunilor administrative, 

consolidându-se astfel principiile responsabilității, transparenței și bunei administrări în 

exercitarea puterii publice. 

8. Proiecte de reformă legislativă (lege ferenda). Am elaborat și argumentat propuneri 

concrete de modificare a normelor în vigoare referitoare la statutul persoanelor juridice de drept 

public. Aceasta includ proiecte detaliate pentru amendarea anumitor articole de lege. Contribuţia 

teoretică constă în integrarea rezultatelor analizei normative într-un set de recomandări 

legislative fundamentate. Din punct de vedere practic, aceste propuneri oferă factoriilor de 

decizie modele clare de acţiune, facilitând procesul de actualizare a legislaţiei şi creşterea 

coerenţei normative a administrației publice. 

9. Sincronizarea cu standardele internaționale și bunele practici presupune integrarea 

cadrului juridic al Republicii Moldova în tendințele europene de reglementare a persoanei 
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juridice de drept public. Din perspectiva dreptului comparat, se observă convergențe cu sistemele 

din Franța, Germania, Georgia și România, unde personalitatea juridică publică este conferită 

exclusiv prin lege, iar reorganizarea sau dizolvarea se realizează prin acte normative de același 

nivel. Subliniem că, modelul georgian, reglementat de Legea privind persoanele juridice de 

drept public (1999), oferă un exemplu clar de codificare modernă, cu prevederi explicite privind 

patrimoniul, autonomia și reorganizarea. Totodată, cadrul european impune o armonizare 

suplimentară prin Directiva 2014/24/UE privind achizițiile publice, care definește „organismul 

de drept public” prin criterii de finanțare, control și scop necomercial. Complementar, Carta 

Europeană a Autonomiei Locale (1985) consacră principiul autonomiei locale și 

responsabilitatea autorităților în gestionarea interesului public. Prin coroborarea acestor 

standarde, se conturează o direcție clară de modernizare legislativă pentru Republica Moldova, 

menită să consolideze autonomia administrativă, transparența și coerența regimului juridic al 

persoanelor juridice de drept public. Teoretic, acest lucru aduce o perspectivă comparativă 

îmbogățind studiul și subliniind nivelul de armonizare necesar. 

În ansamblu, contribuțiile personale sunt măsurabile prin: definirea unei tipologii și 

clasificări operaționale a PJDP; matricea elementelor constitutive și a criteriilor de 

individualizare; schema procedurilor de constituire, reorganizare, dizolvare şi lichidare; setul de 

propuneri de lege ferenda pentru unificarea regimului normativ; ghidajul aplicativ pentru 

practica instituțională. Acestea se regăsesc, în principal, în capitolele II și III și în secțiunile de 

concluzii şi recomandări.  

Valoare de aprobare și utilizare. Rezultatele sunt aprobate academic la nivel doctoral și 

au vocație de utilizare ca suport pentru decidenți, administrație și mediul universitar (inclusiv 

programe de formare inițială și continuă), întrucât este printre primele analize de asemenea 

amplitudine dedicată PJDP în Republica Moldova.  

Recomandări (inclusiv de lege ferenda) și direcții viitoare de cercetare 

1. Recomandări de lege ferenda 

1.1. Lege-cadru privind persoanele juridice de drept public. Adoptarea unei legi-cadru 

unitare care să codifice: definiția și trăsăturile esenţiale; procedura de constituire prin act 

normativ sau administrativ și efectele juridice; clasificarea; raporturile de competență; regimul 

patrimoniului (inclusiv distincția patrimoniu public/privat al statului); formele și efectele 

reorganizării; cauzele și procedurile de dizolvare și lichidare; controlul administrativ și 

jurisdicțional; regimul răspunderii juridice; standarde minime de transparență și participare. 
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Această lege ar unifica dispozițiile dispersate (Cod civil, Cod administrativ, legi sectoriale), 

reducând formulările ambigue semnalate de cercetare (a se vedea ANEXA 1).  

1.2. Totodată, în vederea eliminării inconsecvențelor normative și asigurării unei 

interpretări unitare a conceptului de „subdiviziune administrativ-teritorială”, se propune proiect 

de lege ferenda privind modificarea corespunzătoare a dispozițiilor art. 13 din Legea nr. 

764/2001 privind organizarea administrativ-teritorială a Republicii Moldova și a art. 55 alin. (1) 

din Legea nr. 436/2006 privind administrația publică locală (a se vedea ANEXA 2 şi 3). 

2. Recomandări instituționale și de practică 

2.1. Ghiduri operaționale pentru autorități. Elaborarea de ghiduri inter-instituționale 

privind: (i) înființarea PJDP și documentarea elementelor constitutive; (ii) gestionarea 

patrimoniului public; (iii) delimitarea competențelor între nivelurile central și local în contextul 

autonomiei și descentralizării; (iv) utilizarea parteneriatelor public-privat și a concesiunilor, cu 

liste de verificare și modele de acte.  

2.2. Audit periodic de conformitate și performanță. Implementarea unui ciclu anual de 

audit instituțional pentru PJDP (legalitate, eficiență, transparență, participare publică), cu 

publicarea rapoartelor în Registrul electronic, pentru a corecta devierile de la standardele de 

guvernanță.  

2.3. Profesionalizare și formare continuă. Programe de formare pentru conducătorii și 

juriștii PJDP în: dreptul administrativ și civil aplicat, managementul patrimoniului, achiziții, 

parteneriat public-privat, etică profesională, guvernanță digitală (eID, semnătură digitală, date 

deschise), inclusiv module interdisciplinare în programele universitare și de formare continuă.  

2.4. Aliniere graduală la standardele europene. Armonizarea continuă a regimului PJDP 

cu principiile UE și ale Consiliului Europei (legalitate, proporționalitate, transparență, 

responsabilitate), corelată cu politicile de integrare și finanțările externe, pentru a spori 

capacitatea administrativă și reziliența instituțională. 

2.5. Îmbunătățirea cooperării interinstituționale. Dat fiind rolul de interfață între stat și 

cetățeni, persoanele juridice de drept public trebuie să colaboreze strâns atât între ele, cât și cu 

societatea civilă. Se propune organizarea periodică a unor foruri sau conferințe interinstituționale 

pentru schimb de bune practici și pentru adaptarea continuă a procedurilor interne la standardele 

europene și locale de bună guvernare. 

3. Direcții viitoare de cercetare 

 Analiză comparată a regimului PJDP în state UE și vecine, pentru a extrage bune 

practici în materie de constituire, control și răspundere (în special în reorganizări complexe).  
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 Interfața cu jurisprudența CtEDO privind obligațiile pozitive ale statului și răspunderea 

pentru faptele autorităților, cu impact asupra designului căilor de atac efective.  

 Guvernanță digitală și date deschise: efectele eID, semnăturii digitale și registrelor 

electronice asupra transparenței, eficienței și responsabilității PJDP.  

 Economia publică a patrimoniului: standarde de evidență, evaluare și protecție a 

patrimoniului gestionat de PJDP, inclusiv separația între domeniul public și privat al statului.  

 Parteneriat public-privat și servicii de interes general: criterii de delimitare normativă, 

standarde de control și mecanisme de prevenire a suprapunerilor de competență. 

 Jurisprudența și contenciosul administrativ: investigarea modului în care instanțele 

judecătorești interpretează și aplică dispozițiile legale referitoare la persoanele juridice de drept 

public. Acest demers ar contribui la clarificarea principiilor de drept în practică și ar putea 

genera recomandări pentru perfecționarea normelor procedurale. 

 Reforma administrativ-teritorială și efectele sale: pornind de la prevederile Legii nr. 

764/2001, este oportun un studiu asupra influenței modificării organizării administrativ-

teritoriale asupra statutului juridic și al eficienței instituțiilor publice. În special, se pot evalua 

consecințele practice ale fuziunilor de localități și ale reconfigurărilor teritoriale asupra 

personalității juridice de drept public a entităților administrative. 

Fiecare dintre aceste direcții viitoare de cercetare este direct conectată la tema tezei și 

poate completa în mod natural rezultatele obținute, contribuind astfel la dezvoltarea continuă a 

dreptului public și a practicilor administrative din Republica Moldova. 

Ca punct terminus al cercetării, lucrarea oferă o hartă coerentă a instituției PJDP în 

dreptul Republicii Moldova, depășind fragmentarea normativă și ambiguitățile calificării 

juridice. Prin clarificarea conceptului, a elementelor constitutive și a procedurilor de „ciclu de 

viață”, precum și prin tratarea zonelor de fricțiune (acces la justiție, descentralizare, public-

privat), teza consolidează fundamentul teoretic și furnizează instrumente practice pentru 

legiuitor, administrație și instanțe. Propunerile de lege ferenda și recomandările instituționale 

conturează un traseu de profesionalizare, transparență și eficiență, aliniat transformării digitale și 

parcursului european al Republicii Moldova. Această contribuție, fiind printre primele analize de 

asemenea amploare în domeniu, creează premisele unei administrații publice mai responsabile, 

mai predictibile și mai aproape de cetățean. 
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ANEXA 1 

Proiect 

PARLAMENTUL REPUBLICII MOLDOVA 

 

LEGE 

privind persoanele juridice de drept public 

 

Parlamentul adoptă prezenta lege organică. 

 

Având în vedere importanța asigurării unui cadru juridic unitar pentru organizarea și 

funcționarea persoanelor juridice de drept public, precum și necesitatea alinierii la bunele 

practici internaționale, Parlamentul Republicii Moldova adoptă prezenta lege. 

 

Capitolul I 

DISPOZIŢII GENERALE 

Articolul 1. Obiectul de reglementare 

(1)  Prezenta lege reglementează statutul juridic, modul de înființare, organizare, 

funcționare și încetare a persoanelor juridice de drept public în Republica Moldova, în vederea 

asigurării coerenței administrative, a transparenței și a satisfacerii interesului public. 

(2)  Dispozițiile sale se aplică tuturor categoriilor de persoane juridice de drept public. 

Dacă prevederile prezentei legi intră în conflict cu dispozițiile unei legi speciale care 

reglementează o anumită persoană juridică de drept public, dispozițiile legii speciale prevalează. 

(3)  Nu sunt reglementate de prezenta lege persoanele juridice de drept privat, chiar dacă 

desfășoară activități de interes public, acestea fiind supuse legislației civile și altor legi speciale 

aplicabile. 

Articolul 2. Persoana juridică de drept public 

(1)  În sensul prezentei legi, persoană juridică de drept public este entitatea instituită prin 

act normativ, în scopul realizării unui interes public național sau local, ce poate viza domenii 

sociale, economice, culturale, științifice ori profesionale. Ea se caracterizează prin regim juridic 

de drept public, prin finalitatea sa de utilitate generală și prin exercitarea unor prerogative 

conferite de autoritatea publică, fiind distinctă de persoanele juridice de drept privat, chiar dacă 

acestea pot presta activități de interes public. 

(2)  Persoana juridică de drept public se constituie, de regulă, prin lege, iar în cazurile 

expres prevăzute - prin act administrativ al unei autorități a administrației publice centrale sau 

locale, inclusiv din cadrul unității teritoriale autonome cu statut special. Ea exercită prerogative 

de putere publică sau prestează servicii publice sub reglementarea dreptului public și sub 

controlul statului, dispunând de personalitate juridică proprie și, în limitele legii, de autonomie 

organizatorică, administrativă și financiară, necesară realizării competențelor și scopurilor sale 

statutare. 

(3)  Persoanele juridice de drept public se caracterizează prin: 
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a) constituire pe baza unui act de autoritate al statului sau al unei unități administrativ-

teritoriale;  

b) scop de utilitate publică și interes general; 

c) regim juridic predominant de drept public; 

d) patrimoniu public, afectat realizării competențelor lor; 

e) supunere controlului de legalitate exercitat de autoritățile publice competente. 

(4) Statutul, organizarea, funcționarea, reorganizarea și lichidarea persoanelor juridice de 

drept public se stabilesc prin lege, iar în lipsa acesteia, prin actul de înființare. 

(5) Persoanele juridice de drept public pot avea și activități de drept privat, în măsura în 

care acestea servesc realizării scopurilor de interes public pentru care au fost create. 

Articolul 3. Categorii de persoane juridice de drept public 

(1)  Sunt considerate persoane juridice de drept public, în special: 

a) Statul Republica Moldova; 

b) Unitățile administrativ-teritoriale, inclusiv cele cu statut special de autonomie, 

constituite potrivit legii; 

c) Autoritățile și instituțiile publice împuternicite prin lege să exercite o parte din 

funcțiile sau atribuțiile puterii executive (de exemplu, ministere, servicii publice de specialitate, 

alte organe ale administrației publice centrale); 

d) Entitățile publice înființate prin acte ale autorităților administrației publice centrale sau 

locale, în cazurile expres prevăzute de lege, pentru exercitarea de servicii publice sau alte 

activități de interes public (inclusiv agenții, instituții publice cu autonomie etc.). 

(2)  Autoritățile publice constituționale - Parlamentul, Președintele Republicii Moldova și 

Guvernul – fac parte din persoana juridică de drept public a statului și beneficiază de statut 

constituțional propriu. Prin excepție, anumite structuri, servicii sau instituții aflate în subordinea 

ori în cadrul acestor autorități pot deține personalitate juridică distinctă, în temeiul legii sau al 

actului normativ de constituire. 

Articolul 4. Capacitatea juridică şi limitările 

(1)  Persoana juridică de drept public are capacitate juridică specială, limitată la 

obiectivele pentru care a fost înființată și la funcțiile conferite prin actul său de constituire și prin 

lege. 

(2)  Persoana juridică de drept public este împuternicită să desfășoare activitățile 

prevăzute de legea relevantă, de hotărârea Guvernului Republicii Moldova, de actul 

administrativ de constituire și/sau de propriul statut (regulament), dacă prin lege nu se prevede 

altfel. 

(3)  O persoană juridică de drept public poate, în nume propriu, să dobândească drepturi și 

să-și asume obligații, să încheie acte juridice și să stea în judecată ca reclamant şi pârât, însă 

numai în domeniul stabilit prin scopul și atribuțiile sale. 

(4)  Actele juridice încheiate de o persoană juridică de drept public care depășesc limitele 

competenței sale legale sau statutare sunt nule de drept. 

(5)  În cazul în care persoana juridică de drept public este înființată prin act administrativ 

al unei autorități a administrației publice, statutul (regulamentul) acesteia trebuie să corespundă 

cerințelor actului normativ în temeiul căruia a fost emis actul de constituire. 
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(6)  Persoana juridică de drept public nu poate fi declarată insolvabilă și nu este supusă 

procedurii falimentului, întrucât își desfășoară activitatea în temeiul principiului continuității 

serviciului public și al garanției statului privind executarea obligațiilor sale publice. 

Articolul 5. Structura organizatorică 

(1)  Persoana juridică de drept public poate fi organizată: 

a) Pe bază de calitate de membru – ca entitate publică în cadrul căreia organele de 

conducere sunt formate din membrii săi. Acest tip de organizare se aplică persoanelor juridice de 

drept public create în temeiul legii pentru reprezentarea, autoreglementarea sau coordonarea 

profesiilor ori domeniilor de interes public. Din această categorie fac parte: Uniunea Avocaților 

din Republica Moldova, Uniunea Națională a Executorilor Judecătorești, Camera de Comerț și 

Industrie, Camera Notarială etc. 

b) Fără calitate de membru – ca entitate publică al cărei scop este realizarea unei funcții 

publice sau furnizarea unui serviciu public, fără structură de membrie. Aceasta include autorități 

și instituții publice precum ministere, agenții, universități, colegii, școli, spitale, teatre și muzee 

publice etc.. 

(2)  Statul Republica Moldova și unitățile administrativ-teritoriale sunt persoane juridice 

de drept public originare, înzestrate cu personalitate juridică de plin drept prin Constituție și lege. 

Ele constituie nucleul organizării administrației publice și pot crea, în condițiile legii, alte 

persoane juridice de drept public pentru exercitarea atribuțiilor de interes general. 

(3)  Forma de organizare a persoanei juridice de drept public - pe bază de calitate de 

membru sau fără membri - se stabilește prin actul normativ de înființare ori prin statut 

(regulament), în funcție de natura, competențele și scopurile sale. 

 

Capitolul II 

ÎNFIINŢAREA 

Articolul 6. Înființarea și dobândirea personalității juridice a persoanei juridice de 

drept public 

(1)  Persoana juridică de drept public, ca subiect al drepturilor și obligațiilor prevăzute de 

prezenta lege, se consideră înființată și dobândește personalitate juridică din momentul aprobării 

statutului (regulamentului) și al numirii sau alegerii persoanei împuternicite să o reprezinte, dacă 

actul de constituire nu prevede altfel. 

(2)  Persoana juridică de drept public poate fi creată: 

a) prin lege sau hotărâre adoptate de Parlament; 

b) Prin hotărâre a Guvernului sau alt act administrativ al autorităților administrației 

publice centrale; 

c) Prin act administrativ al autorităților administrației publice locale (inclusiv din cadrul 

unităţii teritoriale autonome cu un statut special). 

(3)  Actul de înființare trebuie să precizeze denumirea persoanei juridice de drept public, 

scopul său general, autoritatea publică fondatoare, precum și elementele esențiale ale statutului 

prevăzute la Articolul 7 din prezenta lege. 

Articolul 7. Statutul (actul constitutiv) persoanei juridice de drept public 

(1)  Fiecare persoană juridică de drept public își desfășoară activitatea în baza unui statut 

(denumit și act constitutiv sau regulament, după caz), care este aprobat de autoritatea fondatoare 
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competentă (sau este prevăzut direct de legea de înființare). Statutul trebuie să fie conform cu 

prevederile legii în temeiul căreia entitatea a fost înființată și cu dispozițiile prezentei legi. 

(2)  Statutul (actul constitutiv) va cuprinde cel puțin următoarele elemente: 

a) Denumirea oficială a persoanei juridice de drept public, cu indicarea expresă a naturii 

sale de persoană juridică de drept public; 

b) Sediul (adresa oficială) al entității; 

c) Scopul, obiectivele principale și funcțiile entității; 

d) Structura organizatorică și organele de conducere, inclusiv modul de constituire a 

organelor de conducere şi competenţa acestora; 

e) Procedura de numire sau alegere a conducătorului (persoanei împuternicite să 

reprezinte entitatea) și atribuțiile acestuia; 

f) Drepturile și obligațiile persoanei juridice de drept public în realizarea funcțiilor sale; 

g) Natura controlului și supravegherii exercitate asupra entității de către organul abilitat 

(forma și limitele controlului de stat, conform Articolului 11 din prezenta lege); 

h) Patrimoniul inițial și sursele de finanțare ale entității (inclusiv, bunurile publice date în 

administrare, taxele, contribuțiile sau alte venituri permise); 

i) Regimul finanțării activităților entității și, dacă este cazul, existența prețurilor/tarifelor 

reglementate pentru bunurile ori serviciile furnizate de entitate; 

j) Interdicția sau limitele implicării în activități economice (dacă este cazul, condițiile în 

care entitatea poate desfășura activități economice auxiliare scopului său public); 

k) Transparența – modul de informare a publicului cu privire la activitățile entității 

(obligații de publicare a rapoartelor, consultarea beneficiarilor etc.); 

l) Procedura de modificare a statutului; 

m) Condițiile de reorganizare și de lichidare ale entității. 

(3) Dispozițiile statutului se completează de drept cu normele legale aplicabile. În caz de 

divergență între statut și prevederile legii, prevalează prevederile legii. 

(4) Orice modificare a statutului se aprobă de către autoritatea competentă (fondator) prin 

act oficial, cu respectarea acelorași proceduri ca la adoptarea sa inițială și cu informarea, dacă 

este cerut de lege, a organului de control prevăzut la Articolul 11. 

Articolul 8. Patrimoniul persoanei juridice de drept public 

(1)  Persoanele juridice de drept public pot deține bunuri proprietate publică în 

administrare, gestiune sau folosință, potrivit legii și actului lor de constituire. Acestea, primesc 

bunuri din proprietatea statului sau, după caz, din proprietatea unității administrativ-teritoriale 

fondatoare. Modul de formare a patrimoniului acestora se stabilește prin actul normativ de 

înființare ori prin statutul (regulamentul) aprobat de autoritatea fondatoare. 

(2)  Transmiterea bunurilor statului sau a unităților administrativ-teritoriale către 

persoanele juridice de drept public se efectuează potrivit Legii nr. 121 din 04.05.2007 privind 

administrarea și deetatizarea proprietății publice și altor acte normative aplicabile domeniului 

public. 

(3)  În cazul persoanelor juridice de drept public organizate pe bază de calitate de 

membru, patrimoniul acestora se poate constitui și din contribuțiile, taxele sau cotizațiile 

membrilor. Actul de înființare sau statutul trebuie să prevadă expres cuantumul, periodicitatea și 

modul de plată a acestora. 
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(4) Patrimoniul persoanei juridice de drept public este afectat realizării competențelor și 

scopului de interes public pentru care aceasta a fost creată. 

(5) Bunurile proprietate publică aflate în administrarea persoanei juridice de drept public 

sunt inalienabile, insesizabile și imprescriptibile. 

(6) Persoanele juridice de drept public pot deține, de asemenea, bunuri din domeniul 

privat, asupra cărora exercită drept de proprietate în condiţiile Codului civil. 

(7) Delimitarea patrimoniului propriu al persoanei juridice de drept public de patrimoniul 

fondatorului se face prin actul de înființare și se evidențiază distinct în contabilitate. 

 

Capitolul III 

FUNCŢIONAREA PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC 

Articolul 9. Activitatea persoanei juridice de drept public 

(1)  Persoana juridică de drept public poate fi creată exclusiv în scopul realizării unor 

funcții, competențe sau servicii publice care nu intră direct în atribuțiile autorităților 

administrației publice centrale sau locale, dar contribuie la îndeplinirea interesului public general 

ori local. 

(2)  Activitatea persoanei juridice de drept public se desfășoară în temeiul legii, al actului 

de înființare și al statutului (regulamentului) propriu, sub controlul autorității fondatoare sau al 

autorității publice ierarhic superioare. 

(3)  În cazul în care persoana juridică de drept public își deviază activitatea de la scopurile 

pentru care a fost înființată ori desfășoară activități economice cu caracter preponderent 

antreprenorial, autoritatea publică fondatoare este obligată să inițieze măsurile legale privind 

reorganizarea sau lichidarea acesteia, potrivit procedurilor stabilite de lege. 

Articolul 10. Conducerea și administrarea persoanei juridice de drept public 

(1)  Persoana juridică de drept public este condusă de organele prevăzute în actul său de 

constituire și în statutul (regulamentul) aprobat. Forma de administrare depinde de structura și 

tipul entității publice: 

a) În cazul persoanelor juridice de drept public organizate pe bază de calitate de membru, 

organul suprem de conducere este congresul, dacă legea specială nu prevede altfel. Congresul 

adoptă sau modifică statutul, alege membrii organelor şi preşedintele entităţii, hotărăște asupra 

direcțiilor principale ale activității şi alte atribuţii potrivit prevederilor actelor normative.  

b) În cazul persoanelor juridice de drept public fără membri, conducerea este exercitată 

de un conducător unic (ministru, director, rector, președinte, șef de instituție etc.) sau de un 

organ colegial de administrare (consiliu de administraţie, consiliu științific, senat etc.), în funcție 

de prevederile legii de înființare sau ale statutului. 

(2)  Conducătorul persoanei juridice de drept public asigură conducerea operativă și 

reprezintă instituția în raporturile juridice. Acesta acționează în limitele competențelor stabilite 

de lege, de actul normativ de constituire, de actele autorității fondatoare și de statut, fiind 

responsabil de realizarea scopurilor instituției și de administrarea eficientă a patrimoniului public 

încredințat. 

(3)  Numirea și eliberarea din funcție a conducătorului se efectuează potrivit actului de 

înființare sau statutului. 
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(4)  Conducătorul persoanei juridice de drept public poartă răspundere personală pentru 

utilizarea conformă a bunurilor și fondurilor publice aflate în administrarea entității, pentru buna 

organizare a activității și pentru realizarea atribuțiilor stabilite. Încălcarea gravă a obligațiilor de 

serviciu, neîndeplinirea obiectivelor legale sau gestionarea defectuoasă a patrimoniului atrage 

revocarea din funcție și, după caz, răspunderea juridică în condițiile legii. 

(5)  Dacă legea sau statutul nu prevede altfel, membrii organelor colegiale de conducere 

sunt numiți sau revocați de către autoritatea fondatoare ori organul ierarhic superior, potrivit 

competențelor stabilite prin actele normative aplicabile. 

Articolul 11. Controlul şi supravegherea asupra persoanei juridice de drept public 

(1)  Persoanele juridice de drept public sunt supuse controlului și supravegherii exercitate 

de autoritățile publice competente, în scopul asigurării legalității, bunei administrări și eficienței 

utilizării patrimoniului public. Controlul are ca obiect respectarea cadrului legal și a scopului 

public pentru care entitatea a fost creată, precum și modul de administrare a bunurilor și 

fondurilor publice. 

(2)  Autoritatea competentă pentru exercitarea controlului se stabilește prin legea specială 

de organizare sau, în lipsa unei asemenea prevederi, este autoritatea publică fondatoare ori 

autoritatea ierarhic superioară. Aceasta are dreptul să solicite persoanei juridice de drept public 

informațiile, actele și documentele necesare verificării activității sale, în condițiile Codului 

administrativ și ale altor acte normative aplicabile. 

(3)  În exercitarea atribuțiilor de control, autoritatea competentă poate suspenda sau anula 

actele persoanei juridice de drept public care contravin legii, în condițiile stabilite de Codul 

administrativ al Republicii Moldova. Măsurile de control se limitează la cele necesare restabilirii 

legalității, fără a aduce atingere autonomiei organizaționale și funcționale a entității, acolo unde 

aceasta este garantată prin lege. 

(4)  Pentru persoanele juridice de drept public create de autoritățile administrației publice 

locale, controlul de stat se exercită cu respectarea principiului autonomiei locale, conform art. 6 

și art. 10 din Legea nr. 436/2006 privind administrația publică locală, limitându-se la controlul 

de legalitate şi a principiilor constituţionale, fără ingerință în oportunitatea deciziilor 

administrației locale (cu excepţiile prevăzute de lege). 

(5)  Dispozițiile prezentului articol nu aduc atingere competențelor de control și audit 

public exercitate de Curtea de Conturi a Republicii Moldova în temeiul Legii nr. 260/2017 

privind organizarea și funcționarea Curții de Conturi a Republicii Moldova, precum și atribuțiilor 

altor organe de control și inspecție prevăzute de lege. 

Articolul 12. Autonomia administrativă și financiară a persoanei juridice de drept 

public 

(1)  Unele persoane juridice de drept public beneficiază, în temeiul Constituției și al legii, 

de autonomie administrativă și/sau financiară față de autoritatea publică fondatoare, în limitele 

competențelor stabilite prin actele normative care le reglementează activitatea. 

(2)  Persoanele juridice de drept public autonome au dreptul să își administreze în mod 

independent bugetul aprobat și resursele alocate, să își stabilească structura internă, schema de 

personal și modul de funcționare propriu, să adopte decizii operative pentru realizarea atribuțiilor 

legale, fără ingerințe nejustificate din partea altor autorități publice, cu excepția formelor de 

control prevăzute expres de lege. 
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(3)  Autonomia administrativă și financiară nu exonerează persoana juridică de drept 

public de răspunderea pentru respectarea legalității, disciplina bugetară și utilizarea eficientă a 

fondurilor publice, conform Legii finanțelor publice și responsabilității bugetar-fiscale nr. 

181/2014, Legii nr. 294/2023 privind controlul financiar public intern și altor acte normative 

relevante. 

(4)  În cazul persoanelor juridice de drept public cu autonomie specială garantată de 

Constituție sau prin legi organice, dispozițiile prezentei legi se aplică în completare, ținând cont 

de particularitățile stabilite în actele normative respective. 

Articolul 13. Sursele de finanțare și veniturile 

(1) Persoanele juridice de drept public își finanțează activitatea din următoarele surse, în 

diferite proporții, în funcție de natura și domeniul lor de activitate: 

a) Alocații de la bugetul de stat sau de la bugetele locale (fonduri bugetare direcționate 

conform legii către entitate pentru îndeplinirea funcțiilor publice); 

b) Contribuții, taxe sau cotizații colectate de la persoane fizice sau juridice, în condițiile 

legii, legate de serviciile prestate sau de calitatea de membru (dacă entitatea are membri ori 

beneficiari direcți ce contribuie financiar); 

c) Venituri proprii din activități conform obiectului de activitate al entității (de exemplu, 

tarife pentru servicii publice prestate, taxe academice, plăți pentru eliberarea de acte, onorarii, 

chirii sau vânzarea de publicații, lucrări științifice, produse rezultate din activitatea entității etc., 

în limitele permise de lege); 

d) Donații, sponsorizări, granturi și alte forme de finanțare nerambursabilă, primite de la 

persoane fizice sau juridice, din țară ori din străinătate, în condițiile legii; 

e) Alte venituri permise de legislație. 

(2) Veniturile și fondurile obținute din sursele prevăzute la alin. (1) vor fi utilizate 

integral pentru realizarea obiectivelor și exercitarea funcțiilor persoanei juridice de drept public, 

conform actelor normative și statutului care îi reglementează activitatea. Este interzisă folosirea 

acestor fonduri în alte scopuri decât cele prevăzute de lege și statut. 

(3) În situația în care, într-un exercițiu bugetar, persoana juridică de drept public 

înregistrează un excedent financiar substanțial (venituri disponibile care depășesc cu mult 

necesarul cheltuielilor și rezervelor legale ale entității), autoritatea publică fondatoare poate 

decide (dacă cadrul legal permite) vărsarea unei părți din acest excedent la bugetul de stat sau 

local, după caz. O asemenea decizie se poate lua numai dacă fondurile respective nu sunt 

necesare pentru îndeplinirea scopului entității și nu contravine prevederilor statutului ori 

condițiilor impuse de finanțatori. Orice transfer de excedent către bugetul public va respecta 

procedurile și limitele stabilite de lege. 

(4) Persoanele juridice de drept public finanțate majoritar din bugetul de stat sau local 

sunt obligate să participe la procesul bugetar conform legislației finanțelor publice (să elaboreze 

propuneri de buget, să se încadreze în limitele de cheltuieli aprobate și să raporteze execuția 

bugetară autorităților competente). 

Articolul 14 – Contabilitatea, raportarea și transparența financiară 

(1) Persoana juridică de drept public are obligația să țină o evidență contabilă exactă și să 

întocmească rapoarte financiare privind activitatea sa economică și financiară, potrivit normelor 

contabilității bugetare sau de alte tipuri aplicabile (în funcție de sursa de finanțare și specificul 
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entității). Ea va întocmi bilanțuri și conturi de execuție bugetară (dacă este cazul), pe care le va 

prezenta organelor abilitate pentru aprobare sau verificare, conform legislației în vigoare. 

(2) Situațiile financiare anuale ale persoanei juridice de drept public sunt supuse 

auditului. În funcție de categorie, auditul se realizează fie de Curtea de Conturi (dacă entitatea 

gestionează mijloace bugetare supuse controlului acesteia), fie de un auditor independent 

desemnat conform legii (în cazul entităților finanțate preponderent din venituri proprii sau alte 

surse). Rezultatele auditului se fac cunoscute fondatorului și organului de control, iar concluziile 

principale (inclusiv eventualele nereguli constatate) se publică, dacă legea prevede, pentru 

informarea publicului. 

(3) Persoana juridică de drept public are obligația asigurării transparenței în gestionarea 

fondurilor publice. Aceasta implică publicarea periodică (pe pagina web proprie sau prin alte 

mijloace adecvate) a rapoartelor de activitate și a principalilor indicatori financiar-bugetari 

(venituri, cheltuieli, surse de finanțare), cu respectarea cerințelor de protecție a datelor și a 

informațiilor clasificate. 

(4) Procedurile de control financiar preventiv și ulterior, precum și regimul auditului 

intern, se aplică persoanelor juridice de drept public în conformitate cu legislația finanțelor 

publice și a controlului financiar public. 

 

Capitolul IV 

RĂSPUNDEREA PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC 

Articolul 15. Principiul răspunderii persoanelor juridice de drept public 

(1) Persoanele juridice de drept public răspund pentru prejudiciile cauzate persoanelor 

fizice sau juridice prin acte administrative ilegale, fapte de gestiune defectuoasă ori prin 

neîndeplinirea obligațiilor publice ce le revin potrivit legii. 

(2) Răspunderea se întemeiază pe principiile legalității, proporționalității, transparenței și 

bunei administrări. 

(3) Exercitarea atribuțiilor de autoritate nu exclude răspunderea pentru abuz de putere, 

depășirea competențelor sau încălcarea drepturilor fundamentale ale persoanei. 

Articolul 16. Formele răspunderii 

(1) Persoanele juridice de drept public pot fi ținute la: 

a) răspundere administrativă, în conformitate cu prevederile Codului administrativ; 

b) răspundere patrimonială, pentru prejudiciile cauzate prin acte sau fapte administrative 

nelegale. 

(2) Răspunderea patrimonială este independentă de cea a statului sau a unității 

administrativ-teritoriale, cu excepţiile prevăzute de lege şi fără a exclude dreptul de regres al 

acestora. 

(3) Repararea prejudiciului se realizează în conformitate cu principiul proporționalității 

între interesul public și drepturile persoanei vătămate. 

Articolul 17. Dreptul de regres 

(1) Statul sau unitatea administrativ-teritorială, după repararea prejudiciului cauzat de o 

persoană juridică de drept public subordonată, are drept de regres împotriva acesteia. 
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(2) Persoana juridică de drept public are, la rândul său, drept de regres împotriva 

persoanelor fizice din cadrul său care, prin fapta proprie, au contribuit la producerea 

prejudiciului. 

 

Capitolul V 

REORGANIZAREA ŞI ÎNCETAREA ACTIVITĂŢII PERSOANEI JURIDICE DE 

DREPT PUBLIC 

Articolul 18. Reorganizarea persoanei juridice de drept public 

(1)  Persoana juridică de drept public poate fi reorganizată prin fuziune 

(contopire/absorbție), dezmembrare (divizare/separare) sau transformare, în vederea 

eficientizării, eliminării suprapunerilor de competență și adaptării la nevoile interesului public. 

Reorganizarea se adoptă printr-un act cu forță juridică cel puțin egală actului de înființare. 

(2)  Dacă entitatea a fost creată prin lege, reorganizarea se face prin lege; dacă a fost 

creată prin hotărâre a Guvernului ori act al unei autorități publice, reorganizarea se face prin act 

de același rang, dacă legea-cadru sau legea specială o permite. Nicio reorganizare nu poate fi 

dispusă prin act inferior celui de înființare. 

(3) Reorganizarea nu aduce atingere drepturilor și obligațiilor născute anterior. În caz de 

fuziune, toate drepturile și obligațiile se transferă de plin drept entității succesoare. În caz de 

dezmembrare, acestea se distribuie potrivit actului de reorganizare și anexelor sale de predare-

primire. 

(4) Actul de reorganizare va cuprinde: succesiunea universală/parţială de patrimoniu; 

schema de competențe; situația contractelor și a litigiilor pendinte; regimul personalului 

(transfer/încetare); măsuri tranzitorii pentru continuitatea serviciului public; calendarul etapelor; 

procedurile de consultare și informare publică. 

(5) Reorganizarea unităților administrativ-teritoriale se face cu respectarea Constituției, a 

Cartei europene a autonomiei locale și a legilor speciale privind consultarea prealabilă a 

colectivităților vizate. 

(6) Transformarea unei persoane juridice de drept public în persoană juridică de drept 

privat (sau invers) este admisă doar în temei expres de lege, cu preluarea regimului juridic 

aplicabil noii categorii și cu protecții pentru patrimoniul public, personal și creditori. 

(7) Creditorii și terții vizați sunt informați; aceștia își pot exercita drepturile în condițiile 

legii. Publicitatea reorganizării se asigură prin publicare în Monitorul Oficial și pe pagina 

oficială a fondatorului și a entității. 

(8) Pe durata reorganizării se aplică principiul continuității serviciului public; 

întreruperile sunt interzise, cu excepția situațiilor prevăzute de lege și motivate în actul de 

reorganizare. 

Articolul 19. Dizolvarea persoanei juridice de drept public 

(1) Persoana juridică de drept public își încetează existența prin dizolvare, în următoarele 

cazuri: 

a) realizarea integrală sau imposibilitatea obiectivă a realizării scopului pentru care a fost 

creată; 

b) expirarea duratei stabilite la înființare; 
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c) incapacitate operațională constatată prin act motivat al fondatorului sau al autorității 

competente; 

d) decizia autorității competente, prin act cu forță juridică cel puțin egală actului de 

înființare, în cadrul unei reforme instituționale; 

e) alte cazuri prevăzute de lege. 

(2) Actul de dizolvare indică: data efectelor; desemnarea lichidatorului/lichidatorilor; 

succesiunea patrimoniului; soarta personalului; regimul arhivelor și documentelor; măsurile 

tranzitorii pentru continuitatea sarcinilor publice esențiale. 

(3) De la data intrării în vigoare a dizolvării, entitatea își încetează operațiunile curente, 

cu excepția celor necesare lichidării și conservării patrimoniului; orice acte în afara scopului 

lichidării sunt nule de drept. 

(4) Dizolvarea prin fuziune sau dezmembrare nu impune lichidare propriu-zisă dacă 

succesiunea universală/parţială este asigurată prin actul de reorganizare. 

Articolul 20. Procedura de lichidare și succesiunea la încetare 

(1) Lichidarea urmărește stingerea obligațiilor, valorificarea activelor neafectate strict 

unui regim de domeniu public, predarea patrimoniului afectat și radierea entității. Lichidarea se 

desfășoară sub supravegherea autorității fondatoare sau a organului de control desemnat. 

(2) Lichidatorul este numit de autoritatea competentă; acționează în limitele mandatului, 

independent și cu diligența unui bun administrator public. Poate fi desemnat conducătorul în 

funcție sau o persoană calificată. 

(3) Lichidatorul: inventariază patrimoniul; conservă bunurile; finalizează operațiunile în 

curs; încasează creanțele; stinge datoriile; administrează litigiile; întocmește bilanțul de lichidare 

și raportul final. 

(4) Destinația bunurilor după plata datoriilor: 

a) dacă entitatea a fost înființată pe baza bunurilor aparținând statului, bunurile rămase la 

finalul lichidării revin în proprietatea statului. 

b) dacă entitatea a fost înființată pe baza bunurilor unei unități administrativ-teritoriale, 

bunurile rămase revin în proprietatea acelei unități administrativ-teritoriale. 

c) dacă entitatea este bazată pe membre, se aplică regulile statutare compatibile cu dreptul 

public; în lipsă, decide fondatorul, exclusiv în interes public. 

d) dacă bunurile rămase includ arhive, documente oficiale sau bunuri culturale de 

patrimoniu, acestea se predau instituțiilor abilitate (arhivele statului, muzee publice etc.), 

asigurându-se păstrarea lor. 

(5) Dacă activele sunt insuficiente, fondatorul poate aloca sume pentru stingerea 

obligațiilor născute în exercitarea misiunii publice, potrivit legii finanțelor publice, fără a aduce 

atingere răspunderii persoanelor vinovate. 

(6) Lichidatorii întocmesc un bilanț final de lichidare și un raport de închidere, pe care le 

prezintă autorității ce a dispus lichidarea, pentru aprobare. Persoana juridică de drept public își 

pierde calitatea de subiect de drept la data radierii din registrele de evidență, efectuată în baza 

actului de aprobare a lichidării finale. 

(7) Întregul proces de lichidare se realizează cu respectarea principiilor transparenței și 

legalității, putând fi contestat de orice parte interesată în fața instanțelor judecătorești 

competente, conform legislației. 
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Capitolul VI 

DISPOZIŢII FINALE ŞI TRANZITORII 

Articolul 21. Dispoziții tranzitorii și de aplicare 

(1) Prezenta lege se aplică tuturor persoanelor juridice de drept public existente la data 

intrării sale în vigoare, indiferent de data înființării lor. În termen de 6 luni de la intrarea în 

vigoare, autoritățile publice fondatoare vor asigura revizuirea statutelor (actelor constitutive) ale 

entităților publice din subordine, în vederea alinierii lor la prevederile prezentei legi. Orice 

prevederi din actele constitutive ale persoanelor juridice de drept public contrare prezentei legi se 

consideră modificate de drept de la expirarea acestui termen. 

(2) În cazul în care o persoană juridică de drept public este reglementată printr-o lege 

specială, iar dispozițiile acelei legi speciale sunt incompatibile cu prezenta lege, se vor aplica cu 

prioritate dispozițiile legii speciale. Prezenta lege are caracter general și complementar, urmând a 

fi coroborată cu reglementările speciale ale fiecărui domeniu. 

(3) Guvernul, în termen de 12 luni de la publicarea prezentei legi, va prezenta 

Parlamentului propunerile de modificare a legislației subsecvente necesare pentru punerea în 

aplicare a prevederilor acesteia. De asemenea, ministerele și celelalte autorități ale administrației 

publice vor emite actele normative interne necesare (regulamente, instrucțiuni) pentru 

implementarea unitară a legii, acolo unde este cazul. 

Articolul 22. Intrarea în vigoare 

Prezenta lege intră în vigoare la 12 luni de la data publicării în Monitorul Oficial al 

Republicii Moldova. 

Articolul 23. Anexă 

Lista persoanelor juridice de drept public existente la data intrării în vigoare a legii se 

aprobă prin hotărâre de Guvern. 

 

PREŞEDINTELE PARLAMENTULUI 
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ANEXA 2 

 

Proiect 

PARLAMENTUL REPUBLICII MOLDOVA 

 

LEGE 

Pentru modificarea dispozițiilor art. 13 din Legea nr. 764/2001 privind organizarea 

administrativ-teritorială a Republicii Moldova 

 

Parlamentul adoptă prezenta lege organică. 

 

Articol unic. Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritorială a 

Republicii Moldova se modifică după cum urmează:  

La articolul 13 va avea următorul cuprins:  

„Articolul 13. - (1) Municipiile şi unitățile administrativ-teritoriale care pot face parte din 

componența lor sunt orașele și satele (comunele) învecinate, stabilite prin lege.  

(2) Sectoarele municipiului Chișinău sunt subdiviziuni administrativ-teritoriale fără 

personalitate juridică proprie, constituite în scopul organizării eficiente a activității 

administrative la nivel local, și nu se califică drept unități administrativ-teritoriale în sensul art. 3 

alin. (2).  

(3) Organizarea, competențele, structura și modul de funcționare ale sectoarelor 

municipiului Chișinău se stabilesc prin lege specială – privind statutul municipiului Chișinău.  

(4) Municipiile şi unitățile administrativ-teritoriale împreună cu subdiviziunile 

administrativ-teritoriale din componența lor sunt prezentate în anexa nr. 2, care face parte 

integrantă din prezenta lege.” 

 

PARLAMENTUL REPUBLICII MOLDOVA 
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ANEXA 3 

Proiect 

PARLAMENTUL REPUBLICII MOLDOVA 

 

LEGE 

Pentru modificarea dispozițiilor art. 55 alin. (1) din Legea nr. 436/2006 privind 

administrația publică locală 

 

Parlamentul adoptă prezenta lege organică. 

 

Articol unic. Legea nr. 436/2006 privind administrația publică locală se modifică după 

cum urmează:  

La articolul 55 alin. (1) va avea următorul cuprins: 

„Articolul 55 Autorităţile administraţiei publice ale municipiului Chişinău 

(1) Municipiul Chișinău este organizat în subdiviziuni administrativ-teritoriale numite 

sectoare, precum și în unități administrativ-teritoriale numite orașe și sate (comune).” 

 

PARLAMENTUL REPUBLICII MOLDOVA 

 

 

 

 

  



242 
 

DECLARAŢIA PRIVIND ASUMAREA RĂSPUNDERII 

 

Subsemnatul, PREŢIVATÎI Ghenadie, declar pe proprie răspundere că materialele 

prezentate în teza de doctor se referă la propriile activități și realizări, în caz contrar urmând să 

suport consecințele, în conformitate cu legislația în vigoare. 

Semnătura _________________                    

Data „_____” ___________2026 
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pachetului Office 

 Cercetare juridică 

 Analiză de caz 

 Vorbire în public 

 Redactare de 

documente 

  Colaborare în 

echipă 

 Relații 

internaționale 

Planificare de 

proiecte 

 Soluționarea 

conflictelor 

 Gândire analitică 

și critică 

 Planificare 

 Luarea deciziilor 

 Abilități 

organizaționale 

 Instruire și 

dezvoltare 
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Chișinău, Republica Moldova 

2022 – 2024 

Ciclul II de studii, de Masterat 

Drept Economic, 

Academia „Ștefan cel Mare”, 

Chișinău, Republica Moldova  

2017 – 2018 

Ciclul I de studii, de Licență 

Drept, Investigarea Fraudelor 

Economice, 

Academia „Ștefan Cel Mare”, 

Chișinău, Republica Moldova  

2013 – 2017 

Studii liceale 

Liceul Internat Republican cu 

Profil Sportiv, Chișinău, 

Republica Moldova  

2010 – 2013 
 

EXPERIENŢĂ PERSONALĂ 

CANDIDAT LA FUNCŢIA DE JUDECĂTOR 

Judecătoria Chişinău | Chișinău, MD | Iulie 2025 - prezent 

 

ASISTENT JUDICIAR 

Judecătoria Chişinău | Chișinău, MD | Iulie 2024 – 2025 

 

– acordarea suportului judecătorului în examinarea cauzelor 

penale, contravenţionale, asistenţă juridică internaţională; 

– analizarea dosarelor și a actelor de urmărire penală; 

– sistematizarea probelor și a practicii judiciare relevante; 

– redactarea proiectelor de încheieri și hotărâri judecătorești; 

– monitorizarea termenelor procedurale și a respectării cerințelor 

legale. 

ASISTENT UNIVERSITAR 

Academia ,,Stefan cel Mare” a Ministerului Afacerilor Interne al 

Republicii Moldova | Chișinău, MD | Iulie 2017 - prezent 

 Realizează activități instructiv-didactice cu audienții 

Academiei „Ștefan cel Mare” a MAI al RM 

 Desfășoară activități de instruire a poliției și a altor 

reprezentanți din domeniul aplicării normelor de drept 

 Participă la activitatea de implementare a realizărilor 

științifice în domeniul dreptului 

 Consiliază și asistă angajații poliției și alți specialiști din 

domeniul juridic 

 Efectuează lucrări cu caracter științific în domeniul dreptului 

 Cooperează cu diferite organizații neguvernamentale în 

domeniul aplicării legii 

 Sector: Activitate științifică, învățământ universitar, 

jurisprudență. 

VICE PREȘEDINTE AL ASOCIAȚIEI EUROPENE A 

STUDENȚILOR ÎN DREPT 

The European Law Student' Association Republic of Moldova | 

Mai 2019 - Iulie 2020 

 Directorul Departamentului Procese Simulate  
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 Modalitate practică prin care studenţii se pot pregăti pentru 

viitoarea carieră de jurist, indiferent de domeniul ales, întrucât 

dezvoltă atât calităţi de ordin obiectiv precum cunoştinţele 

dintr-o anumită arie juridică, cât şi calităţi de ordin subiectiv, 

ce ţin de dezvoltarea personală, cum ar fi retorica, discursul 

public şi încrederea în sine. 

 Sector: Jurisprudență, învățământ universitar, activitate 

științifică studențească. 

PARTICIPĂRI ÎN PROIECTE ȘTIINȚIFICE 

 Proiectul de cercetare pentru tinerii cercetători și câștigarea 

prin concurs a bursei de cercetare în domeniul electoral, cu 

tema: „Etica și responsabilizarea autorităților publice în procesul 

electoral”, lansat de Centrul de Instruire Continuă în Domeniul 

Electoral, contract Nr. 05-ROY/2021, Chișinău, 26 februarie 

2021 

 Proiectul „Tineri cercetători” pentru anii 2023-2024, cu tema: 

„Aplicarea cunoștințelor speciale la înfăptuirea justiției”, cu 

cifrul proiectului 23.70105.0807.11T, lansat de Agenția 

Națională pentru Cercetare și Dezvoltare, Chişinău, 30 

decembrie 2022 

CURSURI DE FORMARE, SEMINARE DE INSTRUIRE, 

LECŢII PUBLICE 

 Cursul de formare pentru formatori „Cele mai bune practici 

de răspuns al poliției la cazurile de violență în familie”, 

organizat de A.O. „Centrul de Drept al Femeilor”, în parteneriat 

cu Centrul integrat de pregătire pentru aplicarea legii, cu 

suportul UN Women Moldova și cu susținerea financiară a 

Suediei, Chişinău, octombrie–noiembrie 2020 

 Cursul de instruire şi dezvoltare profesională „Basic Tactics 

Trening”, în cadrul proiectului „Support to the Police Reform in 

the Republic of Moldova”, proiect finanțat de Uniunea 

Europeană, gestionat de Delegația Uniunii Europene în 

Republica Moldova și implementat de consorțiul B&S Europe, 

Chişinău, 4–13 octombrie 2021, 

 Comunicare în cadrul lecţii publice cu tema: „Dreptul – baza 

statului democratic” în cadrul programului de Street Law, 

desfășurat și organizat de „Edu Just și Invento”, Căușeni, 26 

ianuarie 2021 

 Curs de formare profesională „Сертифікаційна програма 
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Капеланське служіння з основами психологічного 

(кризового) консультування ”, „ Капеланська Академія 

Правоохороних Органів”, Kiev, Ukraina, 7-9 iulie 2021 

 Seminarul organizat de Institutul Național al Justiției, în 

colaborare cu Școala Națională de Magistratură și Ambasada 

Republicii Franceze, cu tematica „Managementul instanțelor de 

judecată și al procuraturilor”, Chişinău, 29 martie 2023 

 Cursul de instruire şi dezvoltare profesională cu genericul 

„Răspunsul statului la cazurile de trafic de ființe umane din 

perspectiva echității, eficienței și centrării procesului penal pe 

victimă”, organizat de Institutul Național al Justiției în 

parteneriat cu proiectul Agenției Națiunilor Unite pentru 

Combaterea Drogurilor și Criminalității (UNODC) „Deblocarea 

impunității traficanților și sprijinirea justiției pentru victimele 

traficului de persoane în Sud-Estul Europei, Chişinău, 29-31 mai 

2023 

 Lecție publică susținută de formatorul Institutului Național al 

Magistraturii din România, prof.univ. dr. Radu Alexandru 

Rizoiu, cu genericul „Epoca rațiunii suficiente sau 

supraabundente? Despre motivarea hotărârii și a rechizitoriului”, 

care a avut loc la Institutul Național al Justiției, Chişinău, 13 

iunie 2023 

 Lecţia publică cu genericul „Statul de drept”, organizată de 

către Facultatea de Drept a USM, unde în calitate de oaspete a 

vorbit Preşedintele Curţii Constituţionale a Austriei, dl 

Christoph Grabenwarter, Chişinău, 11 septembrie 2023 

 Seminar de instruire „Şcoala academică - Tinerii jurişti 

implicaţi în soluţionarea litigiilor de mediu”, desfăşurată de 

către AO EcoContact în parteneriat cu Ministerul Mediului, 

Institutul Naţional al Justiţiei, Facultatea de Drept a Universităţii 

de Stat din Moldova, Laboratorul de Cercetări Ştiinţifice Drept 

Public Comparat şi E-Guvernare şi Academia „Ştefan cel Mare” 

a Ministerului Afacerilor Interne, în cadrul proiectului „O 

justiţie verde pentru un mediu protejat şi comunităţi durabile în 

Republica Moldova”, finanţat de Suedia, Chişinău, 17-19 aprilie 

2024 

 Curs de formare profesională pentru formatori în scopul 

prevenirii şi combaterii traficului de fiinţe umane, organizat de 

reprezentanţi ai Ţărilor de Jos, la care au participat şi 

reprezentanţi ai Asociației Obșteşti „Inițiativa Pozitivă”, în 

cadrul Academiei "Ştefan cel Mare" a MAI (lansare Escapevan), 

Chişinău, 8-9 aprilie 2025 
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PARTICIPĂRI LA MANIFESTĂRI ŞTIINŢIFICE 

 Organizarea şi coordonarea conferinţei ştiinţifico-studenţești 

cu genericul „Promovarea drepturilor omului prin prevenirea și 

combaterea violenței în baza de gen” ediţia V, Academia 

„Ştefan cel Mare” a MAI, Chișinău (online, 9 decembrie 2020) 

 Conferința ştiinţifico-practică internațională cu genericul 

,,Pregătirea profesională a cadrelor pentru subdiviziunile 

Ministerului Afacerilor Interne și alte organe de drept”, 

organizator: Academia „Ştefan cel Mare” a MAI (online, 4 

decembrie 2020) 

 Webinarul Sesiune introductivă cu privire la exploatarea 

sexuală și abuzul sexual asupra copiilor în mediul online, 

organizat de Consiliul Europei, Chișinău, 11 februarie 2021 

 Conferința științifică interuniversitară a studenților-

doctoranzi cu genericul „Prevenirea și combaterea criminalității 

– probleme, soluții și perspective”, Academia „Ștefan cel Mare”, 

Școala doctorală „Științe penale și drept public”, Chișinău 

(online, 25 martie 2021) 

 Conferința științifico-practică internațională „Teoria și 

practica administrării publice (TPAP-2021)”, ediția a XXV-a, 

Academia de administrare publică, în cadrul atelierului „Aspecte 

teoretico-practice privind edificarea statului de drept și 

modernizarea administrației publice ”, organizator: Academia de 

administrare publică, Chișinău (online, 21 mai 2021) 

 Conferința metodologică cu beneficiarii programului de burse 

pentru elaborarea proiectelor de cercetare individuală în 

domeniul electoral, organizator: Centrul de Instruire Continuă în 

Domeniul Electoral pe lângă Comisia Electorală Centrală 

(online, 25 mai 2021) 

 Conferința științifică internațională „Democraţie incluzivă 

prin alegeri incluzive”, organizată de către Centrul de Instruire 

Continuă în Domeniul Electoral în cooperare cu Centro 

Internacional de Capacitación e Investigación Electoral (CICIE), 

Mexic şi Universitatea de Stat din Moldova, Facultatea de 

Relaţii Internaţionale, Ştiinţe Politice şi Administrative., în 

cadrul atelierului „Cercetarea şi analiza academică în domeniul 

electoral în suportul promovării valorilor democratice” 

(programul de burse a CICDE),  Chișinău, 10 noiembrie 2021 

 Conferința ştiinţifică cu participare internaţională „Protecţia 

drepturilor şi libertăţilor fundamentale ale omului în procesul 

asigurării ordinii şi securităţii publice”, ediția a VI-a, organizată 

și desfășurată în cadrul Academiei „Ștefan cel Mare” a MAI al 
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RM, Chişinău, 9 decembrie 2021, (în regim de videoconferință) 

 Organizarea şi coordonarea conferinţei ştiinţifico-studenţeşti 

cu genericul „Promovarea drepturilor omului prin prevenirea şi 

combaterea violenţei în baza de gen”, ediţia VI, Academia 

„Ştefan cel Mare” a MAI, Chișinău, 10 decembrie 2021 

 Conferinţa ştiinţifică Naţională Interuniversitară a 

Studenţilor-Doctoranzi cu genericul „Prevenirea şi combaterea 

criminalităţii – probleme, soluţii şi perspective”, ediţia a - IV – 

a, Chișinău, 27 ianuarie 2022 (în regim de videoconferință) 

 Conferința științifico-practică internațională „Contribuţia 

tinerilor cercetători la dezvoltarea administraţiei publice”, ediția 

a VIII-a, organizată de către Academia de administrare publică, 

în cadrul atelierului „ Realităţi şi perspective juridice în 

administrația publică ”, Chișinău, 25 februarie 2022 (în regim de 

videoconferință) 

 Conferința științifico-practică internaționale „Teoria și 

practica administrării publice (TPAP - 2022)”, ediția a XXVI-a, 

organizată de către Academia de administrare publică, în cadrul 

atelierului „Instituţii de drept în Republica Moldova”, Chișinău, 

20 mai 2022 

 Conferinţa ştiinţifico-practică naţională a Ombudsmanului 

„Instituţia carabinierilor între prezent şi viitor”, organizată la 

Academia de Ştiinţe a Republicii Moldova în parteneriat cu 

Universitatea de Stat din Moldova, Chişinău, 20 iulie 2022 

 Conferinţa ştiinţifică cu participare internaţională „Calitatea 

democrației, securitate electorală, participarea tinerilor - 

interferențe, provocări, soluții”, organizată de Centrul de 

Instruire Continuă în Domeniul Electoral, Chişinău, 11 

noiembrie 2022 (în regim de videoconferinţă) 

 Conferinţa ştiinţifică cu participare internaţională „Protecţia 

drepturilor şi libertăţilor fundamentale ale omului în procesul 

asigurării ordinii şi securităţii publice”,  Academia „Ştefan cel 

Mare” a MAI al RM, Chişinău, 8 decembrie 2022 (în regim de 

videoconferinţă) 

 Sesiunea ştiinţifică studenţească organizată de Catedra 

procedură penală, criminalistică şi securitate informaţională a 

Academiei „Ştefan cel Mare” cu genericul „Investigarea şi 

judecarea infracţiunilor ecologice”, Chişinău, 29 martie 2023 

 Concursul de referate (simpozion) „Pre-vetting-ul în 

Republica Moldova. Provocări şi soluţii”, organizat de Institutul 

Naţional al Justiţiei, Chişinău, 27 iulie 2023 

 Organizarea şi coordonarea conferinţei ştiinţifico-studenţești 

cu genericul: „Promovarea drepturilor omului prin prevenirea și 

combaterea violenței în bază de gen”, Ediția a VIII-a, Academia 

„Ştefan cel Mare” a MAI al RM, Chişinău, 30 noiembrie 2023 

https://academy.police.md/wp-content/uploads/2023/02/Prot_dr_libert_fundam_om_proces_asig_ord_secur_publ_bloc-2.pdf
https://academy.police.md/wp-content/uploads/2023/02/Prot_dr_libert_fundam_om_proces_asig_ord_secur_publ_bloc-2.pdf
https://academy.police.md/wp-content/uploads/2023/02/Prot_dr_libert_fundam_om_proces_asig_ord_secur_publ_bloc-2.pdf
https://academy.police.md/wp-content/uploads/2023/02/Prot_dr_libert_fundam_om_proces_asig_ord_secur_publ_bloc-2.pdf
https://academy.police.md/wp-content/uploads/2023/02/Prot_dr_libert_fundam_om_proces_asig_ord_secur_publ_bloc-2.pdf
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 Conferinţa ştiinţifică internaţională „Infracţiune-răspunderea 

penală-pedeapsa. Drept şi criminologie”, ediţia III, organizată de 

Universitatea de Stat din Moldova, Chişinău, 7-8 decembrie 

2023 

 Conferința ştiinţifică națională cu participare internaţională, 

cu genericul „Protecţia drepturilor şi libertăţilor fundamentale 

ale omului în procesul asigurării ordinii şi securităţii publice”, 

Ediția a III-a, organizată și desfășurată în cadrul Academiei 

„Ștefan cel Mare” a MAI al RM,  Chişinău, 7 decembrie 2023 

 Conferinţa ştiinţifică internaţională „Republica Moldova în 

contextul noii arhitecturi de securitate regională”, organizată  de 

Academia Militară a Forţelor Armate „Alexandru cel Bun”, 

Chişinău, 24 mai 2024 

 Conferința științifică națională cu participare internațională 

„Protecția consumatorilor: abordări integrate în sistemul 

juridic”, ediţia a I-a, organizată de Academia „Ştefan cel Mare” 

a MAI, Centrul European al Consumatorului din Republica 

Moldova, Universitatea „1 decembrie 1918” din Alba Iulia şi 

Academia de Studii Economice din Moldova, Chișinău, 13-14 

martie 2025 

 Conferința Internațională Jean Monnet „Cooperarea 

instituțiilor statului în asigurarea unității naționale”, Institutul de 

Administrație Publică, USM, Chişinău, 28-29 martie 2025 

 Conferința științifică internațională „Prevenirea și combaterea 

criminalității: probleme, soluții și perspective”, Ediția a VII-a, 

organizată de Academia "Ştefan cel Mare" a MAI, Chişinău, 10 

aprilie 2025 

 Conferința științifică internațională „Jandarmeria Română – 

tradiţii şi perspective”, Ediția a XII-a, Amfiteatrul „Mihail 

KOGĂLNICEANU” al Academiei de Poliție „Alexandru Ioan 

Cuza” din Bucureşti, 01-03 aprilie 2025 

 Conferința internațională „Ordinea publică în Europa, între 

tradiție și contemporanietate”, organizată de Școala de Agenți de 

Poliție „Septimiu Mureșan” Cluj-Napoca în parteneriat cu 

Academia Română – Filiala Cluj Napoca, Institutul de istorie 

„George Barițiu”, România, Cluj-Napoca, 14-16 mai 2025 

 Organizarea şi coordonarea conferinței științifice 

interuniversitară a studenților și tinerilor cercetători cu genericul 

,,Promovarea drepturilor omului prin prevenirea și combaterea 

violenței în baza de gen”, Ediţia a X-a, organizată de Catedra 

„Ordine şi securitate publică” a Academiei ,,Ștefan cel Mare” a 

MAI al RM, 28 noiembrie 2025 

 Conferinţa științifică naţională cu participare internaţională 

„Protecţia drepturilor şi libertăţilor fundamentale ale omului în 

procesul asigurării ordinii şi securităţii publice”, ediția a V-a, 
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organizată de Academia „Ştefan cel Mare” a MAI al RM, 

Chişinău, 10 decembrie 2025 

LUCRĂRI ŞTIINŢIFICE PUBLICATE 

Articole în reviste şi culegeri științifice naționale şi 

internaționale: 20 dintre care 16 la tema tezei de doctor 

LIMBI STRĂINE 

 Engleză – A2 (ascultare, citire, vorbire, exprimare, scris) 

 Franceză – B2 (ascultare, citire, vorbire, exprimare, scris) 

 Rusă – C2 (ascultare, citire, vorbire, exprimare, scris) 

INFORMAŢIE PERSONALĂ 

 Data de naştere: 05/04/94 

 Sex: M 

 Naţionalitatea: Republica Moldova 


