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ADNOTARE
Ghenadie Pretivatii. Persoana juridica de drept public.
Teza de doctor in drept. Chisinau, 2026

Structura tezei: text de baza 199 pagini, adnotare in limbile romana, engleza si rusa,
lista abrevierilor, introducere, trei capitole divizate in paragrafe si subparagrafe, concluzii
generale si recomandari, bibliografia din 303 surse, trei Anexe. Rezultatele obtinute sunt
publicate 1n 16 lucrari stiintifice.

Cuvinte-cheie: persoana juridica, drept public, capacitate juridica, autoritate publica,
regim juridic, act normativ, autonomie institutionald, administratie publica.

Domeniul cercetirii: drept administrativ, drept civil, drept constitutional, teoria generala
a dreptului.

Scopul si obiectivele lucrarii: Scopul tezei constd in analiza aprofundatd a regimului
juridic al persoanei juridice de drept public, din perspective doctrinara, legislativa si comparata,
in vederea conturarii unui cadru normativ clar si eficient. Obiective: determinarea trasaturilor
esentiale ale persoanelor juridice de drept public; identificarea criteriilor de delimitare fatd de
persoanele juridice de drept privat; analiza procedurilor de constituire; examinarea
competentelor legale; evidentierea regimului de responsabilitate; formularea de recomandari
pentru consolidarea reglementarii.

Noutatea si originalitatea stiintifica: Noutatea cercetarii deriva din abordarea integrata
a regimului persoanei juridice de drept public, prin corelarea normelor de drept civil,
administrativ si constitutional. Este propusd o noud clasificare doctrinara a acestor entitati, in
functie de gradul de autonomie si natura functiilor exercitate.

Rezultatele obtinute: Rezultatele se concretizeaza in evidentierea disfunctionalititilor
legislative si propunerea unei metodologii de interpretare a normelor incidente. Teza formuleaza
criterii de distinctie clare intre structurile de stat si cele de drept privat cu functii publice.

Semnificatia teoretici: Cercetarea contribuie la dezvoltarea teoriei generale a dreptului
si a doctrinei dreptului public, clarificind locul persoanei juridice de drept public in sistemul
subiectelor de drept si oferind o baza conceptuald pentru armonizarea reglementarilor interne cu
cele din dreptul comparat.

Valoarea aplicativa a tezei: Rezultatele teoretice si recomandarile formulate pot servi
drept suport pentru activitatea practicienilor in domeniul administratiei publice, elaborarea
politicilor publice si redactarea proiectelor de acte normative.

Implementarea rezultatelor stiintifice: Concluziile formulate in cadrul tezei pot fi
utilizate in procesul de reformare a legislatiei administrative, la elaborarea reglementarilor
privind organizarea institutionald a statului si pentru activitatea de pregatire profesionala a
functionarilor publici.
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I'ennanmii [lpenuBarsiii. KOpuanyeckoe Jumo nyojau4Horo npasa. Jlokropckas
nuccepramnusi. Kummues, 2026

CTpyKTypa AmMccepTaliMU: OCHOBHOH TekcT coctaBimseT 199 crpanuim, BKIOYaeT
AQHHOTaLlUM HAa PYMBIHCKOM, aHIVIMHCKOM M PYCCKOM fA3BIKaX, CIIMCOK COKPAILlCHUH, BBEJICHHE,
TPHU TJaBbl, pa3enéHHbIe Ha maparpadsl U nmoanaparpadsl, 0OIIMe BEIBOIAB U PEKOMEHIAINH, a
Takxke Oubnuorpaduro, HacuuteiBaromyo 303 ucToyHMKa, Tpu npuioxeHus. [lomyueHHble
pe3yNIbTaThl OMMYOJIMKOBAHKI B 16 Hay4YHBIX paboTax.

KiroueBble cioBa: [opuavyeckoe JMIO, IyOJMYHOE IIPaBO, MPaBOCIHOCOOHOCTH,
nyOJIMYHBIM OpraH, NMpPaBOBOW pEXHUM, HOPMAaTUBHBIA aKT, UHCTUTYLIMOHAJIbHAs aBTOHOMUS,
nyOJIMYHas aIMUHUCTPALIMSL.

O0sacTh,  HWccIel0BaHUSI:  aJMUHUCTPATUBHOE  IpaBO, TIPaXkJAHCKOE  IIPaBo,
KOHCTUTYLIMOHHOE IIPaBO, 0011ast TEOPHs IpaBa.

Heas u 3aga4u uccjaegoBanus: Llenpro quccepranuu sBISIETCS BCECTOPOHHUM aHAJIN3
IPaBOBOIO  peXHMMa IOPUIMYECKOro JMLA MyOJIMYHOro MpaBa €  JIOKTPUHAIBHOM,
3aKOHOJIATENTLHON M CPAaBHUTEIHLHON TOYKHU 3PEHUS C IENBI0 BEIPAOOTKH YeTKOHU 1 3((HEeKTUBHON
HOpPMAaTUBHOM 0a3bl. 3ajauu: OINpeNeNUTh OCHOBHBIE XapaKTEPUCTUKH IOPUIMYECKUX JIMIL
nyOJIMYHOrO NpaBa; BBISIBUTH KPUTEPUU Pa3rpPaHUYEHMs] C IOPUAMYECKUMU JHUIAMH YaCTHOTO
paBa;, NpPOAHAIM3UPOBATh NPOLUEAYPHl HUX  YUPEKICHMS; HU3Y4YUTh  KOMIIETECHLUH,
NPEOCTaBICHHBIE 3aKOHOM; OO0O3HAYMTH IPABOBOW PEXHUM OTBETCTBEHHOCTH; BBIPaOOTaTh
PEKOMEHIallUU 110 COBEPIIEHCTBOBAHUIO PErYIIMPOBaHUS.

Hay4yHasi HOBM3HA U OPMIHMHAJIBLHOCTh: Hay4yHas HOBM3HA UCCIIEIOBAHUS 3aKIFOYAECTCS
B KOMIUIEKCHOM IOJIX0/I€ K aHAIM3Y MPABOBOI0 PEXUMa IOPUINYECKUX JIML MyOJIMYHOrO MpaBa
yepe3 MpU3My HOPM TPaXAAHCKOTO, AJIMHHHMCTPATUBHOIO W KOHCTUTYLIMOHHOIO IIpaBa.
[Ipennaraercss HOBast JOKTpUHANIbHAS KJIAacCU(PUKAIMA ITUX CYOBEKTOB B 3aBUCUMOCTH OT
CTENIeHH aBTOHOMMHU U XapaKTepa BHIIOJHAEMBIX (QYHKIUI.

ITosryyenHble pe3ynbTaThbl: Pe3ylbTaThl BHIPAKAIOTCSA B BBIABICHUU 3aKOHOJATENBHBIX
JUCOYHKIMN ¥ IPEJIOKEHUH METOAO0JIOTUU TOJIKOBAHUSI COOTBETCTBYIOIIMX MPaBOBbIX HOpM. B
JUCCEPTAlMU IPEIJIOKEHBl YETKHE KPUTEPUM pa3TPaHUUYEHUs] MEXAY TIOCyAapCTBEHHBIMU
CTPYKTYypaMH U YaCTHBIMU CyOBEKTaMU, BBHITOJIHAIOIUMHU yOIMUHbIE QYHKIINU.

Teopernueckasi 3HaUNMOCThb: VccienoBaHnue cniocoOCTBYeT pa3BUTHIO 00LIel Teopuun
IpaBa U JOKTPUHBI MyOJIUYHOTO MpaBa, YTOUHSS MECTO IOPUANYECKOTO JIMIIA MMyOJIUYHOrO MpaBa
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BHYTPEHHETO PETYIMPOBAHNS C HOPMAMU CPABHUTEIBHOTO IIPaBa.

IIpakTnyeckas HeHHOCTH Auccepranuu: llomyueHHble TeopeTHUECKUE PE3YNbTATHl U
PEeKOMEHJallMi MOTYT OBbIThb HCIOJb30BaHbl B MPAKTUYECKOW JIEATEIBHOCTH OPraHOB
nyOJIMYHOTO YHpaBICHUSA, NPU Pa3pabOTKe TOCYNapCTBEHHOW MOJUTUKU U TPOEKTHUPOBAHUHU
HOPMAaTUBHBIX aKTOB.

BHeapenue HayyHBIX pe3yJbTaTOB: BBIBOIbI, CA€TaHHbIE B JUCCEPTALMU, MOTYT OBITh
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ANNOTATION
Ghenadie Pretivatii. Legal person under public law.
PhD thesis in law. Chisinau, 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.
Obijectives 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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INTRODUCERE

»Statul si celelalte persoane juridice de drept
public nu sunt doar creatori de norme, ci si
subiecti care actioneaza in temeiul acestora, in
numele interesului public.”

- adaptare inspirata din doctrina clasica a
dreptului administrativ

Actualitatea si importanta temei abordate. In prezenta lucrare, tema aleasi imbraca un
profund caracter pluridisciplinar, aspectele analizate fiind situate la confluenta mai multor ramuri
ale dreptului public si privat, in virtutea faptului cad persoanele juridice de drept public participa
activ in multiple domenii ale vietii juridice, economice si administrative. Aceastd abordare
interdisciplinara este impusa de insasi natura complexa a institutiei, care reflectd interdependenta
dintre stat, administratie si societate.

Intr-un context contemporan marcat de transformari institutionale profunde, determinate
de procesul de integrare europeana a Republicii Moldova si de necesitatea consolidarii statului
de drept, institutia persoanei juridice de drept public capata o relevanta doctrinard si practica
deosebita. Pe de o parte, evolutiile administrative, economice si sociale reclama o delimitare
clard intre entitatile de drept public si cele de drept privat, iar pe de alta parte, nevoia de a
mentine echilibrul dintre interesul general si principiile autonomiei juridice impune o regandire a
modului in care statul si autoritatile sale publice intervin in circuitul civil si in raporturile juridice
de drept comun.

Totodata, in doctrina si legislatia nationald actuald, notiunea de persoana juridica de drept
public continua sa ridice probleme de interpretare, generand neclaritati conceptuale, mai ales din
perspectiva statutului juridic, a capacitatii de folosintd si de exercitiu, a regimului de raspundere
si a raporturilor juridice pe care aceste entitdti le stabilesc cu alte persoane, publice sau private.
Absenta unei reglementdri unitare si coerente a acestei institutii determind dificultati practice
privind delimitarea competentelor, mecanismele de control si aplicarea subsidiara a normelor de
drept comun in activitatea autoritatilor publice. Pentru elucidarea acestor aspecte, cercetarea de
fatd isi propune sd clarifice esenta si regimul juridic al persoanei juridice de drept public,
abordand o problematica fundamentald a stiintei dreptului (raportul dintre dreptul public si
dreptul privat) prin valorificarea literaturii de specialitate nationale si strdine, precum si prin

analiza celor mai recente reglementari normative interne si europene.



In literatura juridicd a Republicii Moldova, se constatd o lipsd de analiza sistematica si
coerentd a conceptului de persoana juridica de drept public. Desi termenul este utilizat sporadic
in doctrind, el nu beneficiaza de o definire uniforma si nici de un continut conceptual bine
conturat. Adeseori, entitatea este invocata doar ca element secundar al unui rationament teoretic,
fara a fi tratatd ca institutie juridica autonoma, cu o semnificatie doctrinara proprie. In aceasta
privintd, devine evidenta necesitatea stiintifica de a clarifica natura juridica a persoanei juridice
de drept public, precum si locul acesteia in sistemul dreptului. Aceastd necesitate conduce la
intrebarea fireasca: care dintre stiintele juridice este chemata sa dezvolte si sa defineasca aceasta
institutie - dreptul civil, ca ramura a dreptului privat, una dintre disciplinele dreptului public
(drept administrativ sau drept constitutional), ori teoria generala a dreptului?

Raspunsul deriva din analiza naturii functionale a acestor entitati: persoanele juridice de
drept public sunt create prin acte de putere publica, exercitd prerogative de autoritate si urmaresc
realizarea interesului general. Din aceasta cauza, tema se circumscrie in mod natural domeniului
dreptului administrativ, Intrucat numai aceasta ramura reglementeaza raporturile de putere dintre
stat si particulari, exercitarea functiilor publice, raspunderea autoritatilor publice si regimul
juridic al activitatilor de interes general.

Totodatd, abordarea are caracter interdisciplinar, Intrucat se fundamenteazd si pe
principiile dreptului constitutional si ale teoriei generale a dreptului, fard a se limita la
dimensiunea administrativa. Prin urmare, lucrarea de fatd se inscrie plenar in domeniul dreptului
administrativ, avand ca obiect studierea persoanei juridice de drept public ca subiect distinct de
drept public, analizat in corelatie cu normele de drept comun, cu principiile administratiei
publice moderne si cu exigentele integrarii europene.

Astfel, aceastd cercetare isi propune sa ofere 0 abordare sistematica, coerenta si integrata
a institutiei persoanei juridice de drept public, pornind de la fundamentele sale teoretice,
continuand cu analiza regimului juridic aplicabil si finalizdnd cu formularea unor propuneri de
lege ferenda adaptate realitatilor juridice ale Republicii Moldova si standardelor europene.

Incadrarea temei in preocupirile internationale, nationale, zonale, ale colectivului
de cercetare si in context inter- si transdisciplinar, prezentarea rezultatelor cercetarilor
anterioare referitoare la tema aleasa.

Tema cercetdrii se integreaza firesc in preocupdrile internationale si europene privind
statutul si functiile persoanei juridice de drept public, mai ales, prin prisma standardelor statului
de drept si a jurisprudentei CtEDO. La nivel national, subiectul are relevanta sporita in contextul

reformei administratiei publice, dar si al alinierii legislatiei Republicii Moldova la acquis-ul
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comunitar. Per a contrario, din perspectiva regionald, tema raspunde provocarilor statelor post-
sovietice, unde raporturile dintre autoritatile publice si entitatile private nu sunt inca pe deplin
clarificate. De aceea, abordarea inter- si transdisciplinara este indispensabila, intrucat analiza
conceptului presupune interferente nu doar din perspectiva juridicd, ci si abordari din stiinta
administratiei, economie, sociologie, dar si teorie politica.

Cercetdrile anterioare au abordat punctual aspecte precum statutul juridic al persoanelor
juridice de drept public, clasificarea, raspunderea juridica si capacitatea lor de exercitiu, dar fara
o sistematizare coerenta. Prin urmare, aceasta lucrare valorifica rezultatele existente si propune o
analiza critica, adaptata specificului Republicii Moldova si obiectivelor sale de integrare
europeana.

Scopul studiului (obiectivul general). Tinand cont de cele mentionate, ne propunem sa
realizam o cercetare complexa a statutului persoanei juridice de drept public si sa elucidam
particularitatile elementelor constitutive ale acesteia — patrimoniul, scopul, organizarea de sine
statatoare, ca exigente minime impuse de lege la constituire, precum si prin analiza functiondrii,
reorganizarii si dizolvarii. Rezultatele urmaresc identificarea lacunelor, propunerea de masuri si
recomandari fundamentate pentru imbunatatirea cadrului juridic si a practicilor administrative la
nivel national.

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

- analiza originii istorice si a fundamentelor teoretice ale persoanei juridice de drept
public;

- investigarea materialelor existente in domeniul de aplicare a persoanei juridice de drept
public;

- clarificarea conceptului de ,persoand juridica de drept public” si determinarea
coraportului acesteia cu alte subiecte de drept, prin prisma legislatiei Republicii Moldova;

- reliefarea criteriilor de clasificare a persoanelor juridice de drept public si clasificarea
acestora;

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

- fundamentarea procesului legal de creare a subiectului de drept — persoana juridica de
drept public;

- stabilirea raporturilor si a capacitatii juridice in interiorul persoanei juridice de drept
public;

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

- elucidarea procedurilor de incetare a activitatii a unei persoane juridice de drept public;
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- reglementarea activitatii de dizolvare si lichidare a persoanei juridice de drept public;

- analiza cadrului normativ si a jurisprudentei nationale si europene privind initierea
actiunilor impotriva persoanelor juridice de drept public;

- constatarea impactului descentralizarii asupra raporturilor dintre administratia centrala
si entitatile publice locale;

- delimitarea clara a sferei de actiune a persoanelor juridice de drept public fata de cele de
drept privat;

- evidentierea tendintelor internationale privind statutul persoanelor juridice de drept
public si stabilirea impactului integrarii europene asupra modernizarii cadrului juridic si a
functionarii entitatilor publice moldovenesti;

- sistematizarea aspectelor controversate si trasarea unor recomandari pentru consolidarea
statului de drept si alinierea la standardele europene;

- elaborarea propunerilor de lege ferenda privind perfectionarea cadrului legal care
reglementeaza raporturile juridice ale persoanei juridice de drept public.

Ipoteza de cercetare porneste de la premisa cd persoana juridica de drept public
reprezinta o institutie juridica distinctd, indispensabila functiondrii statului si a colectivitatilor
teritoriale, a cdrei reglementare actuald in Republica Moldova se dovedeste a fi fragmentara si
incompletd. Ipoteza avanseaza ideea ca, printr-o abordare integratd (administrativa,
constitutionald si civild), corelatd cu experienta comparatd europeand, devine posibila:
clarificarea naturii juridice a persoanei juridice de drept public; delimitarea coerenta de persoana
juridica de drept privat, in baza criteriilor de constituire, scopului si regimului juridic aplicabil;
identificarea lacunelor legislative si a inconsecventelor doctrinare; precum si formularea unor
solutii normative si recomandari practice, menite sa optimizeze regimul juridic si sd asigure
eficienta institutiilor publice intr-un stat de drept.

Pentru fundamentarea ipotezei de cercetare au fost consultate si analizate numeroase
lucrari stiintifice dedicate institutiei persoanei juridice de drept public, acestea contribuind la
clarificarea obiectului investigat si la consolidarea cadrului teoretico-practic al temei. Pe aceasta
baza a fost formulata ipoteza centrald a cercetarii, verificata prin raportare la un spectru larg de
surse bibliografice, doctrina de specialitate, precum si la practica judiciara relevanta. Analiza a
vizat in mod special legislatia nationala, Constitutia Republicii Moldova, care rdméne piatra de
temelie a reglementarilor in domeniu, inclusiv Codul administrativ al Republicii Moldova, Codul

civil, Legea privind organizarea administrativ-teritoriala nr. 764/2001, Legea administratiei
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publice locale nr. 436/2006, Legea administratiei publice centrale de specialitate nr. 98/2012 si
Legea cu privire la Guvern nr. 136/2017.

Prin urmare, se presupune ca elaborarea unei reglementari-cadru a persoanei juridice de
drept public, fundamentata pe principiile dreptului european si ale autonomiei administrative, ar

Sinteza metodologiei de cercetare si justificarea metodelor de cercetare alese. In
procesul de elaborare a tezei de doctorat, am recurs la un ansamblu de metode si abordari, menite
sa ofere o perspectiva ampla asupra temei analizate. Studiul a fost realizat prin aplicarea a trei
niveluri de metode caracteristice metodologiei cercetarii stiintifice. Astfel, intr-o prima etapa, a
fost utilizatd metoda istorica. ,,Potrivit metodei istorice, stiintele juridice cerceteaza dreptul in
perspectiva si evolutia sa istorica, de-a lungul diferitelor oranduiri sociale, ele analizeaza esenta,
forma si functiile dreptului raportate la etapa istorica pe care o strabate, stiut fiind ca institutiile
juridice poarta pecetea transformarilor istorice ale poporului si tarii respective’™,

O alta abordare, deosebit de relevanta pentru cercetarea de fatd, este metoda logica.
Potrivit profesorului B. Negru, ,,logica juridica, prin mecanismele de analiza si sinteza, permite
investigarea unor categorii fundamentale precum: raportul dintre particular si general,
conexiunea cauzd—efect, relatia dintre continut si formd, legdtura dintre esentd si fenomen,
corelatia dintre necesitate si intdmplare, respectiv dintre posibilitate si realitate”?.

Ulterior, pentru identificarea adevarului stiintific, a fost aplicatd metoda comparativa,
care a permis analiza experientei Uniunii Europene si a statelor membre. Aceastd analiza
comparativa s-a dovedit a fi utila si inspiratoare pentru procesul de modernizare a legislatiei ce
reglementeazd persoana juridicd de drept public, precum si pentru consolidarea increderii
societdtii Tn actul de justitie, in vederea garantarii drepturilor fundamentale ale individului.

Cercetarea are la baza si metoda dialectica, completata de mijloace de studiu specifice
diverselor ramuri stiintifice, precum metoda structural-sistemica, metoda tehnico-juridica, dar si
alte instrumente adecvate studiului fenomenelor social-politice. Avand in vedere caracterul
stiintific si interdisciplinar al temei, au fost utilizate si alte metode relevante: cercetarea
bibliografica si documentarea academica, analiza si sinteza, metoda empiricd, metoda sistemica
s.a. Aplicarea acestora intr-o maniera complementara a facilitat o abordare ampla si riguroasa a

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

! BALTAG, D. Cercetarea stiintificd a fenomenului juridic. Ghid metodologic. Chisindu: F.E.-P. , Tipografia
Centrala”, 2016, p. 97.
2 NEGRU, B., NEGRU, A. Teoria generald a dreptului si statului. Chisindu: Bons Offices, 2006, p. 43.
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posibild investigarea obiectivelor propuse intr-o viziune complexa, interdependenta si obiectiva,
care reflectd atat dimensiunea teoretica, cat si cea practica a subiectului.

Baza empirica a studiului 0 constituie practica de aplicare a legii privind reglementarea
persoanelor juridice de drept public, practica judiciara, documentele juridice istorice, legislatia
internd actuala, proiectele de lege privind obiectul studiului, legislatia straina etc.

Noutatea stiintificA a rezultatelor obtinute. Prezenta lucrare reprezinta o analiza
complexa si amanuntitd a persoanei juridice de drept public, de la aparitia acestui concept pana
la recunoasterea lui ca subiect de drept distinct, cu referire la tipologia si evolutia sa in sfera
dreptului public. La nivel de conceptie, se propune o definire proprie si integratd a persoanei
juridice de drept public, bazatd pe analiza cumulativd a dreptului civil, administrativ si
constitutional, depdsind astfel viziunea fragmentara existenta in doctrina autohtond. Se realizeaza
o delimitare clard intre persoana juridica de drept public si cea de drept privat, prin utilizarea
unor criterii operationale (actul de constituire, finalitatea activitatii, regimul juridic aplicabil,
patrimoniul si autonomia organizatorica).

Analiza este una sistematicd si comparata, vizand persoana juridica de drept public din
Republica Moldova, raportata atat la legislatia nationala, cat si la modelele europene. Sunt
scoase 1n evidenta incoerentele legislative interne (Codul civil, Codul administrativ, legi
speciale) si se propune o conceptie unitara privind statutul acestor structuri.

In cadrul dreptului comparat este valorificati experienta juridici din statele Uniunii
Europene (Germania, Franta, Romania, Italia), dar si din spatiul post-sovietic (Federatia Rusa,
Georgia), fiind identificate bune practici si posibile directii de adaptare la realitdtile Republicii
Moldova. Se contureaza premisele alinierii legislatiei nationale la standardele europene
referitoare la functionarea institutiilor publice si la responsabilitatea acestora.

Totodata, se argumenteazd necesitatea unui regim specific al patrimoniului persoanei
juridice de drept public, guvernat de principiul inalienabilitatii si al afectarii la interesul general,
fiind propuse criterii de clarificare a limitelor dintre proprietatea publica si cea privata.
Cercetarea In cauza constituie si un indemn pentru perfectionarea si imbunatatirea cadrului
normativ al Republicii Moldova in acest domeniu.

Problema stiintifica solutionata. Rezultatele stiintifice obtinute, in baza opiniilor
doctrinare si a cercetdrilor multidimensionale ale reglementarilor juridice in domeniu, au permis
solutionarea unei probleme stiintifice importante. Aceasta vizeaza delimitarea clard a institutiei
persoanei juridice de drept public de cea a persoanei juridice de drept privat si evidentierea

particularitatilor definitorii ale acesteia. Analiza a fost realizata prin prisma legislatiei Republicii
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Moldova si a standardelor europene, in corelatie cu legislatia statelor UE in domeniul legiferarii
persoanei juridice de drept public.

Cercetarea a permis identificarea si explicarea carentelor legislative privind infiintarea,
functionarea, reorganizarea si dizolvarea persoanei juridice de drept public. Totodata, au fost
reliefate consecintele juridice generate de formuldrile ambigue si necoreldrile normative
existente. Lucrarea a evidentiat, de asemenea, importanta clarificarii statutului patrimonial al
acestor entitdti, a regimului de raspundere juridica si a mecanismelor de control administrativ si
jurisdictional aplicabile.

In final, au fost formulate propuneri de lege ferenda, menite si perfectioneze cadrul
normativ national, sd asigure aplicarea coerentd si eficientd a legislatiei si sd contribuie la
alinierea Republicii Moldova la bunele practici europene si internationale in materie.

Importanta teoretica si valoarea aplicativa a lucrarii. Prezenta teza de doctor este
printre primele lucrari de o asemenea amploare in Republica Moldova dedicata persoanei
juridice de drept public. Aceasta va constitui un suport pentru dezvoltarea in continuare a acestei
tematici si identificarea de noi solutii orientate spre perfectionareca cadrului normativ si a
practicii in domeniu. Rezultatele cercetarii pot servi in calitate de ghid teoretic pentru
perfectionarea specialistilor si ca material didactic in procesul de instruire a studentilor,
audientilor cursurilor de formare inifiala si continud, in cadrul disciplinelor de: drept
administrativ, drept civil, teoria generald a dreptului, drept constitutional etc.

Aprobarea rezultatelor. Teza de doctor in drept cu tema ,,Persoana juridica de drept
public” a fost elaborata si aprobatd in cadrul Scolii Doctorale Stiinte Penale si Drept Public a
Academiei ,,Stefan cel Mare” a Ministerului Afacerilor Interne al Republicii Moldova.
Principalele rezultate ale cercetarii, tezele sustinute, precum si concluziile si recomandarile
formulate au fost reflectate si diseminate in reviste stiintifice de specialitate, precum si in cadrul
conferintelor si forurilor stiintifice nationale si internationale.

Rezultatele cercetarii au fost valorificate prin publicarea a 16 lucrari stiintifice, dintre
care 12 reprezintd comunicari stiintifice prezentate in cadrul unor conferinte nationale si
internationale de profil:

,Persoana juridica de drept public™, , Raspunderea contraventionald a persoanei juridice potrivit

legislatiei Republicii Moldova™, ,,Notiunea, elementele constitutive si clasificarea persoanei

3 PRETIVATIL, G. Persoana juridica de drept public. in: Revista stiintifico-practici Legea si Viata, nr. 2 (S_Ed.
sp.), 2020, pp. 72-74, categoria C.
4 PRETIVATII, G. Rispunderea contraventionald a persoanei juridice potrivit legislatiei Republicii Moldova. in:
Revista stiintifico-practica Legea si Viata, nr. 1 (S_ed. sp.), 2020, pp. 76-79, categoria C.
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juridice de drept public™®, ,,Etica si responsabilizarea autoritatilor publice in procesul electoral”,

,JFunctionarea persoanei juridice de drept public”’, ,,infiintarea persoanei juridice de drept

public”s, ,Reorganizarea persoanei juridice de drept public " »Aspecte etice in contextul

5910

eficientizarii activitatii autoritatilor publice”™, , Asigurarea ordinii publice si securitatii

é”ll

cetatenilor in perioada electoralda”™", ,,Rolul persoanelor juridice de drept public in raport cu

statul si cetdtenii”*?, ,Etica, deontologia si integritatea profesionald in activitatea

carabinierilor™, ,Responsibility of public legal entities in crime prevention”“, »lhe role of

public authorities in ensuring consumer protection and the effectiveness of enforcement

9515

mechanisms”™>, ,,Posibilitatea de a initia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept

18 Conflicte de competentd si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public si

, »tatul — persoana juridica de drept public”ls.

public

L elT
privat”

> PRETIVATIL, G. Notiunea, elementele constitutive si clasificarea persoanei juridice de drept public. in: Revista
stiintifico-practica Legea si Viata, nr. 1 (S_ed.3), 2021, pp. 88-91, categoria C.

PREIIVATiI, G., BELECCIU, S. Etica §i responsabilizarea autoritatilor publice in procesul electoral. In: Prin
cercetare electorald spre democratie functionald, 5 proiecte de cercetare in domeniul electoral, Chisindu, 2021, pp.
39-72.

! PRETIVATIL, G. Funcfionarea persoanei juridice de drept public. in: Contributia tinerilor cercetitori la
dezvoltarea administratiei publice 8, Chiginau, Moldova, 25 februarie 2022, Materiale ale Conferintei stiintifice
internationale pp. 309-313.

8 PRETIVATIL, G. Infiintarea persoanei juridice de drept public. In: Teoria si practica administrarii publice,
Chisinau, 21 mai 2021, Materiale ale Conferintei stiintifice internationale, pp. 325-328.

° PRETIVATII, G. Reorganizarea persoanei juridice de drept public. In: Teoria i practica administrarii
publice, Chisindu, 20 mai 2022, Materiale ale Conferintei stiintifice internationale, pp. 381-383.

Y PRETIVATIL, G. dspecte etice in contextul eficientizarii activitdtii autoritdtilor publice. In: Revista stiintifico-
practicd Legea si Viata, nr. 1(S), 2022, pp.81-83, categoria C.

1 PRETIVATIL, G. Asigurarea ordinii publice si securitdfii cetdtenilor in perioada electorald. In: Revista de
analiza, teorie si cercetare in domeniul electoral ,,Digest electoral”, iunie 2022.

12 PRETIVATII, G., BELECCIU S. Rolul persoanelor juridice de drept public in raport cu statul si cetdtenii. in:
Materialele Conferintei Internationale Jean Monnet — Cooperarea institutiilor statului in asigurarea unitatii nationale,
Universitatea de Stat din Moldova, Chisinau, 28—29 martie 2025, pp. 370-386, Project 101085234 — SDSCE.

B3 PRETIVATIL, G. Etica, deontologia si integritatea profesionald in activitatea carabinierilor. in: Volumul
Conferintei stiintifice internationale ,,Jandarmeria Roméana — traditii si perspective”, Editia a Xll-a, 01-03 aprilie
2025, Amfiteatrul ,Mihail KOGALNICEANU” al Academiei de Politie ,,Alexandru loan Cuza” din Bucuresti.

1 PRETIVATII, G. Responsibility of public legal entities in crime prevention. In: Volumul Conferintei
internationale ,,Ordinea publicd In Europa, intre traditie si contemporaneitate”, 14-16 mai 2025, Romania, Cluj-
Napoca, organizata de Scoala de Agenti de Politie ,,Septimiu Muresan” Cluj-Napoca in parteneriat cu Academia
Romana — Filiala Cluj Napoca, Institutul de istorie ,,George Baritiu”.

> PRETIVATII, G. The role of public authorities in ensuring consumer protection and the effectiveness of
enforcement mechanisms. in: Analele Stiintifice ale Academiei ,,Stefan cel Mare” a MAI RM: stiinte juridice, nr. S,
Chisginau, 14 mai 2025, pp. 147-157, categoria B.
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Revista Nationala de Drept, Editia nr. 1(253) din 2025, categoria B, pp. 31-39.

18 PRETIVATII, G. Statul — persoand juridicd de drept public. in: Revista Institutului National al Justitiei, Editia
nr. 3(74) din 2025, categoria B, pp. 14-16.
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Sumarul compartimentelor tezei. Lucrarea este constituitd din introducere, trei capitole
divizate in subcapitole, concluzii generale si recomandari, referinte bibliografice din 303 titluri,
declaratia privind asumarea raspunderii, CV-ul autorului.

Introducerea tezei contine argumente ale actualitatii si importantei problemei abordate,
ale scopului si obiectivelor cercetarii, ipotezei de cercetare, metodologiei cercetarii stiintifice, ale
bazei empirice a studiului, noutdtii stiintifice a rezultatelor obtinute, problemei stiintifice
solutionate, ale importantei teoretice si valorii aplicative, dar si ale aprobarii rezultatelor tezei cu
rezumatul compartimentelor din care este constituita.

Capitolul I, intitulat ,,Analiza doctrinar-normativi a problematicii institutiei
persoanei juridice de drept public in cadrul cercetarilor stiintifice”, abordeaza fundamentele
teoretice ale institutiei persoanei juridice de drept public, prin analiza contributiilor doctrinare
relevante atit la nivel national, cit si international. In aceastd sectiune sunt prezentate
principalele abordari din literatura de specialitate autohtona privind conceptul, natura juridica si
particularitatile persoanei juridice de drept public in cadrul sistemului de drept public. Sunt
analizate si lucrarile stiintifice din spatiul european si mondial care contribuie la consolidarea
teoretica a acestui subiect. Capitolul se incheie cu o sinteza a abordarilor doctrinare si concluzii
privitoare la statutul teoretic actual al persoanei juridice publice.

Al ll-lea Capitol, cu genericul ,,Fundamente teoretice si legale privind persoana
juridica de drept public. Consideratiuni generale asupra acestei institutii”, examineaza
persoana juridica de drept public ca entitate distinctd, titulara de drepturi si obligatii in ordinea
juridica internd. Sectiunile detaliaza notiunea si trasaturile esentiale ale acestei entitati, modul de
infiintare si clasificarea in categorii specifice, incluzand statul, autoritatile publice centrale si
locale, institutii publice, precum si alte entitati de drept public. De asemenea, sunt analizate
aspecte specifice privind functionarea, reorganizarea, dizolvarea si lichidarea acestor entitati, in
special in contextul raporturilor juridice civile, administrative si constitutionale, oferind o privire
completid asupra ,,ciclului de viatd” al acestei entititi juridice. In incheiere, au fost sintetizate
concluziile esentiale la care s-a ajuns.

Capitolul 11, denumit ,,Aspecte controversate si provociri moderne privind
conceptul persoanei juridice de drept public”, este dedicat problemelor teoretice si practice
actuale care tin de aplicarea, interpretarea si reglementarea persoanei juridice de drept public.
Prima sectiune analizeaza posibilitatea si conditiile de initiere a actiunilor in justitie Tmpotriva
acestor entitati, cu accentul pus pe exceptiile si garantiile instituite de legislatia nationala si

conventionald. De asemenea, sunt tratate efectele descentralizarii administrative si ale
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autonomiei locale asupra statutului si competentelor persoanelor juridice de drept public, in
special 1n raport cu autoritatile centrale. O altd parte vizeazd conflictele de competenta si
suprapunerile de functii intre persoanele juridice de drept public si cele de drept privat. In final,
este abordat rolul acestor entitati in contextul proceselor de globalizare si integrare europeana, cu
accentul plasat pe tendintele de adaptare institutionala, reglementara si functionala. Capitolul se
incheie cu o serie de concluzii sintetice care rezuma principalele constatari si directii de
dezvoltare ale institutiei analizate.

La finele lucrarii sunt trasate un sir de concluzii generale si recomandari, care
reprezintd o sinteza a argumentelor, o generalizare a tezelor si constatdrilor fixate pe parcursul
prezentei cercetari, precum si evidentierea principalelor rezultate ale investigatiei stiintifice cu
inaintarea recomandarilor formulate in domeniul supus cercetarii.

Bibliografia cuprinde suportul teoretic, normativ si doctrinar care a stat la baza
fundamentarii stiintifice a tezei, fiind constituita din 303 titluri, inclusiv acte normative nationale
si internationale, monografii, articole de specialitate, studii de caz si lucrari stiintifice elaborate
de autori autohtoni si strdini, care reflectd multiple perspective asupra regimului juridic al
persoanei juridice de drept public. Selectia surselor a fost realizata cu scopul de a asigura o
abordare interdisciplinard, echilibrata si actualizatd, valorificand contributiile doctrinei juridice
din dreptul administrativ, dreptul constitutional, teoria generald a dreptului, dreptul european si

dreptul international public.
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1. ANALIZA DOCTRINAR-NORMATIVA A PROBLEMATICII
INSTITUTIEI PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC iN
CADRUL CERCETARILOR STIINTIFICE

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

Persoana juridica de drept public constituie un instrument esential prin care statul si
unititile administrativ-teritoriale isi realizeaza competentele intr-un cadru legal si organizat. In
doctrina juridica nationald, aceasta categorie de subiecte de drept este tratatd ca avand un regim
juridic distinct fatd de entitatile de drept privat. Aceasta diferentiere este determinatd de modul
de constituire realizat in temeiul unui act normativ si de natura atributiilor exercitate, orientate
preponderent spre satisfacerea interesului public. Conturarea teoretica a acestui concept s-a
realizat progresiv, prin contributii doctrinare relevante provenind din multiple ramuri ale
dreptului, precum dreptul civil, dreptul constitutional, dreptul administrativ si teoria generald a
dreptului.

Potrivit Codului civil al Republicii Moldova, art. 176 si urmatoarele’, toate persoanele
juridice sunt subiecte de drept cu capacitate juridicd deplind, insd particularitdtile persoanelor
juridice de drept public sunt reglementate prin norme speciale. Astfel, entitatile create prin acte
normative, cum sunt autoritatile publice, institutiile bugetare si unitatile administrativ-teritoriale,
dobandesc personalitate juridicd fara a parcurge procedura de Inregistrare prevazutd pentru
persoanele juridice de drept privat.

In acest sens, notim ci clasificarea persoanelor juridice in dreptul Republicii Moldova
presupune o delimitare clard Intre entitatile de drept privat si cele de drept public, in functie de
criteriile fundamentale, cum ar fi actul de constituire, scopul urmarit si regimul juridic aplicabil.
In continuarea ideii, consideram ci persoanele juridice de drept public se constituie nu in baza
vointei libere a unor fondatori, ci ca expresie a vointei normative a statului. Ele sunt esentiale in
arhitectura institutionala a statului, avand atributii ce vizeaza organizarea si functionarea puterii
executive, puterii judecatoresti, prestarea serviciilor publice, precum si gestionarea fondurilor
publice.

In doctrina juridica civila, profesorul moldovean Igor Trofimov in coautorat cu Inga

Cilin si alti doctrinari, in lucrarea ,,Drept civil. Introducere in dreptul civil. Persoana fizica.

19 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in; 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).
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7. w920 o e . .o . - ..
Persoana juridica””, oferd o analizd sistematicd a tipologiei persoanelor juridice, detaliind

forma de constituire, scopul si regimul aplicabil celor de drept public. Desi lucrarea a fost
elaborata sub egida prevederilor Codului civil in vigoare pana la 1 martie 2019, aceasta ofera o
analiza valoroasa a unor aspecte esentiale privind participarea subiectilor de drept public (statul
si unitatile administrativ-teritoriale, care, in esenta, sunt persoane juridice de drept public) la
raporturile juridice civile in conditii de egalitate cu subiectii de drept privat (persoanele fizice si
juridice).

Un aport valoros la fundamentarea teoretica a institutiei persoanei juridice, in special in
ceea ce priveste distinctia dintre persoana juridica de drept public si cea de drept privat, este adus
de doctrinarul Grigore Ardelean in lucrarea ,, Drept civil. Persoana fizica. Persoana juridica’.
Autorul abordeaza intr-o maniera sistematicad si structurata conceptele definitorii ale persoanei
juridice, dezvoltand Tn mod clar criteriile de clasificare, regimul juridic aplicabil, precum si
problematica capacitatii juridice si a modului de dobandire si exercitare a acesteia. Lucrarea este
remarcabila prin detalierea specificd a formelor de infiintare, reorganizare si incetare a persoanei
juridice, atat de drept public, cat si de drept privat, evidentiind diferentele de natura functionala,
structurald si normativa. Un accent deosebit este pus pe persoana juridica de drept public, tratata
distinct in cadrul sectiunii III, capitolul I, subcapitolului 3.1.1 si urmatoarele, in care se
analizeaza, printre altele, pozitia statului, a institutiilor publice si a unitatilor administrativ-
teritoriale ca entitdti cu personalitate juridica proprie, Investite cu atributii publice si supuse unui
regim juridic de drept public. Autorul subliniaza rolul legii ca temei unic si imperativ al
constituirii acestor entitdti si caracterul inalienabil al competentelor acestora, guvernate de norme
imperative si de principii de interes public. Prin abordarea sa echilibrata si integratoare, lucrarea
lui Grigore Ardelean reprezintd un reper doctrinar important in literatura juridicd autohtona,
contribuind la delimitarea clard a domeniului de aplicare si a naturii juridice a persoanei juridice
de drept public in dreptul civil contemporan?".

De asemenea, Octavian Cazac, doctor in drept, conferentiar universitar, ofera o analiza
detaliatd si bine argumentatd a conceptului de persoand juridicd de drept public in cadrul
adnotarii la articolul 174 din Codul Civil al Republicii Moldova?, relevanta fiind si adnotarea

articolului 171 din acelasi act normativ®®. Comentariul sdu are o valoare teoreticid deosebita

2 TROFIMOV, |. Drept civil. Introducere in dreptul civil. Persoana fizicd. Persoana juridicd. Tipografia ,Elena
V.1.”, Chisindu, 2004, p. 44-45, p. 222-235.

L ARDELEAN, G. Drept civil. Persoana fizicd. Persoana juridicd. Editura Cartea Militara, Chigindu, 2021, p. 179
si urm.

2 CAZAC, O. Adnotare la art. 174 Cod civil [citat la 5.02.2025]. Disponibil: animus.md/adnotari/174/.

2 CAZAC, O. Adnotare la art. 171 Cod civil [citat la 4.02.2025]. Disponibil: animus.md/adnotari/171/.
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pentru Intelegerea regimului juridic aplicabil entitatilor publice in cadrul sistemului de drept
moldovenesc. In primul rand, autorul identifica persoanele juridice de drept public ca fiind statul
si unitatile administrativ-teritoriale, entitati care dispun de capacitate juridica deplind pentru a
participa in raporturi juridice civile, prin intermediul organelor lor competente. Aceasta
capacitate deriva din lege si este exercitata in limitele si conditiile stabilite de aceasta, subliniind
astfel aplicabilitatea principiului legalitatii in activitatea acestor entitati. Cu titlu de persoane
juridice de drept public sunt si organele Tmputernicite sa exercite o parte din functiile (atributiile)
Guvernului daca aceasta decurge din prevederile legii sau, in cazurile expres prevazute de lege,
din actele autoritatilor administratiei publice centrale sau locale. Un aspect central in adnotari
este distinctia Intre persoanele juridice de drept public si cele de drept privat, fundamentata pe
scopul, regimul juridic si modalitatea de constituire a acestora. Persoanele juridice de drept
public sunt infiintate in baza unui act normativ si actioneaza in interes general, spre deosebire de
cele de drept privat, constituite prin vointa liberd a fondatorilor si orientate spre un interes
propriu. Prin aceasta analiza, Octavian Cazac contribuie semnificativ la fundamentarea
doctrinara a persoanei juridice de drept public, oferind un instrument teoretic util pentru
cercetatori, practicieni si legiuitor.

In plan constitutional, 0 contributie stiintifici autohtoni este realizati de Victor Popa,
doctor habilitat in drept si profesor universitar, in lucrarea sa monumentala intitulata ,,Tratat de
drept constitutional §i institutii politice”, editia a 2-a revazutd si adéugit5124. Aceasta lucrare
reuneste pe parcursul a peste 1000 de pagini o sistematizare exhaustivd a fundamentelor
teoretice, normelor constitutionale si mecanismelor institutionale proprii ordinii constitutionale a
Republicii Moldova. Autorul analizeaza cu rigoare stiintificd structura statului, principiile de
organizare si functionare a autoritatilor publice, precum si dinamica raporturilor dintre stat si
cetatean, intr-o manierd coerentd si profund documentata. Capitolul al VI-lea cu genericul

»2% constituie un punct

LyAutoritatile publice antrenate in exercitarea suveranitatii nationale
esential pentru intelegerea persoanei juridice de drept public in arhitectura constitutionala. Este
evidentiatd calitatea autoritatilor ca expresie institutionald a vointei suverane a poporului, iar
distinctia dintre organele reprezentative si cele executive este abordatd atit din perspectiva
functionala, cat si formal-organizationald. Un aport notabil al lucrarii constd in accentul pus pe
regimul juridic public al autoritatilor si pe principiul legalitatii actiunii acestora, subliniind ca

autoritatea publica actioneaza exclusiv in baza si In limitele legii, fiind supusa controlului de

?POPA, V. Tratat de drept constitutional si institutii politice. Editia a 2-a, revizutd si addugitd. Editura Notograf
Prim SRL, Chisindu, 2021, 1024 p.
% |dem, p. 683.

21



constitutionalitate, legalitate si, in anumite cazuri, de oportunitate politici. In mod sistematic este
clarificat rolul Parlamentului, al Presedintelui Republicii, al Guvernului si al autoritatilor locale
in cadrul ordinii constitutionale, toate fiind incadrate in sfera persoanei juridice de drept public,
cu functii, competente si raspunderi distincte, consacrate normativ. Tratatul contribuie
semnificativ la consolidarea bazei teoretice privind functionarea autoritatilor publice ca entitati
cu personalitate juridicd de drept public si oferd un fundament doctrinar solid pentru analiza
constitutionald a institutiilor statului in contextul Republicii Moldova. Aceastd lucrare este
indispensabild in orice cercetare care vizeazd interactiunea dintre dreptul constitutional,
institutiile politice si regimul juridic al autoritatilor publice.

O alta lucrare remarcabila este realizata de catre profesorul universitar Alexandru Arseni,
prin tratatul sau ,,Drept constitutional si institutii politice”, volumul 1%, care se impune ca un
reper doctrinar important in literatura de specialitate autohtona. Lucrarea ofera o abordare
sistematicad si aprofundata a institutiilor fundamentale ale statului, reflectand asupra naturii lor
juridice si asupra modului in care acestea exprimi vointa statului in sistemul constitutional. In
mod special, relevanta tratatului rezulta din modul in care autorul structureaza si trateaza detaliat
atributiile, competentele si organizarea Parlamentului, Guvernului, Presedintiei, instantelor
judecatoresti si Curtii Constitutionale. Toate acestea sunt analizate nu doar ca entitati
constitutionale, nvestite cu autoritate publicd si supuse unui regim juridic specific. Capitolul
destinat autoritatii judecétore@ti”, de exemplu, subliniaza caracterul autonom si independenta
functionald a acesteia, trasaturi definitorii pentru orice persoand juridicd de drept public.
Lucrarea valorificd pe deplin principiile constitutionale, cum ar fi suveranitatea, legalitatea,
separatia puterilor, responsabilitatea, plasandu-le in centrul regimului juridic aplicabil acestor
institutii. Prin claritatea teoreticd si coerenta structurii, tratatul ofera nu doar o bazd teoretica
solida, ci si o utilitate practica pentru intelegerea statutului constitutional al institutiilor publice.
In concluzie, tratatul semnat de Alexandru Arseni reprezinti o contributie esentiala la delimitarea
regimului persoanei juridice de drept public in dreptul constitutional, constituindu-se intr-un
instrument valoros de analiza si reflectie academica.

O lucrare remarcabild este manualul ,,Teoria generala a dreptului” semnat de Roman
Starasciuc si Ghennadi Epure®®. Desi nu utilizeaza expres notiunea de ,,persoani juridica de drept

public”, lucrarea ofera fundamente teoretice relevante pentru intelegerea acestei institutii.

% ARSENI, A. Drept constitutional si institutii politice. Tratat. Vol. II, Editia a 2-a revizuta si ajustati conform
reglementarilor normative. CEP USM, Chisinau, 2019, 320 p.
" |dem, p. 245 si urm.
8 STARASCIUC, R., EPURE, G. Teoria generald a dreptului. Editie revizuta si adaugita. Editura Cartea Militara,
Chisinau, 2019, 228 p.
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Capitolul dedicat statului si aparatului sdu scoate in evidenta trasaturi definitorii ale entitatilor
publice: organizare legald, functii de autoritate si competente stabilite normativ — caracteristici
asociate persoanei juridice de drept public. Totodata, prin analiza normei juridice, a raportului
juridic si a raspunderii juridice, autorii oferd un cadru coerent pentru distingerea regimului
juridic public de cel privat. Astfel, lucrarea contribuie indirect la conturarea conceptuala a
statutului subiectilor colectivi de drept public, raimanand un suport valoros pentru intelegerea
fundamentelor juridice ale autoritatilor statale.

O alta lucrare remarcabila in domeniul teoriei statului, care completeaza reflectiile asupra
regimului juridic al entitatilor publice, este ,, Teoria generald a statului (studiu reflexiv)”
semnatd de Mihai Birgau si Roman Starasciuc®®. Chiar daca autorii nu opereazi expres cu
conceptul ,,persoana juridica de drept public”, ei dezvoltd intr-un mod riguros si structurat
conceptele fundamentale care stau la baza acestei categorii de subiecti. Astfel, prin studiul
rolului si functiilor statului (Cap. V)*, precum si a structurii, formei de guvernimant si
regimului politic (Cap. VII)*, lucrarea oferd o bazi conceptuald solidd pentru intelegerea
caracterului institutional al statului si al autoritétilor sale, ca purtétori ai suveranitatii si ai vointei
colective. Deosebit de relevante sunt capitolele dedicate elementelor constitutive ale statului®® si
analiza mecanismului si aparatului de stat (Cap. VI)33, unde autorii discuta despre organizarea
autoritatilor in baza unor principii functionale, legale si teritoriale, elemente definitorii pentru
persoanele juridice de drept public. Mai mult, analiza regimului politic si a statului de drept din
perspectiva doctrinelor occidentale si a practicii Republicii Moldova subliniazd importanta
institutiilor statului ca expresie juridica a vointei populare si ca garanti ai ordinii constitutionale.
Chiar daca lucrarea este publicata in anul 2005, ea isi pastreaza valabilitatea in plan teoretic,
constituind o sursd utila pentru intelegerea conceptuala a raportului dintre stat, autoritate publica
si organizarea juridica a acestora.

In domeniul dreptului administrativ, remarcim lucrarea elaborati de profesorul
universitar, doctor in drept, Stefan Belecciu, cu titlul ,, Contenciosul administrativ’®*, fiind una
dintre primele contributii doctrinare autohtone care ofera o tratare sistematicd si didactica a
institutiei contenciosului administrativ in Republica Moldova. In aceasta lucrare, autorul imbina

0 abordare teoretico-analitica cu o prezentare detaliatd a cadrului normativ si practicii judiciare

# BIRGAU, M., STARASCIUC, R. Teoria generald a statului (studiu reflexiv). Tipografia ,Elena-V.1.” SR.L.,
Chisinau, 2005, 171 p.

% |dem, p. 54.

3 |dem, p. 80.

32 |dem, p. 42.

% |dem, p. 66.

¥ BELECCIU, S. Contenciosul administrativ. Editura Elena, Chisinau, 2003, 128 p.
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aferente, ceea ce transforma studiul intr-un instrument valoros pentru cercetatori, practicieni si
studenti. In continutul lucrarii sunt analizate aspectele definitorii ale contenciosului
administrativ, fiind clar delimitate formele, principiile si functiile acestuia. Stefan Belecciu
aduce clarificdri cu privire la natura juridica a actiunilor in contencios, procedura de sesizare,
competenta instantelor si actele administrative susceptibile sau exceptate de la control
jurisdictional. Un aport distinct este adus prin explicarea conditiilor de admisibilitate a actiunii,
calificarea subiectelor de drept cu legitimare procesuald, precum si prin interpretarea art. 52 din
Constitutia Republicii Moldova, in corelatie cu dispozitiile Legii contenciosului administrativ
(abrogata). De asemenea, autorul abordeaza particularitatile de examinare a actelor de autoritate
si tratamentul exceptiilor de ilegalitate, ceea ce contribuie la dezvoltarea Intelegerii sistemului de
protectie jurisdictionald a drepturilor persoanelor in raporturile cu administratia publica. Chiar
daca a fost publicatd in anul 2003, lucrarea ramane actuald prin valoarea conceptuala si rigoarea
juridica a abordarilor, mutatis mutandis constituind un veritabil punct de reper in intelegerea
regimului contenciosului administrativ. Aceasta continud sa inspire analiza doctrinard si sa
fundamenteze rationamente juridice in domeniul dreptului administrativ, intr-un context in care
controlul jurisdictional al administratiei este tot mai necesar pentru garantarea legalitatii si
protejarea drepturilor subiective.

In tandem, o alta lucrare — ,,Drept Administrativ”, sub egida aceluiasi autor impreuni cu
conferentiarul universitar, dr. Maria Orlov®®, rimane o contributie de referintd in doctrina
autohtond, esentiald pentru intelegerea institutiei administratiei publice si a regimului juridic
aplicabil autoritatilor publice din Republica Moldova. Desi publicatd acum mai multi ani,
continutul sau se mentine actual, oferind o expunere clara si structuratd asupra principiilor
fundamentale, functiondrii autoritdtilor publice centrale si locale, actului administrativ si
mecanismelor de raspundere. Lucrarea se remarca prin rigoare teoretica si aplicativa, abordand
distinct statutul persoanei juridice (ca si organ de stat) si delimitarea acesteia fata de cea de drept
privat (organ nestatal). Sunt evidentiate atributiile statului ca entitate purtatoare de putere
publica, organizatd legal si supusad unui regim juridic imperativ. Abordarea reflectd exigentele
unui stat de drept modern, orientat spre legalitate, transparenta si descentralizare. Prin tratarea
echilibrata a aspectelor doctrinare si practice, manualul se impune ca un instrument valoros
pentru formarea juristilor si ca un punct de reper durabil in cercetarea stiintifica din domeniul

dreptului administrativ. Asadar, si aceasta lucrare ramane, mutatis mutandis, o sursa de autoritate

% ORLOV, M., BELECCIU, S. Drept administrativ. Academia ,,Stefan cel Mare” a MAI al RM, Chisinau, 2005,
310 p.
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si un fundament doctrinar care si-a pastrat valabilitatea in timp, fiind un reper incontestabil in
procesul de Invatare, cercetare si aplicare a dreptului administrativ in Republica Moldova.

Un demers teoretic valoros pentru definirea si delimitarea persoanei juridice de drept
public in doctrina nationald apartine Nataliei Chiper si Marianei Odainic, autoarele articolului
»~Persoana juridica de drept public”, publicat in revista ,,Administrarea Publica”®®. Lucrarea
reprezintd una dintre putinele analize aplicate din literatura autohtond care abordeaza direct
aceasta tema, concentrandu-se asupra criteriilor definitorii si particularitatilor institutionale ale
persoanelor juridice de drept public 1n contextul sistemului administrativ din Republica
Moldova. Autoarele propun o clasificare riguroasd a acestor entitati, plecand de la elemente
precum: modalitatea de constituire prin acte normative, scopul satisfacerii interesului public,
regimul juridic guvernat de norme imperative de drept public si gradul de autonomie in
exercitarea atributiilor legale. In plus, se evidentiaza distinctia dintre autorititile publice si
institutiile publice, aspect esential in intelegerea functiondrii administratiei publice, dar adesea
neclarificat suficient in practica administrativa si doctrind. Un aspect important al lucrarii il
constituie abordarea criticd a incoerentei legislative, In special In ceea ce priveste aplicarea
Codului administrativ si raportarea acestuia la regimul persoanei juridice de drept public.
Autoarele atrag atentia asupra dificultatilor practice generate de lipsa unei delimitari clare intre
subiectii autoritdtii publice si celelalte persoane juridice implicate in realizarea functiilor publice,
sugerand necesitatea unei revizuiri conceptuale si normative in acest sens. Prin aceastd analiza,
articolul aduce o contributie semnificativa la consolidarea bazei teoretice privind persoana
juridica de drept public in Republica Moldova, punand in evidentd necesitatea unei reglementari
coerente si a unei conceptii unitare in dreptul public.

O alta perspectiva esentiala in fundamentarea regimului juridic al persoanei juridice de
drept public in Republica Moldova il ofera si profesorul Sergiu Cornea, ale cédrui lucrari
abordeaza in mod sistematic structura puterii publice, functionarea autoritatilor locale si reforma
administratiei. In studiul siu ,Puterea locald in sistemul puterii publice din Republica
Moldova”, autorul analizeaza colectivitdtile teritoriale ca entitati distincte care exercita puterea
publica, 1n virtutea principiului autonomiei locale, evidentiind ca acestea functioneaza in calitate
de persoane juridice de drept public, inzestrate cu competente proprii, stabilite prin lege®’. Intr-o

altd lucrare relevanta, ,,Reorganizarea teritoriala a puterii locale — imperativ al modernizarii

% CHIPER, N., ODAINIC, M. Persoana juridicd de drept public. in: Administrarea Publica, nr. 3, 2021, pp. 39-48.
% CORNEA, S. Puterea locald in sistemul puterii publice din Republica Moldova. in: Perspectivele si Problemele
Integrarii in Spatiul European al Cercetarii si Educatiei, Volumul VIII, Partea 1, Cahul, 2021, pp. 11-26 [citat la
17.03.2025]. Disponibil: https://ibn.idsi.md/sites/default/files/imag_file/11-26_1.pdf.
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Republicii Moldova” *, S. Cornea argumenteazi ca reforma structurii administratiei teritoriale
este esentiald pentru eficientizarea guverndrii locale, subliniind cd institutiile publice locale
trebuie consolidate printr-un cadru normativ coerent, care sa reflecte principiile descentralizarii
si responsabilitatii publice. Aceste institutii, in calitatea lor de persoane juridice publice, trebuie
sa dispund de autonomie functionald, dar si de mecanisme clare de raspundere juridica si
administrativd. Prin aceste contributii, autorul sustine consolidarea regimului juridic al
persoanelor juridice de drept public, oferind un cadru analitic valoros pentru clarificarea rolului
acestora in arhitectura statului si in exercitarea atributiilor de interes public.

In domeniul criminologiei si stiintelor penale, s-a remarcat activitatea profesorului
universitar, doctor habilitat in drept si avocat, Gheorghe Gladchi, ale carui lucrari, desi axate
preponderent pe analiza fenomenului infractional, ofera perspective valoroase si pentru
intelegerea persoanei juridice de drept public. In special, contributiile sale sunt relevante in ceea
ce priveste responsabilitatea institutionald, organizarea internd a autoritatilor statului si
mecanismele de prevenire a criminalititii in cadrul structurilor publice. In lucrarea sa
,.Criminologie ”, publicata la Chisinau de CEP USM 1in 2019%°, profesorul Gheorghe Gladchi, a
analizat raporturile criminologiei cu alte stiinte, in special cele juridice. Astfel, in capitolul I,
subcapitolul 1.7.1.5, intitulat ,,Criminologie — drept administrativ”’, autorul contureaza clar
legdtura dintre organizarea institutionala a autoritdtilor publice si responsabilitatea acestora in
prevenirea infractionalitatii, sugerand indirect importanta cadrului normativ si a conduitei
institutionale pentru mentinerea ordinii publice. Este subliniata ideea cd institutiile publice joaca
un rol esential in sistemul de prevenire si reactie la criminalitate, atit prin cadrul normativ pe
care il aplicd, cat si prin mecanismele administrative proprii. Structura lucrdrii, vasta si bine
organizatd, cuprinde peste 600 de pagini ce trateazd teme precum criminalitatea organizata,
criminologia institutionald, reactia sociald si mecanismele de prevenire, ceea ce permite
identificarea unor mecanisme de responsabilizare institutionald si combatere a vulnerabilitatilor
sistemice, inclusiv in interiorul structurilor publice. In mod implicit, prin analiza criminalitatii
organizationale, este abordatd si ideea functiondrii entitatilor publice cu statut de persoane
juridice publice in limitele legalitatii si sub incidenta unor riscuri ce trebuie prevenite si

contracarate printr-o cultura institutionala sinitoasi si bine reglementati. In concluzie, chiar

% CORNEA, S. Reorganizarea teritoriald a puterii locale — imperativ al modernizdrii Republicii Moldova. Presa
Universitara Clujeana, Cluj-Napoca, 2019 [citat 17.03.2025]. Disponibil:
https://www.ssoar.info/ssoar/bitstream/handle/document/64948/ssoar-2019-cornea-
Reorganizarea_teritoriala_a_puterii_locale.pdf.

% GLADCHI, G. Criminologie: manual pentru facultdtile de drept si politienesti. Editura CEP USM, Chisiniu,
2019, 619 p.
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daca lucrarea Iui Gheorghe Gladchi este axata pe criminologie, prin multitudinea de teme si
conexiuni interdisciplinare propuse, aceasta ofera un cadru relevant pentru intelegerea rolului
preventiv si reactiv al persoanelor juridice de drept public in contextul combaterii
infractionalitatii. Utilitatea practicd a acestor referinte este evidenta atdt pentru studenti, cat si
pentru practicieni si cercetdtori preocupati de consolidarea integritatii In administratia publica.

In acelasi domeniu, in articolul ,,Sfera persoanelor juridice care raspund din punct de

vedere penal”, autorii Xenofon Ulianovschi si Mihai Dogaru®

abordeaza problematica
raspunderii penale a persoanelor juridice in doctrind si legislatia comparata. Ei evidentiaza faptul
ca existd un consens larg privind angajarea raspunderii penale a persoanelor juridice de drept
privat, insa pozitia diferitelor state ramane neunitard in privinta persoanelor juridice de drept
public si a entitdtilor fard personalitate juridicd. Autorii subliniaza cd problema raspunderii
penale a persoanelor juridice de drept public raméane una delicata, fiind recunoscute exceptii
in raport cu practica europeana (Franta, Belgia, Marea Britanie), se constata solutii diferite, unele
state admitind raspunderea penald a persoanelor juridice de drept public, altele mentinandu-le in
afara sferei sanctiunilor penale. Concluzia autorilor este ca raspunderea penald a persoanelor
juridice nu poate fi analizata uniform, ci necesitd o adaptare la natura si rolul fiecarei entitati.
Persoanele juridice de drept privat raspund integral, in timp ce pentru persoanele juridice de
drept public se impune un regim diferentiat, in functie de pozitiile ocupate si atributiile lor
constitutionale.

Totodata, un aport semnificativ este adus prin articolul semnat de Gloria Costea, denumit
Raspunderea penald a persoanei juridice: abordari teoretico-practice” si publicat in
materialele conferintei ,,Interuniversitaria”, editia din anul 2022**. Autoarea distinge 1Intre
persoanele juridice de drept privat, care raspund penal fard limitdri, si persoanele juridice de
drept public, pentru care legislatia prevede anumite exceptii. In special, statul, autoritatile
publice sunt exceptate de la raspundere penala, in timp ce institutiile publice pot rdspunde in
conditii nuantate. Potrivit autoarei, in privinta altor persoane juridice de drept public, legea
recunoaste posibilitatea angajarii rdspunderii penale, acestea fiind pasibile de sanctiuni specifice
naturii lor.

In domeniul dreptului international, dintre autorii autohtoni s-au remarcat Oleg Balan si

Alexandru Burian, profesori universitari si doctori habilitati, precum si dr. Eduard Serbenco, prin

* ULIANOVSCHI, X., DOGARU, M. Sfera persoanelor juridice care rdspund din punct de vedere penal. in:
Revista Nationala de Drept, nr. 11, 2014, pp. 2-8.

" COSTEA, G. Raspunderea penald a persoanei juridice: aborddri teoretico-practice. in: materialele conferintei
LInteruniversitaria”, Universitatea de Stat ,,Alecu Russo” din Balti, 2022, pp. 82-89.
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contributii valoroase in domeniul dreptului international public. Desi lucrarile lor nu vizeaza in
mod direct persoana juridica de drept public, ele oferd un cadru teoretic solid si aplicabil pentru
intelegerea statutului si responsabilitatilor institutiilor publice, inclusiv din perspectiva
functiondrii acestora ca subiecti de drept. Prin tratatul ,,Drept international public” (vol. 1”? si
1), autorii analizeaza principiile fundamentale care guverneaza raporturile dintre state si
entitati internationale, subliniind rolul institutiilor publice in asigurarea ordinii juridice
internationale. Astfel, se contureaza ideea ca persoanele juridice de drept public, in special
autoritatile statului, actioneaza nu doar pe plan intern, ci si ca participanti activi in sfera relatiilor
internationale, In baza unei capacitati juridice recunoscute.

In concluzie, analiza doctrinara efectuatd releva faptul ci institutia persoanei juridice de
drept public a devenit un punct central in literatura juridicd nationald, fiind abordatd din
perspective variate: civila, constitutionald, administrativa, teoretica si chiar penala. Desi in unele
lucrari expresia ,,persoand juridica de drept public” nu este utilizata direct, caracteristicile sale
definitorii — organizarea legala, atributiile de autoritate, scopul de interes public si subordonarea
fata de normele imperative, sunt recunoscute si analizate in mod constant.

Contributiile doctrinare examinate scot in evidentd faptul ca aceste entitati nu pot fi
intelese exclusiv prin prisma dreptului administrativ sau dreptului civil, ci doar printr-o abordare
integratoare, care combind normele juridice, functiile institutionale si rolul constitutional al
autoritatilor publice. S-a remarcat 0 preocupare constantd a doctrinei pentru delimitarea clara
intre regimul de drept public si cel de drept privat, fiind identificate criterii fundamentale precum
actul de constituire, finalitatea activitatii si regimul juridic aplicabil.

Din perspectiva practicd, aceastd abordare multidisciplinara oferd un cadru solid pentru
interpretarea si aplicarea normelor ce reglementeaza activitatea entitatilor publice in Republica
Moldova. Totodata, ea contribuie la consolidarea unei culturi juridice care recunoaste importanta
acestor structuri in functionarea statului de drept, garantarea legalitatii si protejarea interesului

public.

1.2 Analiza materialelor stiintifice publicate in strainatate la tema persoanei
juridice de drept public

Studiul persoanelor juridice de drept public nu se limiteaza la analiza doctrinei si
legislatiei nationale, ci se extinde si la cercetdrile stiintifice realizate in context international. In

straindtate, specialistii exploreaza modul in care aceste entitdti functioneaza, care le sunt

2 BALAN, O., SERBENCO, E. Drept international public. Volumul I. Tipografia Reclama, Chisinau, 2001, 357 p.
® BALAN, O., BURIAN, A. Drept international public. Volumul 11. Tipografia Centrala, Chisinau, 2003, 388 p.
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responsabilitatile si cum sunt reglementate in diferite sisteme juridice. Prin urmare, aceste
perspective externe nu doar ca ofera modele si bune practici, dar servesc si drept reper pentru
alinierea normelor interne la standardele europene si mondiale. Prin compararea si sintetizarea
acestor surse, se contureaza o intelegere mai profunda a rolului si importantei persoanelor
juridice de drept public in societdtile contemporane, facilitind adaptarea si dezvoltarea
legislativa in acord cu realitatile globale.

Din doctrina straina*, evidentiem cd in socictatea contemporand, subiectele de drept
includ atat persoanele fizice, cat si persoanele juridice. Cu toate acestea, in dreptul roman clasic
nu se regasea notiunea de ,,persoana juridica” in sensul actual al termenului, iar terminologia
juridica romana nu dispunea nici macar de un concept specific care s desemneze o institutie sau
o entitate colectivd. Totusi, juristii romani recunosteau existenta unor drepturi apartinand
anumitor forme de organizare colectiva, atribuind acestora capacitatea de a actiona juridic. Astfel
de entitati erau adesea comparate cu persoanele fizice, subliniindu-se ca actionau ,,in locul unei
persoane” (personae vice) sau ,,in locul unor persoane particulare” (privatorum loco). Este de
remarcat faptul ca, incad din perioada redactarii Legilor celor XII Tabele, sunt mentionate diverse
forme de asocieri private, precum colegiile religioase (collegia sodalicia), asociatiile
profesionale ale mestesugarilor si alte tipuri de structuri colective. Acestea pot fi considerate
forme incipiente ale persoanelor juridice, chiar daca dreptul roman nu le-a conceptualizat intr-un
cadru unitar i sistematic, asa cum o face dreptul modern.

Este important de observat cd persoanele juridice de drept public sunt constituite
independent de vointa persoanelor juridice de drept privat. Numerosi autori evidentiaza faptul ca
aparitia si evolutia acestor institutii sunt profund influentate de conceptia sovietica asupra
structurii si terminologiei aferente persoanei juridice de drept public, conceptie care s-a distantat
semnificativ de modelele clasice occidentale. in acest sens, sistemul de drept respingea orice
abordare diversificata asupra naturii persoanei juridice publice si accepta doar o interpretare
bazata pe dreptul civil. Cu toate acestea, retinem ca prima formulare clara a conceptului de
persoana juridica a aparut in 1896, in cadrul Codului Civil German, care a definit doud categorii

distincte: societtile si institutiile®.

* FOpuouueckue nuya 6 pumckom npage: 6udbl, npusHaKu, ocobennocmu npasosozo cmamyca [citat la 14.12.2024].
Disponibil:  https://jurkom74.ru/ucheba/iuridicheskie-litsa-v-rimskom-prave-vidi-priznaki-osobennosti-pravovogo-
statusa.

*® epmanckoe npaso, wacmo I: Ipascoanckoe ynoxcenue om 18 aszycma 1900 ( ¢ nocredyrowumu usmenenusmu),
nepesod ¢ nemeyxoeo A.A. Jlensunas, H.B. [llenenxoso H.I. EnuceeB, MexayHapodHBIM IEHTP (UHAHCOBOTO
passutus, Mockga, 1996.
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Prin urmare, Codul Civil German constituie prima sursa normativa majora in care a fost
definitd expres notiunea de ,persoand juridicd”. Aceastd opinie este unanim acceptatd in
doctrind, in lipsa unor surse anterioare cunoscute pana in prezent. Ulterior, in anul 1907,
conceptul a fost preluat si consacrat in Codul Civil al Elvetiei. Totodata, este relevant de
subliniat cd notiunea de ,,persoand juridica de drept public” este abordata distinct in numeroase
coduri civile ale statelor straine, fiind tratata ca o categorie aparte, diferita de persoanele juridice
de drept privat.

In tarile cu sistem de drept anglo-saxon, aceastd clasificare este, de asemenea, luatd in
considerare. Cercetdtorii britanici recunosc ca distinctia dintre dreptul public si cel privat
reprezinti una dintre valorile fundamentale ale sistemului juridic britanic®®. Doctrina juridic
britanica subliniaza ca dreptul public si cel privat, ca parti ale dreptului comun, sunt mai strans
legate in interiorul sistemului decat ar putea pérea la prima vedere®’.

Totodata, in tarile din America Latina, aceastd consacrare a avut loc, intr-o forma mai
putin specifica, inca din secolul XIX. De exemplu, in Chile in 1855 si in Argentina in 1869.
Codul chilian a influentat adoptarea unor coduri similare in Ecuador, El Salvador, Venezuela si
alte tari ale continentului®®,

In dreptul civil francez, persoana juridica reprezinti o asociere de persoane si capitaluri
care exista independent dupa inregistrarea intr-un anumit organism sau registru (poate fi registrul
comercial sau prefectura). O decizie foarte importantd a fost pronuntata in 1984 de catre Curtea
de Casatie a Frantei, care a stabilit ca statutul de persoand juridicd poate fi acordat oricarei
asocieri, cu conditia ca aceasta sd nu contravind legii statului. Toate persoanele juridice in
dreptul francez sunt, de asemenea, impartite, ca si in alte sisteme juridice, in publice (personnes
morales de droit public) si private (de droit privé).

In secolul XX, aceasta categorie a fost introdusa in constitutiile mai multor tari, inclusiv
Spania, Portugalia, Grecia, Cipru, Uruguay si Brazilia. De exemplu, articolul 168 din Constitutia
Braziliei garanteaza drepturile persoanelor juridice de drept public. Conform Constitutiei
Republicii Cipru, persoanele juridice publice au dreptul de a expune, in zilele de sarbatoare,

alaturi de steagul Republicii Cipru, si steagul turcesc sau grec. Totodata, constitutia cipriota

*® BAXKEHOBA O.U. K npo6ueme wopuduueckozo uya nybnuunozo npasa, unu CoomHouenue 4acmnozo u
nyoIUYHO20 8 Kamezopuu puduyeckozo auya// Koncmumyyuonunoe u mynuyunaivnoe npago. 2012. Ne 6, c. 58.
*" BOURNE, N. Bourne on Company Law. Routledge, 2013. p. 8.

8 ADAMSON, J. E. Basic Law and the Legal Environment of Business. Chicago; Bogota; Boston: Irwin, 1994, p.
606.
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oferd anumite beneficii Intreprinderilor care furnizeaza servicii publice prin exploatarea
resurselor naturale si energetice, aflate sub administrarea obligatorie a persoanelor publice®.

Astfel, consacrarea legislativa a persoanei juridice de drept public difera de la un sistem
juridic la altul, neexistand un model uniform sau o abordare standardizata. Totusi, codurile civile
si comerciale moderne confirma tendinta de a include reglementari explicite privind aceastd
institutie. Spre exemplu, in dreptul german, persoanele juridice de drept public sunt previzute
atat in Codul civil, cat si in Codul comercial, iar anumite dispozitii au caracter de norme de
trimitere (de blanchetd), ceea ce asigura flexibilitatea si adaptabilitatea reglementarii.

In ceea ce priveste Tarile de Jos, nu existi o reglementare clari a acestui concept, insi
categoria persoanelor juridice este recunoscutd. Aceastd situatie este consideratd insuficienta,
deoarece persoanele juridice de drept public nu sunt supuse normelor dreptului civil decat din
momentul in care participd la raporturi juridice de naturd civila.

Un asemenea criteriu de delimitare ar putea fi valorificat si in cadrul legislatiei nationale.
Experienta comparatd aratd cd desi notiunea de ,,persoand juridicd de drept public” este
recunoscutd 1n unele sisteme juridice, definirea ei nu este intotdeauna riguroasa, iar aplicarea se
face uneori cu anumite rezerve sau limitari. Aceasta diversitate confirma necesitatea adaptarii
conceptului la specificul fiecdrui sistem de drept si deschide posibilitatea unei abordari mai clare
s mai coerente in spatiul juridic autohton.

In statul Georgia existd legi speciale referitoare la persoanele juridice de drept public.
Acestea contribuie la sistematizarea reglementarii lor juridice, ceea ce reprezintd un aspect
pozitiv, dar necesitd si o analiza suplimentara. Initial, Codul civil al Georgiei era singura sursa de
reglementare care continea informatii despre persoanele juridice de drept public, un concept nou
pentru legislatia georgiana. Din acest motiv, aceste entitdti au fost incluse in Codul civil. Totusi,
Codul civil al Georgiei nu reprezinta principalul act normativ care reglementeaza persoanele
juridice de drept public. Spre exemplu, Legea cu privire la persoana juridica de drept public —
Agentia operativ-tehnicd a Georgiei, este un act normativ fundamental in acest domeniu. Aceasta
stabileste statutul persoanei juridice de drept public aflatd sub administrarea Serviciului de
Securitate al Georgiei, determind principiile de bazd ale activitatii agentiei, atributiile si
competentele acesteia, formele de control si supraveghere asupra activitatii sale, precum si alte

aspecte relevante®.

49 3AMIEB, B.B., PbIBAKOB B.A. Hexomopvie meopemuueckue 6onpocvl pazeumus 2eparcOaHcKo20

saxkonodamenvcmea // [Ipaso u sxonomuxa. 2015, Ne 9, c. 13-21.

0 O6o6wenue cydebnoti npakmuku no npumenenuio cmamuu 399 Ipasicoanckozo kodekca Poccuiickoii Pedepayuu
no oenam ces3annbvim ¢ pecypcocraboicenuem. Jleno Ne A42-7396/2009 // Apbutpaxusliii cyn MypMaHCKO# 00JacTi
[citat 12.10.2024]. Disponibil: http://murmansk.arbitr.ru/node/12156.
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Astfel, observam ca institutia persoanei juridice de drept public s-a extins considerabil in
diverse sisteme juridice, de la cele din America Latina si Europa continentald pand la sistemele
de drept anglo-saxon. Aceasta evolutie demonstreaza relevanta si necesitatea unui astfel de
concept la scara globala, evidentiind caracterul sdu firesc in dezvoltarea actuala a doctrinei
juridice. Consacrarea oficiala a acestei institutii reprezinta un pas logic in vederea progresului
stiintei dreptului si legislatiei, contribuind la consolidarea cadrului juridic modern.

3°%, desprindem ca problema persoanelor juridice de drept

Din literatura de specialitate rus
public si necesitatea de a crea o categorie distincta de persoane juridice in legislatia rusa a fost
discutatd de juristi remarcabili. Lucrarea lui A. O. EBtuxues, intitulata ,,0 ropuduueckux auyax
nybauuno2o npasa”, publicatd in 1927 in cadrul culegerii de articole ,,/Ipobaemsr cospemennoco
npasa: c6. cm. npagosoeo ¢haxyromema XapbKOBCKO20 UHCMUMYMA HAPOOHO20 XO035UCmEd,
noceéaw. namamu axaoemuxa, npogheccopa B.M. I'opoona”, reprezinta una dintre primele
incercari in literatura juridicd sovieticd de a aborda conceptul de persoana juridica de drept
public. In aceastd lucrare, A. O. EBruxues argumenteaza ca, ,,spre deosebire de persoanele
juridice tipice dreptului civil, persoanele juridice de drept public Indeplinesc functii de serviciu
public, adica realizeaza anumite atributii ale statului” *2 Aceasta perspectiva subliniaza rolul
acestor entitati in exercitarea unor functii publice esentiale.

Este important de mentionat ca, in perioada sovieticd, termenii ,,persoana juridica de
drept public” si ,,persoand juridica de drept administrativ”’ erau utilizati pentru a evidentia
diferentele dintre aceste entitati, or conceptul ,,burghez” de persoana juridica de drept public era
considerat inadecvat pentru dreptul socialist®®. Astfel, lucrarile lui A. Epruxues si ale
contemporanilor sdi reflectd eforturile de a adapta si redefini conceptele juridice occidentale in
contextul juridic sovietic.

Contributia lui A. EBtuxues la intelegerea si dezvoltarea conceptului de persoand juridica
de drept public a avut un impact semnificativ asupra literaturii juridice ulterioare, influentand
modul in care aceste entitati sunt percepute si reglementate in sistemele juridice contemporane.

In acelasi context, mentionim manualul lui E. A. Cyxauos, ,Ipascoanckoe npago:
yuebHuK 011 8y308”, care atrage atentia prin modul de abordare a acestui concept, subliniind

faptul ca, in opinia autorului, nu existd o viziune unitard si incontestabild in doctrind. Anumiti

S EBTUXMEB, A. O wpuduueckux nuyax nybauurnozo npasa // IpoGremwl cospemennozo npasa: c6. cm.
npaeo6oeo axynemema XapbKo8cK020 UHCMUMYMA HAPOOHO2O0 XO3SAUCMEA, NOCEAW. NAMAMU AKAOEMUKA,
npogheccopa B.M. I'opoona. Pen. H.U. Ianuenxo [u np.], Xapskos, 1927, . 76.
52 |

Ibidem.
¥ BERMAN, HAROLD J. Justice in the U.S.S.R.: An Interpretation of Soviet Law. Cambridge: Harvard University
Press, 1963.
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savanti s-au opus cu fermitate introducerii acestuia. Printre acestia se numard, de exemplu,
juristul german Rudolf von Jhering, fondatorul scolii sociologice a dreptului. Potrivit autorului,
ideea originald a lui Jhering, care se opune recunoasterii fenomenului ,,persoanei juridice”,
constd In faptul cd conceptul de ,personalitate juridica” este fundamental gresit, intrucat
adevaratul subiect al dreptului este doar persoana individuala, si nu un mecanism public colectiv.
Dogmele teoriei sale se bazeaza pe respingerea atit a ,bunurilor farda subiect”, cat si a
,persoanelor fictive”. In viziunea lui Jhering, nu existd drept fara subiect, iar subiectele pot fi
doar persoane reale. Astfel, persoana juridica de drept public ar fi o abstractie creata de legislatie
si, prin urmare, nu poate avea recunoastere legislativa si nici nu ar trebui sa aiba®*.

Retinem pe aceasta cale ca teoria lui Jhering a fost criticata si de P. Davis, in lucrarea
,Gower's Principles of Modern Company Law”, editia a sasea, unde subliniazd ca principala
limitare a conceptului promovat de Rudolf von Jhering consta in faptul ca acesta ignora realitatea
sociald, care este intermediati de existenta persoanei juridice®™. Cu alte cuvinte, autorul atrage
atentia asupra faptului cd in practica juridica si in viata economica, persoana juridica reprezinta
un instrument indispensabil, iar negarea acesteia conduce la o rupturd intre teoria juridica si
realitatile sociale ale lumii moderne.

Potrivit lui M.A. Be3bopomoBa, in lucrarea sa intitulata ,, /Ipo6remsr epasicoancko-
npagosoti omseemcmeenHocmu ropuoudeckux auy”, dacd teoria lui Jhering ar fi fost in intregime
corecta si persoana juridica nu ar avea o semnificatie proprie, atunci nu s-ar putea justifica de ce
vointa majoritatii ar trebui s se impuna minoritatii. Fiecare individ, asemenea unui asociat intr-0
societate, ar putea pretinde autonomia absoluta a propriilor convingeri si inviolabilitatea opiniei
personale. Intr-o astfel de constructie juridica, ar lipsi un criteriu obiectiv de apreciere a justitiei
raporturilor colective si de stabilire a legitimitatii deciziilor comune™®.

Un alt autor, H.C. CyBopos, in lucrarea sa ,,06 wpuouueckux iuyax no pumckomy
npagy”, examineaza existenta persoanei juridice dintr-o dubld perspectiva: cea a relatiilor
externe, care marcheaza raporturile acesteia cu tertii, si cea a relatiilor interne, unde se formeaza
si se exprima vointa colectiva. Autorul subliniazd ca aceastd vointd nu este o notiune teoretica

abstracta, ci se contureaza prin decizia majorititii membrilor, idee care conferd consistentd si

* CYXAHOB, E. A. I'pascoanckoe npaso: yuenuk o1s gy3o6. M.: Bomrrepe Kiysep, 2010, ¢. 17.
% DAVIS, P. Gower's Principles of Modern Company Law. / Sixth Edition. London: Sweet & Maxwell, 1997, 867

® BE3BOPOJIOBA, M.A. Ipobremvl  2pasxcoancko-npagosoil  omeemcmeennocmu  opuouveckux auy 1/
IOpunuyeckoe obpasoBanue B 3abaiikanbckoM Kpae: 20 er ropuanueckoMmy QakynpTery 3abaiikanbckoro
TOCYIapCTBEHHOTO  YHHMBEpCcHTeTa: Marepuansl HAIMOHAIPHOW HAy4YHO MPAKTUYECKOM  KOH(EpPEHIHH.
3abalikabCKUl TOCYAapCTBEHHBIH yHHBepcuTeT, OTBeTCTBeHHBIE pemakTophl: A.B. Makapos, H.A. Kucenega.
2018, c. 136-141.
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legitimitate conceptului de persoand juridica®. Aceastd abordare reflecta o conceptie timpurie
asupra dualitatii functionale a persoanei juridice, care anticipeaza dezbateri doctrinare ulterioare
privind autonomia vointei colective si manifestarea acesteia In plan juridic.

In continuare, scoatem in evidentd cd delimitarea dintre persoanele juridice de drept
public si cele de drept privat se contureaza in primul rand prin prisma modului de constituire i,
in al doilea rand, prin natura interesului urmadrit. Persoanele juridice de drept privat sunt create in
temeiul libertatii de vointa a unor persoane fizice sau juridice, care decid sa se asocieze pentru
atingerea unor scopuri ce tin de sfera intereselor individuale sau colective, dar exclusiv private.
Ele se nasc din initiativa privata si functioneaza in baza normelor dreptului comun, urmarind fie
obtinerea de profit, fie realizarea unor obiective de ordin social, cultural sau profesional, fara a fi
investite cu atributii de autoritate publica. Pe de altd parte, persoanele juridice de drept public
sunt constituite printr-un act unilateral de vointa al autoritatilor statale (centrale sau locale) in
scopul satisfacerii unui interes public general. Acestea nu rezultd dintr-o asociere liberd de
persoane, ci din necesitatea organizarii si exercitarii unor functii publice, cum ar fi cele
administrative, educationale, de ordine publicd sau de gestionare a patrimoniului public.
Activitatea lor este guvernatd de reguli specifice, adesea derogatorii de la dreptul comun, fiind
supuse unui regim juridic de drept public, caracterizat prin constrangeri legale, control
administrativ si raspundere juridica institutionala.

Ca urmare a celor expuse, rezulta ca aceasta distinctie are nu doar 0 valoare teoretica, ci
si implicatii juridice practice semnificative. Statutul juridic al unei entitati determind regimul
aplicabil in materie de competenta, responsabilitate, raporturi contractuale, drepturi patrimoniale,
dar si in ceea ce priveste protectia jurisdictionald si controlul exercitat de autoritatile publice.
Diferentierea dintre persoanele juridice de drept public si cele de drept privat trebuie realizatd in
raport cu sursa vointei de constituire si cu scopul pentru care acestea functioneaza (interes public
versus interes privat). Aceasta diferentiere este esentiala pentru intelegerea logicii organizarii
institutionale intr-un stat de drept si pentru aplicarea corectd a normelor juridice in functie de
natura entitdtii in cauza.

Tot in doctrina rusa®, s-a subliniat ci legislatia federald nu reglementeaza clar separarea
intre persoanele juridice de drept public si cele de drept privat, iar o lege distincta care sa
defineasca statutul juridic al persoanelor juridice de drept public nu a fost inca adoptata. Cu toate

acestea, 1n aceeasi doctrind s-a evidentiat ideea ca o persoana juridica de drept public este creata

> CYBOPOB, H.C. 06 opuduueckux muyax no pumckomy npasy. Mocksa: YHusepeurerckas Tanorpadus, 1880.
8 KABEJIVH, K.JI. IIpasa u obszannocmu no umywecmeam u obszamenscmean // Msbpannvie npousgedenus no
epadicoanckomy npasy. M. 2003, c. 11, c. 33-41.
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de un organ administrativ al puterii de stat, in cazurile si in modul stabilite de Constitutia
Federatiei Ruse®® si Codul Civil al Federatiei Ruse®™. Potrivit acestor acte normative, statul poate
crea persoane juridice de drept privat (societdti comerciale etc.) si poate participa la activitatea
acestora in conditii generale, daca legea Federatiei Ruse nu prevede altfel.

Observam ca in doctrina juridica contemporand a Rusiei, conceptul de persoana juridica
de drept public se dezvolta activ si atrage un numar tot mai mare de sustinatori. Cu toate acestea,
existd o opinie raspandita potrivit careia multi dintre civilistii de renume ar respinge acest
concept. Printre acestia sunt frecvent mentionati B.Il. Mo3onun si E.A. Cyxanos. Se afirma ca
B.I1. MosonuH ar fi insistat ¢ un astfel de concept nu ar trebui introdus in legislatia civila®. In
Ceea ce priveste opinia lui E. A. Cyxanos, aceasta din urma este invocata adesea in legatura cu
evaluarile sale privind existenta corporatiilor de stat.

Totusi, 0 examinare riguroasa a lucrarilor acestor autori evidentiazd ca opiniile exprimate
de ei sunt adesea Intelese intr-o manierd simplificatd de catre cei care le contestd. Exprimarea
unor rezerve cu privire la constituirea corporatiilor de stat sau accentul pus pe mentinerea
coerentei interne a sistemului juridic clasic nu echivaleaza, In mod necesar, cu o respingere
absolutd a conceptului de persoand juridicd de drept public. A interpreta aceste pozitii drept un
refuz categoric, inseamna in fond a denatura intentia teoreticd a autorilor si a recurge la un
rationament incomplet, care este lipsit de profunzime analitica.

Este esential sa aborddm cu seriozitate argumentele ambelor tabere si sd acordam
respectul cuvenit opiniilor unor autori de marca, precum E.A. CyxanoB si B.Il. Mo3onuH.
Institutia persoanei juridice este un pilon esential al dreptului civil. Din acest motiv, o analiza
detaliatd si nuantatad, raportatd la tema in discutie, nu este doar justificatd. Ea se dovedeste
absolut necesara pentru o intelegere corectd a problematicii.

Conceptul de dezvoltare a legislatiei privind persoanele juridice, la elaborarea caruia a
avut o contributie semnificativd E.A. Cyxanos, in lucrarea sa intitulata ,,/ pascoancrkoe npaso”
prevede o abordare detaliatd a statutului organelor statului. Autorul a tratat aceste entitati din
perspectiva regimului juridic aplicabil persoanelor juridice de drept public. In mod particular,

lucrarea sa contine un capitol distinct in care sunt analizate structura, competentele si specificul

% Koncmumyyus Poccuiickoii @edepayuu. [IpuHsiTa BceHapoIHBIM TosiocoBaHneM 12 nekabpst 1993 r. (c yuerom
MONPaBOK, BHECEHHBIX 3akoHaMu P® o mompaskax k Koncturymuu P® ot 30 mexabpst 2008 1. Ne 6-OK3, ot 30
nexabps 2008 r. Ne 7-0K3, ot 05 despans 2014 r. Ne 2-OK3, ot 21 utons 2014 1. Ne 11-OK3, ot 01 urons 2020 r.,
ot 04 oxts16ps 2022 r.) // Cobpanue 3akoHoxatenbctBa PD. 2014. Ne 31, cr. 4398.

8 Ipascoanckuii kooexe Poccutickoii Pedepayuu (wacmov nepeas) ot 30 HosOps 1994 1. Ne 51-®3 // Cobpanue
3akonomarenscTBa PD. 1994, Ne 32, cr. 3301.

1 MO3OJIUH B.IL Cospemennas dokmpuna u epaxcoanckoe saxonodamenscmeo | BIL. Mosomun. — M. :
IOcruradopmMm, 2008, ¢. 99-100.
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acestor entitati in raport cu ordinea juridici generald. In cadrul acestui concept se constatd
urmatoarele: ,,Legislatia nu oferd claritate cu privire la consecintele juridice ale participarii
statului In circuitul civil prin intermediul organelor sale, care, simultan, detin statutul de
persoane juridice. Din acest motiv, posibilitatea prevazutd in Codul Civil pentru entitatile de
drept public (ca subiecti de drept) de a participa la circuitul civil prin organele proprii, incheind
tranzactii care genereaza direct efecte juridice pentru entitatea de drept public, nu este pe deplin
utilizata in practica” %2,

In continuarea gandului, conceptul subliniaza cd organul de stat are nevoie de statutul de
persoand juridicd exclusiv pentru desfasurarea activitatilor sale interne si economice. In ceea ce
priveste activitatea autoritara a statului, organul respectiv nu actioneaza in nume propriu, ci in
numele statului: ,,Faptul ca un organ al puterii detine statutul de persoana juridica nu ar trebui, in
mod normal, sd conduca la recunoasterea acestei persoane juridice ca parte in tranzactiile pe care
le incheie. Subiectul acestor raporturi trebuie sa rdmana entitatea de drept public in ansamblul ei.
O astfel de abordare este necesara pentru a proteja interesele participantilor la circuitul civil. Mai
mult decat atat, entitatea de drept public 1si modifica periodic structura, redistribuind atributiile
intre diverse organe, ceea ce duce la reorganizarea sau chiar desfiintarea persoanelor juridice
asociate acestor organe. In cazul lichidarii, apare problema succesiunii de drept intre vechiul
organ si cel nou-infiintat. Din aceastd perspectiva, existenta dubld a subiectului tranzactiei —
entitatea publicd reprezentatd de organul de stat si, simultan, persoana juridica (ca invelis de
drept privat al acestuia) — genereaza confuzie in circuitul civil. Prin urmare, singurul subiect
legitim al drepturilor si obligatiilor ar trebui sa fie entitatea de drept public insasi, care trebuie sa-
si pastreze acest rol indiferent de modificarile suferite de organele sale sau de statutul juridic al
persoanelor juridice prin care acestea incheie tranzactii, exercitand astfel capacitatea juridicd a
entitatii publice”63.

Mutatis mutandis, aceasta concluzie este sustinutd si de B.E. Yupkun, recunoscut drept
una dintre cele mai autoritare voci in domeniu, in lucrarea sa ,, FOpuouueckoe auyo nyoauuHo20
npasa”, care afirma: ,,Organele statului si ale formatiunilor municipale nu pot actiona in nume
propriu ca entitati economice. Chiar daca ele sau reprezentantii lor participd la relatii de drept
civil, o fac in calitate de reprezentanti legali ai statului, ai subiectului federatiei sau ai unitatii
administrativ-teritoriale. Organele de stat si cele municipale nu sunt prin natura lor subiecti ai
dreptului civil, iar notiunea generald de persoand juridica, asa cum este definita in art. 48 din

Codul Civil al Federatiei Ruse, nu li se aplica... Cand vorbim despre elemente de capacitate

%2 CYXAHOB E.A. Ipascoanckoe npaso. B 2 1. Tom 1: Vae6rnk. Mocksa: U3a-so BEK, 1998, c. 232.
63 | i
Ibidem.
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juridica civila in cazul persoanelor juridice de drept public, recunoastem ca acestea nu le
transforma, in esentd, in persoane juridice de drept privat™®*.

De asemenea, B.E. Uupkun mentioneazd in mod special cd notiunea de ,,persoand
juridica de drept public” este utilizatd In anumite sisteme juridice europene, insd continutul
acestei categorii poate varia in functie de conditiile istorice de dezvoltare ale fiecarei tari. Este
limpede ca, in lipsa unei interpretari unitare la nivel european, nu este recomandabild o preluare
mecanicad a acestui concept, prezentandu-l drept o categorie universal acceptatd in lumea
civilizata. Totodata, trebuie subliniat ca aceasta constatare nu reprezinta o lovitura fatala adusa
teoriei persoanelor juridice de drept public, ci mai degraba un apel la prudenta si echilibru in
introducerea unor noi institutii juridice. Astfel, in continuarea conceptului se precizeaza: ,,in
acelasi timp, se poate recunoaste o anumitd utilitate a categoriei ,,persoand juridica de drept
public” din perspectiva ordondrii reglementdrii participdrii entitdtilor de drept public si a
organelor acestora la raporturi juridice civile. Din aceasta perspectiva, delimitarea persoanelor
juridice de drept public nu presupune crearea unui nou tip de persoana juridicd — o forma
organizatorico-juridica distincta. Trebuie avut in vedere ca persoanele juridice de drept public
sunt, in esenta, organe ale puterii publice, destinate sa exercite functii de autoritate. Astfel de
organizatii nu trebuie sa participe la raporturi civile in nume propriu si in interes propriu
(deoarece nu sunt persoane juridice de drept privat), insa statul si alte entitati de drept public,
atunci cand este necesard implicarea lor directd in astfel de raporturi, pot utiliza aceste
0rganiza‘gii”65.

Prin propunerile ce vizeaza imbunatitirea legislatiei, se subliniazd expres ca nu este
permisd evaluarea organelor autoritdtii publice prin prisma dreptului privat. B.Il. Mozonun
specificd, la rdndul sau, ca notiunea de persoana juridicd nu trebuie extinsd in mod abuziv pentru
a include activitatea statului 1n sens larg al acestui termen. Potrivit acestuia, persoana juridica
este o constructie juridica cu functie tehnico-normativa, iar aplicarea ei asupra ansamblului
activitatii statului risca sa duca la confuzii conceptuale intre sfera publica si cea privatd. Aceasta
pozitie este exprimatd Tn mod clar in lucrarea sa ,, Cospemennas doxmpuna u epasxcoanckoe
3axkonooamenvcmeo”, in care autorul militeaza pentru o delimitare stricta Intre stat ca subiect de
drept public si entitatile care participa la raporturile de drept civil. Mai exact, functiile suverane
ale statului legate de exercitarea puterii publice sau de impunere a autoritatii, nu pot fi subsumate

cadrului juridic destinat entitatilor cu personalitate juridicd care opereaza in circuitul civil.

* YUPKUH, B.E. FOpuduueckoe nuyo nybnuunozo npasa. Mocksa: Hopma, 2007, c. 118.
65 |pi
Ibidem.
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Astfel, activitatea statului ca subiect al autoritatii nu trebuie confundatd cu activitatea unor
organizatii cu statut juridic, chiar daci acestea actioneaza uneori in numele statului®®.

In lumina celor analizate, se impune formularea unei idei generale, si anume ci E.A.
CyxanoB si B.Il. Mo3onuH urmaresc, in ansamblu, protejarea principiilor fundamentale ale
stiintei dreptului civil, accentuand totodata ca problematica persoanelor juridice de drept public
ar trebui sé fie abordata prioritar de specialisti in drept constitutional si administrativ.

Aceasta teza este impartasita si de A. I'omousuuH, care a formulat opinia potrivit careia
»dacd notiunea de persoand juridica este definitd exclusiv in dreptul civil, atunci constructia
juridicd a statului (sau a unitdtilor administrativ-teritoriale) apartine domeniului de cercetare al

dreptului constitutional si administrativ” ®

. Aceasta pozitie reflectd importanta delimitarii clare
intre sfera civila si cea publica a personalitatii juridice si subliniaza faptul ca entitatile statale nu
pot fi tratate prin prisma exclusiva a conceptelor din dreptul privat. Autorul formuleaza aceste
idei in lucrarea sa ,, Hexomopvie 60onpocvl yuacmus 8 2pajdcOaHCKoM 000pome 0peaHos
2ocyoapcmeenHoll enacmu (Mecmnoeo camoynpasnenust)”, in care analizeaza statutul juridic al
autoritatilor publice in raporturile civile.

Este nepotrivit s se incerce solutionarea problemelor de drept public prin reinterpretarea
sau subminarea principiilor dreptului civil, intrucat o astfel de abordare nu contribuie la
dezvoltarea coerenta a ramurilor juridice implicate. In acest sens, I'.5. PomanoBckwit, in recenzia
sa la monografia autorilor M.M. Bopucosa si WU.I'. [yako ,, Koncmumyyuonno-npaeosotu
cmamyc cyovekma Poccuiickou ®@edepayuu”, semnaleaza tendinta tot mai vizibila de estompare
a granitelor dintre sfera publica si cea civila, in special in contextul implicarii organelor de stat in
activitati comerciale si a interesului structurilor private de a-si atribui un statut public. Potrivit
recenzentului, aceasta interdependenta contribuie la slabirea separatiei legitime dintre dreptul
public si cel privat, afectand claritatea functionald a regimurilor juridice distincte®,

Chiar dacd ideea includerii persoanei juridice de drept public in sistemul subiectelor
dreptului civil a fost supusd unei critici considerabile, aceasta meritd totusi sustinere. B.E.
Yupkun propune introducerea acestui concept in circulatie juridicd, evidentiind urmadtoarele

trasaturi caracteristice:

% MO3OJIUH B.II. Op. cit.,, 176 c.

 TOJIOBU3HUH A. Hexomopwie gonpocel yuacmus 6 epajxcoanckom obopome opea HO8 20CY0apCmMEeHHOU
enacmu (Mmecmuozo camoynpaegienus). // Xo3siicTBo u npaso, 1999, Ne 6, c. 60.

%8 POMAHOBCKUI I'.B. Peyensus na monozpaduio: bopucoa MM., ynko W.T. «Koncmumyyuonro-npasogoi
cmamyc cybowvekma Poccutickou @edepayuu». M.: «Opmu tundopm», 2011, 264 c. Koncmumyyuonmoe u
myHuyunanoroe npaso. 2011, Ne 11, c. 78-79.
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- ,,Persoana juridica de drept public, prin origine si prin natura sa esentiald, reprezintd o
entitate de drept public;

- Aceasta are o destinatie speciala: realizarea nu doar a unor interese generale, ci a
intereselor publice 1n sens larg;

- Persoanele juridice de drept public, precum si organele acestora, dispun de competente
de autoritate diferite ca natura, derivand din puterea corporativa a statului,

- Persoanele juridice de drept public sunt titulare ale unor drepturi si obligatii de natura
publica;

- Persoana juridica de drept public detine intotdeauna un patrimoniu propriu, intrucat
desfasurarea activitatii sale este greu de conceput in absenta unei baze materiale;

- Crearea unei persoane juridice de drept public are loc printr-o procedura speciala: nu in
baza unui acord de vointd sau a unui contract de constituire, ci prin recunoasterea unui fenomen
deja existent ori printr-un act de autoritate (ordonator);

- Persoana juridica de drept public nu are intotdeauna un statut propriu si nici nu este
intotdeauna supusa obligatiei de inregistrare in registrul de stat, insd este Intotdeauna infiintata si
functioneaza in temeiul unui act (sau al unor acte) normative specifice;

- Raspunderea persoanei juridice de drept public este, in esenta sa, de natura publica, si
nu una de drept privat”Gg.

O.A. SlctpeboB, desi aderd in linii mari la sistemul de trdsdturi propus de B.E. Uupkum,
oferd o definitie proprie a conceptului de persoana juridicd de drept public. Potrivit acestuia,
,»prin persoana juridicd de drept public trebuie inteleasd o organizatie creatd prin lege sau in
executarea legii, in scopul realizdrii unor obiective de interes public, integratd in sistemul
administratiei publice si care actioneaza in nume propriu, intr-o forma organizatorico-juridica
stabilitd, in cadrul unui regim juridic fundamentat in principal pe normele dreptului public”.
Aceastd definitie este formulatd in lucrarea sa ,,fOpuouueckoe nuyo nyoIUUHO2O0 NpPABA:
cpasHumenvbHo-npasogoe ucciedosanue”, sustinutd in calitate de teza de doctor habilitat in
drept”®.

Facand referire la doctrina juridicd romand, distingem aportul valoros la intelegerea
naturii si fundamentelor dreptului administrativ, prin prisma dimensiunilor sale ideologice, a

conf. univ., dr. Cristian Clipa, prin lucrarea sa intitulata ,,Fundamentele ideologice ale dreptului

* YlPKUH B.E. Op. cit., ¢. 12.
" JCTPEBOB O.A. FOpuduueckoe nuyo nybauuHo2o npasd: cpasHUmeisHo-npagosoe ucciedosanue. Asmopep.
ouc. ... 0-pa wpuo. Hayk. Mocksa, 2010, c. 15.
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administrativ, Vol. I, Tomul 2: Specificititile, Editia a II-a, consolidatd”™. Lucrarea

profesorului Clipa se remarca printr-o abordare ampla si bine structuratd a fundamentelor
dreptului administrativ, acordand o atentie deosebita institutiei persoanei juridice de drept public.
Din cuprinsul prezentat se observa ca tema este dezvoltata in mod gradual, pornind de la notiuni
generale, continuand cu perspective doctrinare si istorice, ajungand la implicatiile practice legate
de actul administrativ, contractul administrativ, raspunderea juridica sau raportul dintre dreptul
administrativ si cel civil. De asemenea, autorul abordeaza in subcapitole aparte statul, unitatile
administrativ teritoriale si alte entitati publice.

In aceeasi ordine de idei, remarcam lucrarea autorilor A. Cirpenaru si D. Stanciu, cu titlul
»Drept comercial roman”, din care desprindem definitia ca ,,persoana juridicd constituie o
entitate juridic-institutionala, rezultata din nevoia de organizare normativa a raporturilor sociale
colective, servind ca instrument legal de exteriorizare a vointei si de realizare a scopurilor
comune ale subiectilor de drept”. Aceastd conceptie este deosebit de relevantd pentru studiul
persoanei juridice de drept public, intrucat subliniaza atat dimensiunea institutionala si colectiva
a entitatii, cat si functia sa de instrument legal prin care se realizeazd scopurile colective ale
statului sau ale comunitatii, oferind astfel un cadru util pentru interpretarea si aplicarea normelor
juridice In context national si comparat.

De asemenea, meritd mentionate contributiile lui G. Beleiu din lucrarea ,, Drept civil
roman — Introducere in dreptul civil. Subiectele dreptului civil” 2 care aduc o perspectiva
relevanta asupra subiectului analizat, mentionand ca notiunea de ,,persoand juridica” isi are
originea din dreptul privat, in special din dreptul civil, unde a fost conturata si definitad in mod
teoretic. Totodatd, el constatd ca aceastd institutie juridicd a fost preluata si valorificata si in alte
ramuri ale dreptului, care opereazd cu notiuni derivate, precum partidul politic, societatea
comerciala sau unitatea administrativ-teritoriala, ceea ce demonstreaza caracterul sau adaptabil si
relevanta In domenii adiacente.

O observatie importantd se desprinde din analiza lucrdrii coautorului O. Ungureanu,
., Drept civil. Persoanele”, unde este evidentiat continutul notiunii de ,,persoana juridica”, care
nu se confunda cu cel al ,,personalitatii juridice”. Dobandirea personalitatii juridice reprezinta
momentul recunoasterii acelei entitati ca subiect de drept distinct, capabil sa participe autonom la
raporturi juridice. Aceasta recunoastere implica un mecanism tehnico-juridic prin care se verifica

indeplinirea conditiilor legale necesare pentru integrarea subiectelor colective in circuitul

L CLIPA, C. Fundamentele ideologice ale dreptului administrativ, Vol. I, Tomul 2: Specificitdtile, Editia a II-a,
consolidata. Editura Hamangiu, Bucuresti, 2024, 1131 p.

2 BELEIU, Gh. Drept civil romdn — Introducere in dreptul civil. Subiectele dreptului civil, editie revizutd si
adaugita. Casa de editura si presa ,,Sansa” S.R.L., 1992, 440 p.
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juridic”. In completarea acestei idei, M.D. Bocsan in articolul sau ,, Observatii privind conceptul
de persoand juridica”, evidentiaza cad mecanismul personalitdtii juridice nu reprezintd altceva
decat modalitatea ,,tehnica” prin care persoana juridica va putea sd apara pe scena juridicé74.

Alaturi de alti autori, A.C. Térsia subliniaza faptul ca nevoile practice ale societatii au
impus recunoasterea si afirmarea entitatilor colective ca subiecte juridice distincte. In lucrarea sa
., Reorganizarea persoanei juridice de drept privat”, autoarea aratd ca notiunea de persoand
juridicd nu a fost o creatie arbitrard, ci rezultatul unei evolutii doctrinare sustinute, care a
reflectat dinamica relatiilor sociale si economice. Ea evidentiaza ca, de-a lungul timpului, nu
doar existenta, ci si necesitatea unei organizari juridice clare a acestor entitati s-a afirmat cu
fortd, aceasta cristalizare conceptuald permitdnd aprofundarea studiului institutiei in cauza. Mai
mult, autoarea atrage atentia asupra tendintei contemporane potrivit careia entitatile colective par
sd organizeze si sd conducd oamenii, $i nu invers, ceea ce demonstreazd importanta majora pe
care aceastd institutie a capatat-o in dreptul modern”.

Per a contrario, profesorul universitar, doctor Emil Molcut, in lucrarea sa ,, Drept
roman”, defineste persoana juridica drept ,,0 colectivitate cu patrimoniu propriu, capabila sa
dobandeasca drepturi si sa-si asume obligatii distincte de cele ale membrilor sdi”. Potrivit
autorului, prima forma istorica de persoana juridica a fost reprezentata de statul roman, care
detinea un patrimoniu propriu — ager publicus, avand capacitatea de a mosteni bunuri si de a
figura 1n raporturi juridice ca creditor. Modelul statului roman a servit drept inspiratie pentru
organizarea persoanelor juridice in coloniile si municipiile din Italia, extinzandu-se ulterior in
provinciile imperiale. Aceste entitati, precum statul, coloniile si municipiile, beneficiau de
personalitate juridica recunoscutd atat in dreptul public, cat si in cel privat, fiind cunoscute in
epoca sub denumirile de universitas sau corpora. In acest context, se contureazi concluzia
potrivit careia primele persoane juridice au avut caracter public, urmand ca ulterior sa se
dezvolte si persoanele juridice de drept privat, denumite collegia, al caror regim juridic era
influentat de implicarea acestora in viata politicd si de reglementarile restrictive aplicabile
activitatii lor®,

Aceasta idee este sustinuta si in lucrarea Iui Barry Nicholas, ,,An Introduction to Roman

Law”, unde autorul subliniazd cd dobandirea personalitdtii juridice de catre entitdtile asociative

* UNGUREANU, O. s.a. Drept civil. Persoanele, Ed. Rosetti, Bucuresti, 2003, p. 242.

"“BOCSAN, M.D. Observatii privind conceptul de persoand juridica. in Juridica nr. 3/2001, pp. 125-127.

> TARSIA, A.C. Reorganizarea persoanei juridice de drept privat. Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2012, p. 1 [citat
10.06.2022]. Disponibil:
https://www.hamangiu.ro/upload/cuprins_extras/reorganizarea-persoanei-juridice-de-drept-privat_extras.pdf.

" MOLCUT, E. Drept roman. Bucuresti: Editura All Beck, 2002, p. 96 [citat 17.09.2023]. Disponibil:
http://file.ucdc.ro/cursuri/D_1 N13 Drept roman_Molcut Emil.pdf.
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era conditionata de recunoasterea formala prin lege sau de autoritate publica. Astfel, doar acele
asociatii (collegia) autorizate de Senat sau de impirat beneficiau de capacitate juridica. In
schimb, entitdti precum statul, institutiile educationale sau organizatiile cu scop nepatrimonial nu
necesitau o asemenea recunoastere, fiind considerate persoane juridice din ratiuni de ordin politic
si practic, intrucat indeplineau functii de interes public si erau tolerate sau sustinute de
autoritatea imperiald. Acestea erau tratate, asadar, ca entitati juridice artificiale, fara a se supune
acelorasi rigori legale ca organizatiile private77.

De remarcat este ca etimologic, termenul persoana deriva din cuvantul latin persona,
care desemna initial masca purtatd de actorii din teatrul antic, precum si rolul sau personajul
interpretat de acestia. Aceastd origine semanticd a influentat ulterior limbajul comun, in care
participantii la raporturile sociale sunt adesea denumiti, in mod metaforic, ,,actori”, subliniind
rolurile variate pe care acestia le joacd in cadrul vietii sociale si juridice78.

Se cuvine mentionat cd, atat in doctrind, cat si in legislatiile nationale, persoanele juridice
sunt clasificate pe baza unor criterii variate, ceea ce reflecta complexitatea functiilor pe care
aceste entitati le pot exercita in cadrul ordinii juridice. La nivel international, clasificarea
persoanelor juridice se realizeazd in functie de mai multe repere, dintre care cele mai des
intalnite sunt distinctia dintre institutii si asociatii, respectiv intre persoane juridice de drept
public si de drept privat.

Un criteriu fundamental in aceastd din urma impartire il reprezinta inzestrarea persoanei
juridice cu prerogative de putere publici, precum si modul si temeiul legal al infiintarii sale. In
acest sens, L. Enneccerus in lucrarea sa ,,.Lehrbuch des deutschen biirgerlichen Rechts”
mentioneazd ca ,,...criteriul de delimitare il reprezintda modul de constituire a persoanei
juridice”79.

Aceasta abordare capdtd o importanta sporitd in contextul analizei detaliate a regimului
juridic aplicabil persoanelor juridice de drept public, intrucat criterii precum modalitatea de
constituire, cadrul normativ specific si atributiile stabilite prin lege sunt esentiale pentru a le
diferentia de entititile reglementate de dreptul privat. In prezent, dreptul public si dreptul privat
reprezinta doud ramuri distincte ale sistemului juridic, iar raporturile juridice sunt incadrate intr-
una dintre aceste sfere, in functie de natura partilor implicate si regimul juridic aplicabil, fiind

guvernate de norme specifice fiecarui domeniu.

" NICHOLAS, B. An Introduction to Roman Law. Oxford: Clarendon Press, 1962, xiv, pp. 104—106.
"® DJUVARA, M. Teoria generald a dreptului, Bucuresti: Editura All, 1999, p. 132.
" ENNECCERUS, L. Lehrbuch des deutschen biirgerlichen Rechts. Band 1, Halbband 1. Moskau, 1949. p. 357.
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In dreptul roman, insi, sistemul juridic era caracterizat de un sincretism conceptual, fara
o delimitare clard intre ramurile juridice, asa cum acestea sunt definite In doctrina moderna.
Institutiile erau analizate mai ales prin raportare la functia sociald a subiectilor implicati si la
sursa normativa aplicabila. Astfel, raporturile ce priveau interese personale sau familiale erau
incadrate in sfera dreptului privat, iar vointa partilor era perceputd ca lex privata, exprimand
autonomia de vointd individuala. In schimb, raporturile ce afectau interesele generale ale
comunitdtii erau considerate parte a dreptului public, intemeiate pe vointa colectiva a poporului,
formalizata ca lex publica. Aceasta viziune este sustinutd si de analiza oferita de P. Du Plessis,
care, in lucrarea ,,Borkowski’s Textbook on Roman Law”, subliniaza lipsa unei diviziuni rigide
intre ramurile dreptului si caracterul functional al institutiilor juridice romane®.

Aceasta analiza releva un mod de gandire juridica in care distinctia dintre dreptul public
si cel privat nu era una conceptuald, ci functionald, derivatd din natura interesului ocrotit si din
sursa autoritatii normative. Ulterior, aceasta modalitate de gandire romana a influentat in mod
decisiv dezvoltarea dualismului dreptului in sistemele juridice europene™.

In acest sens, Rudolf Sohm in lucrarea sa intitulatd ,, The Institutes: A Textbook of the

78 subliniaza diferenta esentiala dintre dreptul privat

History and System of Roman Private Law
st cel public in dreptul roman timpuriu, aratand ca ,,Potrivit dreptului roman arhaic, in cadrul
dreptului privat, subiectul indreptatit era intotdeauna o persoand fizica, in timp ce in domeniul
dreptului public, inclusiv in sfera dreptului sacru (jus sacrum), unica entitate considerata titular
de drepturi era statul”. Aceastd distinctie exprima o viziune fundamentald in traditia juridica

romand, unde dreptul public era strans legat de vointa colectiva si autoritatea politica, in timp ce

dreptul privat apartinea sferei individuale s1 familiale.

1.3 Concluzii la capitolul 1

Analiza comparativa a doctrinelor si sistemelor juridice nationale si internationale privind
persoana juridica de drept public pune In lumina o evolutie istoricd si conceptuald profunda, dar
si o diversitate de opinii si reglementari care se regasesc de la dreptul roman pand la dreptul
contemporan. In contextul national al Republicii Moldova, persoana juridicd de drept public este

abordata doctrinar cu un caracter pluridisciplinar, fiind analizata din perspective distincte, cum ar

8 DU PLEESSIS, P. J. Borkowski's Textbook on Roman Law, 5-a ed. Oxford University Press, 2015, xvi, p. 17.

81 ZIMMERMANN, R. The Law of Obligations: Roman Foundations of the Civilian Tradition. Oxford University
Press, 1996, p. 11.

82 SOHM, R. The Institutes: A Textbook of the History and System of Roman Private Law. Traducere de James
Crawford Ledlie. Oxford: Clarendon Press, 2013, 386 p.
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fi cea civild, constitutionala, administrativa, dar si penala. Legislatia in vigoare (in special Codul
civil) consacra o reglementare speciala pentru aceasta entitate, care este constituita prin acte
normative si actioneazd in interes public general. Autorii autohtoni precum Igor Trofimov,
Grigore Ardelean, Octavian Cazac, Victor Popa, Alexandru Arseni, Roman Starasciuc, Mihai
Birgau si Ghennadi Epure, Stefan Belecciu, Maria Orlov, Natalia Chiper si Mariana Odainic,
Sergiu Cornea, Gheorghe Gladchi, Xenofon Ulianovschi, Mihai Dogaru, Gloria Cristea, Oleg
Balan, Alexandru Burian si Eduard Serbenco, contribuie la consolidarea cadrului teoretic si
aplicativ al acestui concept. Fiecare dintre acestia abordeaza, din unghiuri diferite, esenta,
structura, regimul si functiile persoanei juridice de drept public in arhitectura juridicd si
institutionald a statului.

Rezulta in mod evident ca persoanele juridice de drept public sunt constituite prin vointa
normativa a statului, fiind inzestrate cu competente stabilite prin lege si un regim juridic
imperativ, orientat catre satisfacerea interesului public. Acestea sunt distincte de persoanele
juridice de drept privat prin scopul, modul de constituire si reglementirile aplicabile. In
ansamblu, regimul lor juridic este fundamentat pe principiile legalitatii, transparentei,
responsabilitatii si subordonarii interesului individual fata de interesul general. Sub acest aspect,
demersurile doctrinare ale autorilor autohtoni constituie un reper teoretic valoros pentru
interpretarea si aplicarea coerentd a acestei institutii, oferind totodata orientari relevante pentru
posibile reforme legislative si administrative menite sa intareasca principiile statului de drept.

Pe plan international, analiza comparativa a doctrinelor si sistemelor juridice privind
persoana juridica de drept public demonstreaza o evolutie istorica si conceptuald profunda, dar si
o diversitate de opinii si reglementari. Originea ideii de entitate colectiva cu capacitate juridica
se regdseste inca din perioada romand, unde nu exista un concept formal al persoanei juridice,
insa anumite forme de organizare colectiva erau recunoscute si tratate distinct in drept. Anumite
forme asociative precum collegia si municipia erau recunoscute ca avand capacitate patrimoniala
st juridica. Totodatd, statul roman, considerat prima forma de persoana juridicd de drept public,
exercita drepturi patrimoniale si publice, fara a fi conceptualizat prin prisma unei personalitati
juridice moderne.

In secolele XIX si XX, sistemele juridice europene au ficut pasi importanti intr-o directie
de formalizare a conceptului de persoana juridica de drept public. Codul Civil German din 1896
este considerat prima sursa normativa majora care consacra expres notiunea de persoana juridica,
distinsd clar de persoana juridica de drept privat. Ulterior, modelul german a influentat asa state

precum Elvetia, Franta, Italia, tarile nordice si unele state din America Latind. Printre altele,
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Franta recunoaste impartirea persoanelor juridice in ,,personnes morales de droit public” si de
»droit privé”, cu distinctia clara a regimului juridic aplicabil.

Literatura rusi evidentiazi o dinamici interesanti. In perioada sovietica, conceptul de
persoana juridicad de drept public era privit cu suspiciune, fiind considerat o relicva burgheza.
Ulterior, In doctrind au aparut opinii importante, precum cele ale lui E.A. CyxanoB sau B.IL
Mo3onuH, care au respins includerea fortatd a statului in sfera dreptului privat, pledand pentru o
delimitare clara intre persoanele juridice de drept public si cele de drept privat. In paralel, autori
ca B.E. Uupkun sau O.A. fctpeboB sustin recunoasterea persoanei juridice de drept public ca
subiect distinct, avand caracteristici specifice precum patrimoniu propriu, scop public,
competente de autoritate, creare prin act normativ si lipsa unui interes economic propriu.

Doctrina contemporana releva o abordare tot mai echilibratd, care recunoaste necesitatea
eXistentei acestei categorii pentru a asigura functionarea eficientda a administratiei si pentru a
reglementa clar participarea entitdtilor publice la circuitul civil. Totodatd, multe state au adoptat
reglementari specifice care definesc persoanele juridice de drept public, fie in coduri civile
(Germania, Elvetia, Franta), fie prin legi speciale (Georgia, Brazilia, Cipru).

De asemenea, devine vizibil din analiza doctrinei ca principalele criterii de diferentiere
dintre persoanele juridice de drept public si cele de drept privat sunt modul de creare (prin lege
versus prin vointa partilor), scopul activitatii (interes public versus interes privat), regimul juridic
(imperativ versus dispozitiv) si atribuirea de prerogative de putere publica. Pe marginea
subiectului legat de teoriile fictiunii si realitatii, dezvoltate de-a lungul timpului, putem sublinia
ca acestea au fundamentat divergentele conceptuale privind personalitatea juridicd. Juristul
german Rudolf von Jhering, spre exemplu, neaga validitatea ideii de persoand juridica,
considerand ca doar persoanele fizice pot fi subiecte de drept. Aceastd conceptie este criticatd de
autori precum H.C. CyBopoB si M.A. be36oponoBa, care sustin realitatea sociald si juridica a
acestor entitati colective.

Prin urmare, conceptul de persoana juridica de drept public s-a format printr-un proces
doctrinar complex, cu influente istorice, filoSofice si practice, adaptat particularitdtilor fiecarui
sistem de drept. Astazi, rolul acestor entitati este esential pentru buna functionare a statului,
pentru protejarea interesului public si asigurarea unei ordini juridice clare in raporturile dintre
autoritati si cetateni. Recunoasterea legald a acestora nu este doar o consecintd a realitatii
institutionale, ci si un mijloc de consolidare a statului de drept si a responsabilitdtii autoritatii

publice in context democratic.
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Ca urmare a analizei realizate, definirea autorului pentru persoana juridica de drept public
poate fi redata ca fiind o entitate fara scop lucrativ, creata prin act normativ sau administrativ, In
vederea realizarii unui interes public. Ea actioneaza in temeiul unui regim juridic de drept public,
participa la raporturi juridice, poate exercita prerogative de autoritate publica, dispune de
patrimoniu propriu, are drepturi si obligatii si rdspunde juridic pentru actele sale.

Totodatd, consecinta practicdi a acestor constatdri priveste delimitarea clard a
competentelor si a patrimoniului afectat scopului public, stabilitatea procedurilor de reorganizare
si succesiunea la Incetare, precum si transparenta deciziilor cu impact institutional. Pe aceasta
baza, capitolul justifica directii de lege ferenda: definirea legala expresa a PJDP si criterii de
identificare; consacrarea caracterului declarativ al inregistrarii pentru entitatile create prin lege si
reguli unitare de publicitate; codificarea minima a procedurilor de reorganizare, dizolvare si
lichidare cu principiul continuitatii serviciului public; clarificarea conceptului de autoritate si
institutie publicd; consolidarea mecanismelor de raspundere si a accesului efectiv la justitie;
alinierea la standardele internationale si la bunele practici europene. Acest cadru de sinteza va
ghida analizele aplicate din capitolele urmatoare privind clasificarea, functionarea si reformarea

regimului persoanei juridice de drept public in Republica Moldova.

46



2. FUNDAMENTE TEORETICE SI LEGALE PRIVIND PERSOANA
JURIDICA DE DREPT PUBLIC. CONSIDERATIUNI GENERALE
ASUPRA ACESTEI INSTITUTII

2.1 Notiunea de persoana juridica de drept public si triasaturile esentiale ale
acesteia

De la inceput, sustinem pozitia potrivit careia o societate, in care valorile umane sunt
protejate, nu poate exista in absenta unei reglementiri normative®, dreptul fiind instrumentul
esential de organizare, disciplinare si echilibrare a conduitei sociale. Intr-o astfel de perspectiva,
dreptul reprezinta nu doar un ansamblu de norme, ci un mecanism de ordonare a raporturilor
dintre individ, colectivitate si autoritatea publicd, asigurand coexistenta dintre libertate si
responsabilitate juridica.

In acelasi timp, problematica delimitarii dreptului public de cel privat continua si fie una
complexa si controversatd, chiar si in doctrina contemporand. Aceasta dihotomie, mostenitd din
dreptul roman, std la baza intregii structuri juridice moderne si influenteazd modul de
reglementare a raporturilor dintre indivizi, pe de o parte, si dintre acestia si stat, pe de alta
parte®.

Revenind la ideile originare din domeniu, observam ca dreptul roman se impértea in doua
ramuri fundamentale: jus publicum si jus privatum. In mod similar, astizi se mentine aceasti
distinctie conceptuala, potrivit careia dreptul privat reglementeaza raporturile dintre persoane
fizice si juridice aflate pe pozitii de egalitate juridicd, avand ca scop protejarea interesului
individual, in timp ce dreptul public are menirea de a reglementa raporturile juridice care privesc
organizarea si functionarea autoritdtilor statului, precum si exercitarea puterii publice in vederea
realizarii interesului generalss.

Pornind de la aceastd separatie traditionald intre cele doud ramuri fundamentale ale
dreptului, devine necesard clarificarea notiunii de , persoand”, intrucat aceasta constituie
punctul comun al ambelor sfere juridice, dar cu semnificatii distincte in functie de natura
raporturilor reglementate. Daca in dreptul privat notiunea de persoana are ca fundament
capacitatea individuald de a exercita drepturi si obligatii, in dreptul public aceasta presupune,

suplimentar, aptitudinea de a participa la realizarea functiilor statului sau a interesului colectiv.

8 PRETIVATIL, G. Notiunea, elementele constitutive i clasificarea persoanei juridice de drept public. Op. cit., p.
88.
8 CANTACUZINO, M. Elementele dreptului civil. Tasi: ALL EDUCATIONAL SA, 1998, 744 p.
85 11
Ibidem.
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Astfel, termenul ,,persoand” a cunoscut, din perspectiva semantica si juridica, o evolutie
deosebit de complexa, generand numeroase dezbateri In doctrina filosofica, filologica, juridica si
teologica. In drept, aceasti notiune a evoluat de la desemnarea exclusivd a fiintei umane,
considerata subiect al raporturilor juridice, la o sferda mai larga, care include entitatile
institutionalizate create de lege, denumite persoane juridice.

In Antichitate, termenul persona era folosit pentru a desemna masca purtati de actorii
greci si romani pe scend, provenind etimologic din vocabula etrusca pershu86. Masca avea 0
gurd deschisa, prevazuta cu lame metalice menite sa amplifice vocea® . In acest sens, persona
este un termen compus din particulele per si sonare — ,,pentru a se auzi”.

In scrierile romane, notiunea de persona era folositd cu precidere pentru a desemna
persoana fizicd In calitate de titulara de drepturi si obligatii. Sclavii, dimpotrivd, nu erau
considerati persoane, ci lucruri (res) — ,,instrumente vorbitoare” (instrumenta vocalia), neavand
astfel calitatea de subiecti de drept®®. Persona era indisolubil legatd de capacitatea juridicd, iar
pierderea acesteia, fie ca sanctiune, fie ca urmare a unei decizii de drept public, echivala juridic
cu moartea™.

Treptat, termenul persona a inceput sa fie utilizat nu doar pentru a desemna individul, ci
si entitatile colective. Astfel, Frontinus®, in lucrarea ,,De controversiis agrorum”’, asimila unei
persoane orasul sau colonia, fapt ilustrat prin afirmatia: ,,Haec inscribtio videtur ad personam
coloniae ipsius pertinere” °!. Aceasta reprezentare nu este surprinzitoare, intrucat in Imperiul
Roman orasele erau personificate si reprezentate in formd antropomorfd pe monede,
simbolizand unitatea colectivd. De asemenea, conceptul de persona colectiva apare si in scrierile
crestine timpurii. Schnorr von Carolsfeld mentioneaza, de exemplu, expresia Iui Hilarius ,,ad
personam populi” si cea a lui Lactantius ,,in persona Christianorum”, ceea ce confirma
extinderea semantica si juridicd a termenului®.

Astfel, recunoasterea persoanei juridice ca subiect de drept distinct® a fost rezultatul

unei evolutii indelungate. Niciun alt termen din limbajul juridic nu a reusit mult timp sa redea in

% HAMANGIU, C. Curs elementar de drept privat roman, Bucuresti, 1915, p. 156.

8 PLANIOL, M. Traité élémentaire de droit civil conforme au programme officiel des Facultés de droit, 3e éd.,
Vol. |, Pichon, Paris, 1904, p. 142.

8 CIUCA, V. M. Lectii de drept roman, vol. I. Editura Polirom, lasi, 1998, p. 147.

8 FANTHAM, E. Roman Readings: Roman Response to Greek Literature from Plautus to Statius and Quintilian.
Berlin: Walter de Gruyter GmbH & Co, 2011, p. 136.

% Frontinus este unul dintre cei mai de seamd aristocrati romani ai secolului intdi dupa Chr., fiind cunoscut ca
autorul Tratatului privind apeductele din Roma.

L DUFF, P.W. Personality in Roman Private Law, Cambridge University Press, 1938, p. 23.

% |dem, p. 24.

% MICHOUD, L. La théorie de la personnalité morale et son application au droit fran¢ais, 3e éd. rev. L. Trotabas,
Paris, 1932, pp. 3-4.
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mod adecvat complexitatea acestei notiuni. Maurice Hauriou, in lucrarea ,.Legcons sur le
mouvement social ”’, definea persoana juridica drept subiect de drept, in timp ce persoana morala
era privita ca o notiune de naturd filosofica. Ulterior, doctrina a retinut cd abia in secolul al XX-
lea utilizarea termenului persoand juridica pentru desemnarea entitatilor colective a fost
consacratd pozitiv, inlocuind treptat conceptul de persoand morala, ramas cu valoare
evocatoare™.

In viziunea lui Marcel Planiol, persoana fictivi era opusi fiintei umane, ultima fiind
consideratd realitate fizicd si juridica®™. Planiol desemna aceste entitati drept persoane civile sau
persoane morale, iar sub influenta dreptului german s-a impus treptat termenul de persoana
Jjuridicd. In aceeasi linie, alti autori au preferat notiunea de organizatie pentru a desemna

grupdrile colective inzestrate cu personalitate juridicél96

, concept care ulterior va sta la baza
dezvoltarii teoriei moderne a persoanei juridice de drept public.

In dreptul Republicii Moldova, aceasta constructie doctrinari a fost asimilata de legislatia
civila, doctrina nationala subliniind persoana juridica drept subiect de drept, alaturi de persoana
fizica”. Pe de alta parte, comparatia cu alte sisteme de drept, precum este cel italian, ne arata ca
notiunea de ,,subiect de drept” poate fi mai larga decat cea consacrata in dreptul moldovenesc.
Daca la noi se recunoaste insusirea de personalitate juridicd numai entitatilor inzestrate prin lege
cu aceasta calitate, dreptul italian include entitdti colective de facto, cum ar fi cele cu statut
precar sau ilicit (loje masonice, mafia®), acestea avand capacitate juridica proprie limitata®.

Pornind de la aceste premise, putem observa cd reglementarile din dreptul pozitiv al
Republicii Moldova configureaza persoana juridicd ca un construct juridic unitar, insd diferentiat
in functie de natura interesului urmarit si de rolul siu in raporturile juridice. in acest sens, in
temeiul Codului civil al R.M., art. 171 alin. (1) si (2), ,, Persoana juridica este subiectul de drept
constituit in conditiile legii, avand o organizare de sine statatoare si un patrimoniu propriu i
distinct, afectat realizarii unui anumit scop conform cu legea, ordinea publica si bunele

moravuri. Persoana juridica poate sa dobdndeasca §i sa exercite in nume propriu drepturi

% CASTELEIN, A. Droit naturel; devoir religieux, droit individuel, droit social, droit domestique, droit civil et
politique, droit international. Paris: P. Lethielleux, Libraire-Editeur, 1903.

% MICHOUD, L. Op. cit., p. 5.

% PLANIOL, M. Op. cit., p. 979.

% BAIES, S., ROSCA, N. Drept civil. Partea generald. Persoana fizicd. Persoana juridicd, editia V. Chisinau,
2014, p. 254.

% GALASSO, A., PALMERI, G. Manuale del diritto privato. Bologna: Zanichelli Editore, 2010, p. 103.

% VACCA, B. Le associazioni non riconosciute e i comitati. Milan: Dott. A. Giuffré Editore, 1999, p. 13.
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patrimoniale §i personale nepatrimoniale, sa-si asume obligatii, poate fi reclamant si parat in
instantd de judecata” *®.

Din definitia legala mentionata supra, se poate observa efortul legiuitorului de a surprinde
elementele esentiale care caracterizeaza acest fenomen juridic, indiferent de natura, forma sau
scopul entitatii. Astfel, sunt evidentiate urmatoarele trasaturi: existenta unei structuri
organizatorice proprii, detinerea unui patrimoniu propriu si distinct, urmarirea unui scop licit,
compatibil cu ordinea publica si bunele moravuri, precum si exercitarea capacitatii juridice si
procesuale’®®,

Dupa cum s-a afirmat si In doctrind, elementele necesare si suficiente pentru a defini
persoana juridicd sunt: organizare proprie, patrimoniu propriu si scop propriu. Daca lipseste cel
putin unul dintre elementele mentionate, aceastd creatie juridicd ca subiect de drept isi pierde
armonia si claritatea, generand in consecintd nereguli in functionarea intregului sistem’%%,

O alta definitie o identificam in art. 5 pct. 4) din Codul fiscal al R.M., potrivit careia
wpersoand juridica este orice societate comerciald, cooperativa, intreprindere, institufie,
fundatie, asociatie, inclusiv creata cu participarea unei persoane strdine, si alte organizatii, cu
exceptia subdiviziunilor organizatiilor nominalizate ce nu dispun de patrimoniu autonom §i a
formelor organizatorice cu statut de persoana fizica, potrivit legisla{iei”103. Observam ca aceasta
perspectiva evidentiazd o abordare fiscald a persoanei juridice, care completeazd reglementarile
din alte ramuri ale dreptului'®.

Aducem in atentie si dispozitiile art. 13 alin. (2) din Legea privind achizitiile publice,
care desi se referd la participantii la procedurile de achizitie publica, discerne cd persoana
juridica de drept public este orice entitate care intruneste cumulativ urmatoarele conditii: ,,a)
este constituita pentru a rdspunde exclusiv unor necesitati de interes general, fara caracter
industrial sau comercial; b) dispune de personalitate juridica; c) activitatea acesteia este
asigurata cu bani publici sau gestiunea acesteia constituie obiectul controlului din partea

autoritatilor publice ori a altor persoane juridice de drept public, sau consiliul ei de

administratie, de conducere ori de supraveghere este format, in proportie de peste 50%, din

1% Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in: Monitorul Oficial al RM din 22.06.2002 cu nr.
66-75, art. 132 (modificat prin Legea nr. 268 din 28.11.24, MO498-500/29.11.24, art.680).

1ot PRETIVATIL, G. Notiunea, elementele constitutive i clasificarea persoanei juridice de drept public. Op. Cit., p.
88.

192 BE|EIU, G. Op. cit, p. 348.

193 Codul fiscal al Republicii Moldova nr. nr. 1163-XI11 din 24.04.1997. Publicat: Monitorul Oficial al R. Moldova
nr. 62 art. 522 din 18.09.1997.

104 PRETIVATII, G., BELECCIU, S. Rolul persoanelor juridice de drept public in raport cu statul si cetdtenii. Op.

cit., p. 375.
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1,105 < < < <
. Putem afirma ca aceastd norma legala

membri numiti de cdatre entitatile mentionate
evidentiaza elementele definitorii care disting persoanele juridice de drept public de cele de drept
privat, accentuand deosebirile in ceea ce priveste scopul urmarit, modul de finantare si controlul

106 . . .. o .
. Totusi, se cuvine a sublinia ca aceasta

exercitat de stat asupra activitatii acestora
reglementare nu are menirea de a formula o definitie cu caracter general a persoanei juridice de
drept public. Ea reprezinta mai curdnd o definitie operationald, limitatd la sfera achizitiilor
publice, prin care legiuitorul a urmarit sa determine in mod practic entitdtile supuse acestui regim
juridic special. In consecintd, dispozitiile art. 13 alin. (2) din Legea privind achizitiile publice
trebuie interpretate ca avand un rol complementar fatd de definitia generald oferitd de Codul
civil, fara a o substitui.

Aceastd succesiune de definitii legale nu este intdmpldtoare. Dimpotriva, ea reflecta o
tendintd a legiuitorului de a adapta conceptul general de persoana juridica la particularitatile
fiecarei ramuri de drept, conturand astfel o viziune multidimensionald. Prin urmare, putem
afirma cd personalitatea juridicad nu se reduce la o abstractiune teoretica, ci este o institutie vie,
care se modeleaza in functie de exigentele concrete ale ordinii juridice.

Astfel, dacd din perspectiva Codului civil accentul cade pe universalitatea conceptului de
persoana juridica, iar din perspectiva Codului fiscal pe dimensiunea economicd, legislatia
speciald (cum este Legea privind achizitiile publice) permite identificarea criteriilor care confera
unei entitati calitatea de persoana juridica de drept public. Aceasta abordare cumulativa reflectd
necesitatea de a distinge intre persoanele juridice de drept public si cele de drept privat nu doar
prin raportare la regimul lor juridic, ci si prin prisma finalitatii sociale si a rolului constitutional
pe care il indeplinesc.

Notiunea de persoand juridica de drept public poate fi definitd prin opozitie cu cea de
drept privat, avand ca fundament criterii precum scopul, modul de constituire si statutul juridic al
entitatii. Or, legislatia Uniunii Europene foloseste termenul de , organism de drept public”
pentru a desemna persoana juridicd de drept public si a impus, initial Tn materie de achizitii
publice, o definitie functionald acceptatd in toate statele membre. Potrivit acestei definitii, este
persoana juridica de drept public orice entitate care prezinta trei trasaturi cumulative: ,,(a) este
infiintatd pentru satisfacerea unor nevoi de interes general, fara caracter industrial sau

comercial; (b) are personalitate juridica proprie; si (c) este finantatd, in cea mai mare parte, de

15 Legea privind achizitiile publice nr. 131 din 03.07.2015. fn: Monitorul Oficial din 31.07.2015 cu nr. 197-205, art.
402 (modificatd prin Legea nr. 174 din 11.07.24, MO336-339/02.08.24 art.480).

106 PRETIVATII, G., BELECCIU, S. Rolul persoanelor juridice de drept public in raport cu statul si cetdtenii. Op.
cit., p. 376.
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catre stat, autoritdti regionale sau locale, ori alte organisme de drept public; sau se afla sub
supravegherea de gestiune a acestor organisme; sau are un consiliu administrativ, de conducere
ori de supraveghere, In care mai mult de jumdtate dintre membri sunt numiti de stat, autoritétile
regionale sau locale, ori de alte organisme de drept public”107. Aceastd conceptie a fost preluata
in dreptul intern al statelor europene prin transpunerea directivelor UE in materie, un exemplu
fiind legislatia Republicii Moldova (Legea privind achizitiile publice nr. 131/2015, art. 13 alin.
(2))*%, care identifica trasaturile acestui subiect de drept in termeni aproape identici in contextul
achizitiilor publice.

Din literatura de specialitate, desprindem si ideea cad persoanele juridice sunt
indispensabile raporturilor de drept administrativ, absenta unui astfel de subiect echivaland cu
absenta nsdsi a raportului juridic publiclog. Asadar, persoana juridica de drept public reprezinta
o creatie juridica distinctd, menitd sd serveascd interesele colectivitatii i sd participe la viata
juridica publica in numele autoritatii sau comunitatii pe care o reprezinta.

In aceasta privinta, persoancle juridice de drept public se disting printr-0 serie de
trasaturi definitorii care decurg din insusi modul lor de constituire si de functionare. Pe de 0
parte, ele sunt create pentru a rdspunde unor necesitati de interes general, fard caracter industrial
sau comercial, ceea ce le plaseaza intr-o zona diferitd de logica economica a entitatilor private.
Pe de altda parte, autonomia lor juridica si patrimoniald este dublatd de o legaturd stransa cu
statul, manifestatd fie prin finantarea activitatii din fonduri publice, fie prin exercitarea unui
control institutionalizat asupra deciziilor organelor de conducere.

In doctrina, s-a subliniat ci statutul de subiect de drept public se poate determina pe baza
unor criterii convergente cu cele impuse de dreptul UE. Astfel, combinand perspectiva dreptului
intern cu cea a dreptului european, distinctia public-privat in materia persoanelor juridice se
fundamenteaza pe cel putin trei aspecte esentiale: ,,natura juridicd a fondatorului (daca
entitatea este creatd de o autoritate publicd sau, dimpotriva, de un particular), scopul urmarit

(lucrativ sau nelucrativ, de interes general sau particular) si existenta unui control administrativ

YT Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile
publice si de abrogare a Directivei 2004/18/CE,. Articolul 2 alineatul (4) [citat la 12.06.2025]. Disponibil la:
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2014/24/oj.

198 L egea privind achizitiile publice nr. 131 din 03.07.2015. In: Monitorul Oficial din 31.07.2015 cu nr. 197-205, art.
402 (modificata prin Legea nr. 174 din 11.07.24, M0O336-339/02.08.24 art.480).

199 CHIPER, N., ODAINIC, M., Op. cit., p. 40.
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asupra entitatii (supunerea acesteia unei supravegheri din partea unui organ public ierarhic
superior)™*°.

Prin urmare, o persoand juridica de drept public se deosebeste de cea privata prin faptul
ca poartd amprenta creatiei autoritdtii publice, urmareste obiective de utilitate publica si este
integrata in structura administrativa sau in sfera de supraveghere a statului. In doctrina s-a oferit
si o formulare sintetica: persoanele juridice de drept public sunt ,,acelea care desfasoara activitati
in domenii de interes public”lll. De pilda, sfera acestora include, in conceptia pragmaticad a unor
autori, entitdti raportate la stat si la functiile celor trei puteri (legislativd, executiva,
judecatoreascd)™?. In aceastd categorie intrd statul insusi si institutiile sale fundamentale,
autoritdtile publice centrale si locale, precum si diverse organizatii create de acestea (unitati
administrativ-teritoriale, institutii publice in educatie, sanatate, cultura etc.), regii autonome sau

111

societati cu capital public integra ®, Asemenea persoane juridice urmaresc un interes general si

sunt inzestrate cu puteri de autoritate (administrative sau chiar normative), pe cand persoanele
de drept privat satisfac interese individuale si nu dispun de prerogative de putere publica®™.
Totusi, evolutiile legislative recente arata ca aceasta delimitare nu mai este absoluta: exista
entitati fard scop patrimonial, declarate de utilitate publica, care desi apartin dreptului privat,

sunt integrate partial in logica dreptului public*®®

. Aceste cazuri confirma faptul ca determinarea
notiunii de persoana juridica de drept public implica atat evaluarea scopului si a originii entitatii,
cat si analiza functiilor efectiv indeplinite in raport cu interesul general.

Astfel, putem observa ca trdsaturile esentiale ale persoanei juridice se regasesc atat in
definitia generald oferitd de Codul civil, in reglementdrile sectoriale, cat si in legislatia UE.
Totusi, numai prin coroborarea acestor dispozitii se poate intelege pe deplin specificul persoanei
juridice de drept public, inzestratd cu autonomie functionald si patrimoniala, dar orientata
structural catre realizarea interesului general.

Trasaturi esentiale. Persoana juridicd de drept public prezintd o serie de trasaturi

definitorii care o particularizeaza in raport cu subiectele de drept privat. Literatura de specialitate

a identificat multiple astfel de trasaturi, evidentiind natura speciala a acestor entitati, legdtura lor

10 NELSON, D. Comentariu la Legea 287/2009. Noul Cod Civil, Categorii de persoane juridice, art. 189.
Disporzitii generale [citat la 12.08.2025]. Disponibil: https://legeaz.net/noul-cod-civil/art-189-categorii-de-persoane-
juridice-dispozitii-generale.

L UNGUREANU, C. T. Drept civil. Partea generald. Persoanele. Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2012, p. 414, apud.
NELSON, D. Op. Cit.

12 BOROI, G. Drept civil. Partea generald. Persoanele, ed.a4-a. Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2010, p. 460-461, apud.
NELSON, D. Op. Cit.

3 BELEIU, G. Drept civil romdn. Introducere in studiul dreptului civil. Subiectele dreptului civil. Casa de editura
si presd ,,Sansa", Bucuresti, 1992, p. 349-350, apud. NELSON, D. Op. Cit.

U4 NELSON, D. Op. cit.

1> |bidem.
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intrinsecd cu puterea publici si finalitatea lor sociala distincta™™®. In esentd, se poate afirma ci o
persoana juridica de drept public:

v’ Q) Este creata prin vointa legiuitorului sau in temeiul unui act de autoritate publica.
Crearea acestor entitdti nu se realizeazd prin initiativa liberd a particularilor (cum este cazul
societdtilor sau asociatiilor de drept privat), ci prin lege sau acte administrative normative ori
individuale, care le confera explicit personalitate juridica. Cu alte cuvinte, modalitatea de
constituire este una publica si imperativa, reflectand nevoia de organizare a unor servicii sau
activitati de interes general. In aceasti ordine de idei notim ca statutul, organizarea si
functionarea unei persoane juridice de drept public sunt stabilite prin lege sau prin actul sau de
infiintare, potrivit bunelor practici din dreptul comparat. Aceastd trasatura a fost reliefata si in
literatura rusa, care arata ca ,,forma speciala de creare” este un atribut definitoriu al persoanelor
juridice de drept public'!’;

V' b) Are un scop fundamental nelucrativ si vizeaza satisfacerea unui interes public.
Orientarea teleologica a persoanei juridice de drept public o plaseaza in serviciul colectivitatii.
Scopul sau principal este realizarea interesului general (fie ca este vorba de nevoi publice
administrative, sociale, economice ori de altd naturi) si nu urmarirea profitului. In dreptul civil
roman s-a subliniat ca toate aceste persoane ,, urmdresc un interes general”, spre deosebire de
cele private axate pe interese particulare™®, Caracterul nepatrimonial (sau cel putin non-profit) al
finalitatii lor se reflecta, de exemplu, in faptul ca ele nu distribuie profit catre fondatori sau catre
un proprietar, orice venit fiind reintors in realizarea functiilor publice. Jurisprudenta europeand a
confirmat aceasta trasatura: Curtea de Justitie a UE a ardtat cd o societate comerciala poate fi
consideratd ,,organism de drept public” daca, printre altele, a fost infiintata pentru a satisface
nevoi de interes general farda caracter industrial sau comercial (cauza Ing. Aigner privind
societatea Fernwirme Wien)™®. Prin urmare, finalitatea persoanei juridice de drept public este
inextricabil legatd de utilitatea publica, iar acest element teleologic este un criteriu esential de
delimitare fatd de persoanele juridice obisnuite;

v' ¢) Dispune de autonomie organizatorica si patrimoniala, insd in stransd conexiune cu

statul. Ca orice persoana juridicd, entitatea publicd trebuie sda aibda o structurd proprie

16 MASALAB, A. F. Self-regulatory organizations as legal entities of public law. Law Enforcement Review, vol. 3,
no. 4, 2019, pp. 75-81.

u YUPKUH, B. E. FOpuoduueckue auya nybauunozo npasa, Mocksa: Hopma, 2007, c¢. 101-103, 252 c., apud.
MASALAB, A. F., Op. cit., p. 78.

18 NELSON, D. Op. cit.

19 Court of Justice of the European Communities (CJEC), Case C-393/06, Ing. Aigner, Wasser- Wéirme-Umwelt
GmbH v Fernwdrme Wien GmbH, of 10 April 2008 [citat la 18.09.2025]. Disponibila: https.//eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:62006CJ0393, apud. NELSON, D. Op. cit.
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(organizatie internd) si un patrimoniu distinct, care sa ii permita sa actioneze autonom in
circuitul civil. Codul civil al Republicii Moldova, de exemplu, prevede ca o persoana juridica (de
orice fel) trebuie sa aiba organizatie de sine statdtoare, patrimoniu propriu si scop propriu —
elemente care vor fi analizate spre finalul acestui subcapitol;

v’ d) Este investita cu prerogative de putere publica si supusa unui regim juridic de
drept public. Multe persoane juridice de drept public au competenta de a emite acte unilaterale
cu forta juridica obligatorie, de a impune reguli sau de a furniza servicii publice In regim de
autoritate. Aceasta putere decizionala asupra tertilor (inexistenta la persoanele juridice private),
care actioneazd pe bazd de consens si egalitate juridica, evidentiaza natura publicd speciala a
entitatii. Literatura evidentiaza ,,dreptul [persoanelor juridice de drept public] de a adopta decizii
ce afecteaza o serie nedefinitd de persoane” ca un element definitoriu al naturii lor specialelzo.
Totodata, fiind subiecte de drept public, aceste entititi beneficiaza de un regim juridic distinct in
materia raspunderii si a capacitatii de exercitiu. De exemplu, statul si autoritatile publice nu se
supun integral dreptului comun civil, in codurile civile moderne regasindu-se adesea dispozitii
care exclud aplicarea regulilor privind infiintarea, reorganizarea sau falimentul in cazul

persoanelor juridice de drept public*®

. Raspunderea lor juridicd are caracter public (de pilda,
raspunderea delictuald a statului pentru actele autoritatii publice se supune unor conditii si
limitari speciale, diferite de raspunderea unui particular). In plus, aceste entititi nu pot dispune
liber de propriul statut juridic. Ele nu se pot transforma sau dizolva decat conform procedurilor
stabilite prin lege, asigurandu-se astfel continuitatea serviciului public.

Modele comparative. Dreptul comparat releva o varietate de solutii normative privind
consacrarea si clasificarea persoanelor juridice de drept public, insad peste tot se regaseste ideea
centrali a unei entititi distincte, investiti cu misiune publici. In Germania, conceptul de
juristische Person des dffentlichen Rechts (persoand juridica de drept public) este ferm consacrat,
fiind diferentiat clar de persoanele juridice de drept privat. Sistemul german recunoaste o gama
larga de persoane juridice de drept public: de la corporayii teritoriale (statul federal, landurile si
unitatile locale autonome) la corporatii publice profesionale (ordine si camere profesionale — de
ex. barourile de avocati, camerele mestesugarilor, ale medicilor), institutii publice create pentru a
prelua activitati de interes general (universitati de stat, radiodifuziunea publica) sau fonduri

122

publice autonome™“. De asemenea, doctrina germana distinge intre Korperschaften (persoane

20 yYPKIH, B. E. Op. cit., ¢. 101-103, apud. MASALAB, A. F., Op. cit., p. 78.

121 CHIPER, N., ODAINIC, M., Op. cit., p. 40.

122 KOBAJIIB, M. B., [IETKOB, C. B., BUIEIIbOB, C. B. Ta in. Ilouamms topuduynoi ocobu nyoaiunoco npasa y
KoOHmexcmi egponeticokoi inmeepayii. MixkHapoTHUH HayKoBHH xypHan «IHTepHayka». Cepis: IOpuanyaHi Haykw,
Ne 11 (69), 2023 [citat la 16.09.2025]. Disponibil: https://doi.org/10.25313/2520-2308-2023-11.
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juridice publice cu membri — ex. comunitati teritoriale sau profesionale), Anstalten (institutii
publice fara membri, avand un patrimoniu atribuit unui serviciu public, ex. biblioteci nationale,
universitati) si Stiftungen des offentlichen Rechts (fundatii de drept public) — fiecare categorie
avand un regim juridic propriu, reglementat prin lege*?.

In Franta, desi codul civil utilizeaza prevalent conceptul de persoand morald, practica si
legislatia administrativd delimiteaza net persoanele morale de drept public. Printre acestea se
numara statul, colectivitdtile teritoriale (comune, departamente, regiuni) si institutiile publice
(établissements publics — entitati create prin lege sau decret pentru indeplinirea unei functii
publice specifice, precum universitatile, spitalele publice, etc.). Fiecare persoand publica din
Franta are, potrivit Code général de la propriété des personnes publiques'®*, un patrimoniu
propriu, alcatuit din domeniul public (afectat direct interesului general, deci inalienabil si
protejat) si domeniul privat al acelei persoane (bunuri disponibile ce pot fi instrainate in conditii
legale). Aceasta viziune subliniaza ca persoana juridica publica franceza are un statut dual: pe de
o parte, ca subiect de drept administrativ supus prerogativelor puterii publice, iar pe de alta parte,
ca subiect cu patrimoniu si capacitate civild pentru a actiona in circuitul civil (de exemplu, statul
sau comunele pot incheia contracte de drept privat, Insd sub controlul legalitatii administrative).

In Italia, conceptul de ente pubblico acopera orice entitate cireia legea ii recunoaste
personalitate juridicd publicad sau un regim de drept public. Sistemul italian este cunoscut pentru
abordarea sa larga asupra notiunii de subiect de drept: alaturi de persoanele juridice propriu-zise,
sunt considerate subiecte de drept (cu capacitate juridicd limitatd) unele entitati colective de
facto, chiar daca nu au o recunoastere legala formalda. Doctrina italiand a exemplificat cu
asociatiile cu scopuri ilicite sau nestatutar recunoscute (cum ar fi lojele masonice secrete sau
gruparile de tip mafiot): desi ilegale, existenta lor factuald le confera o anumitd capacitate
juridicd limitata, fiind capabile, de pilda, sa detind bunuri sau sa comita fapte juridice imputabile
lor ca entitate. Fireste, astfel de entitati nu sunt persoane juridice de drept public in sens tehnic,
insa exemplul evidentiaza largirea perspectivei italiene asupra conceptului de subiect de drept,
dincolo de granitele formale ale personalititii juridice. In dreptul italian contemporan, entititile
publice sunt reglementate atat in Codul civil (care recunoaste persoanele juridice de drept public,

precum statul si entitdtile teritoriale), cat si in legi speciale care creeazad institutii publice

2 |bau Akademie. Juristische Person des dffentlichen Rechts — Kérperschaften, Anstalten und Stiftungen des

offentlichen Rechts [citat la 12.11.2024]. Disponibil: https://www.ibau.de/akademie/glossar/juristische-person-des-
oeffentlichen-rechts.

124 Code général de la propriété des personnes publiques (CG3P), adopté par I’Ordonnance n° 2006-460 du 21 avril
2006. Journal Officiel de la République Francaise, n° 93 du 20 avril 2006.
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autonome (de ex., enti pubblici economici — entitati publice cu activitate economica, sau aziende
autonome).

Si alte state europene ofera perspective notabile. In Romdnia si Republica Moldova,
codurile civile clasifica expres persoanele juridice in de drept public si de drept privat. De pilda,
art. 189 din Noul Cod civil roman stipuleaza aceasta clasificare, iar art. 190 si 191 NCC detaliaza
regimul lor'?®; similar, art. 173 si 174 din Codul civil al RM™® prevad ca statul si unitatile
administrativ-teritoriale sunt persoane juridice de drept public, participand in raporturile civile pe
pozitii de egalitate cu ceilalti subiecti de drept. Insa aceste coduri exclud aplicarea anumitor
dispozitii (cele privind constituirea, reorganizarea sau dizolvarea) in privinta acestor persoane,
dat fiind caracterul lor special*’.

in Federatia Rusd, legislatia civild post-sovietica a introdus termenul de ,, entitate de
drept public” (publichnopravovoe obrazovanie), pentru a desemna statul, entitatile sale federale
(subiectii federatiei) si unitatile administrativ-teritoriale, carora le recunoaste capacitate civila
deplina'?®. Teoria si practica rusd discuta insd daca organele statului (ministere, agentii) pot fi ele
insele persoane juridice; concluzia majoritara este ca organele in sine nu au personalitate juridica
distincta, ele actiondnd n numele statului, care ramane titularul drepturilor si obliga;iilorlzg. in
schimb, pe langa stat si subdiviziunile sale, dreptul rus recunoaste forme organizatorice speciale
precum ,,corporatiile de stat” — entitati create prin lege speciald, cu patrimoniu propriu provenit
de la stat si Insdrcinate cu administrarea unor sectoare strategice. Aceste corporatii de stat din
Rusia ilustreaza bine trasaturile unei persoane juridice de drept public: caracterul necomercial
(nu urmaresc profit, reinvestind eventualele beneficii in indeplinirea functiilor lor), fondator unic
statul (doar statul poate infiinta si desfiinta astfel de corporatii, avand control asupra lor),
misiune publica generala (dezvoltarea unui domeniu de interes national, ex. infrastructurd,

inovatie) si reglementare prin lege speciala care le stabileste structura de conducere, modul de

. . e e 130
supraveghere si regimul juridic derogator .

12 NELSON, D. Op. cit.

126 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in; 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).

127 CHIPER, N., ODAINIC, M., Op. cit., p. 40.

128 SADRIEVA, R. R., LEVOCHKO, V. V. Government Bodies: Subjects of Civil Law or Structural Parts of
Public-Law Entity? In European Proceedings of Social and Behavioural Sciences (EpSBS), ISCKMC 2020 —
International Scientific Congress “Knowledge, Man and Civilization”. North-Eastern Federal University in Yakutsk,
Russia. e-ISSN: 2357-1330.

129 [pidem.

130 ASHTAEVA, S. S., ASHTAEV, J. S., et al. The Legal Status and Responsibility of the State Corporations in the
Russian Federation. Mediterranean Journal of Social Sciences, Vol. 6, No. 3, May 2015. MCSER Publishing,
Rome-lItaly. pp. 200-205, ISSN 2039-2117 (online), ISSN 2039-9340 (print).
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In fine, meritd mentionati si experienta unor tiri precum Georgia sau Ucraina, care in
procesul de apropiere de standardele Uniunii Europene au abordat expres conceptul de persoana
juridica de drept public. Georgia, de exemplu, a adoptat inca din anul 1999 o Lege privind

persoanele juridice de drept public**

, 1ar Codul civil georgian prevede la art. 1509 ca fac parte
din aceastd categorie atat statul, cat si organizatiile neguvernamentale create in temeiul legii
pentru exercitarea unor functii publice™*.

In Ucraina, doctrina a semnalat de mult timp ,,insuficienta dezvoltare si intelegere” a
statutului juridic al persoanelor de drept public in legislatia actuald. Autorii ucraineni aratd ca
exemplele externe, atat din UE, cat si din tari recent aliniate la acquis (precum Georgia),
demonstreaza beneficiile consacrarii legislative a conceptului. Suportul academic pentru o
asemenea reformad este in crestere, argumentandu-se cd anumite entitati existente in Ucraina nu
se incadreaza in tiparele actuale ale Codului civil si ar trebui recunoscute ca persoane de drept
public sui generis. De exemplu, Banca Nationala a Ucrainei, mari companii de stat (precum
corporatii nationale din industria alimentard sau energeticd) si alte institutii publice autonome
combina exercitarea unor functii 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 clara a
dublului lor rol — de subiecti ai puterii publice, respectiv participanti la raporturi civile, si ar oferi
securitate juridica sporita In tranzactiile la care iau parte aceste entité‘gi133.

Influenta integrarii europene. Procesul de integrare europeana si evolutia dreptului UE
au avut un impact semnificativ asupra conceptualizarii si functiondrii persoanei juridice de drept
public in statele nationale. Pe de o parte, acquis-ul comunitar a impus statelor adoptarea unor
notiuni uniforme, in special acolo unde distinctia public-privat era relevantd pentru aplicarea
legislatiei UE. Un exemplu notoriu este cel al achizitiilor publice, unde definitia ,,organismului
de drept public” din directivele europene (actualmente Directiva 2014/24/UE, succesoarea
Directivei 2004/18/CE) a obligat tarile membre sa identifice in dreptul lor intern categoriile de
entitati (indiferent de denumirea sau forma lor nationald) care indeplinesc criteriile mentionate

mai sus (scop general, control public etc.)**. Aceastd armonizare a avut efecte nu doar

terminologice, ci si practice: numeroase entitati care poate nu erau considerate de jure persoane

13 Legea Georgiei privind persoana juridici de drept public (Lo sGm bsdsGorerols 0owy@Goorero 3060l 8glisbyd
296mb0), din 28.05.1999, nr. 2052-11L, semnata de Presedintele Eduard Sevardnadze, publicata la Tbilisi [citat la
29.03.2025]. Disponibila: https://112.gov.ge/?page_id=7088.
132 KOBAJIIB, M. B., [IETKOB, C. B., BUIEL[bOB, C. B. ta iu., Op. Cit.
133 1o

Ibidem.
13 NELSON, D. Op. cit.
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de drept public in ordinea lor internd (fiind organizate formal ca societati comerciale ori
fundatii), au trebuit tratate ca atare in sensul legislatiei achizitiilor publice pentru a le impune
obligatiile de transparentd si concurenta specifice autoritatilor contractante. Curtea de Justitie a
UE a jucat un rol crucial in clarificarea acestor aspecte, dezvoltand o jurisprudenta consistenta
privind criteriile de calificare a unei entitati drept , body governed by public law”. In spete
precum Mannesmann, BFI Holding sau Ing. Aigner, s-a statuat ca incadrarea unei entitdti ca
persoand de drept public tine de criteriile functionale prevazute de dreptul UE, indiferent de
eticheta sau forma juridica atribuita de dreptul na‘gionallg‘r’. Cu alte cuvinte, faptul ca o entitate
este constituitd conform dreptului privat intern (de ex., ca societate comerciald) nu impiedica
deloc calificarea sa ca organism de drept public daca in realitate indeplineste misiuni de interes
general sub controlul statului*®*. Aceasti abordare teleologica si ,,orizontald” a dreptului UE a
fortat uneori reconsiderarea granitelor dintre sectorul public si cel privat in plan national.

Pe de alta parte, integrarea europeand a impulsionat reforme legislative interne menite sa
asigure o coerenta sporita in definirea si regimul persoanelor juridice de drept public. State care
nu dispuneau de o teorie unitara in aceasta materie (precum mentionatul caz al Ucrainei) au fost
motivate sd elaboreze noi reglementari pentru a se conforma principiilor statului de drept si
bunei guvernante promovate de UE*®". Un aspect important al acestor principii este transparenta
si responsabilizarea entitatilor publice. Astfel, definirea clarda a sferei persoanelor juridice de
drept public contribuie la delimitarea subiectilor supusi normelor de drept public (cum ar fi cele
de achizitii, concurenta, ajutor de stat sau transparentd decizionald) de simplii actori privati. Spre
exemplu, in domeniul ajutoarelor de stat si al companiilor publice, dreptul UE a impus
separarea rolului statului ca autoritate publica de cel de actionar in economie. Aceasta a condus
la transformarea multor regii sau departamente ale administratiei in societati comerciale cu
capital public, care insa, atunci cand continua sa satisfaca nevoi de interes general sub controlul
autoritatilor, raman calificate drept organisme de drept public in aplicarea normelor europenel38.
In mod similar, principiul autonomiei locale promovat de Carta Europeani a Autonomiei

139

Locale™ (ratificata de statele membre ale Consiliului Europei) a dus la intarirea personalitatii

135 Court of Justice of the European Union (CJEU), C-283/00, Commission v Spain, of 16 October 2003 [citat la
12.08.2025]. Disponibil: https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=47802.

36 1 dem, p. 21.

3" KOBAJIIB, M. B., [IETKOB, C. B., BUIEIIbOB, C. B. ta in., Op. cit.

138 Court of Justice of the European Communities (CJEC), Case C-393/06, Ing. Aigner, Wasser- Wirme-Umwelt
GmbH v Fernwdrme Wien GmbH, of 10 April 2008 [citat la 18.09.2025]. Disponibild: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:62006CJ0393.

9 Carta Europeand a autonomiei locale. Adoptatd la Strashourg la 15 octombrie 1985, ratificata prin Hotirarea
Parlamentului Republicii Moldova nr.1253-XI11 din 16 iulie 1997 (in vigoare la 1 februarie 1998).
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juridice a colectivitatilor teritoriale si la garantarea patrimoniului lor propriu, ferit de imixtiuni
arbitrare din partea puterii centrale.

Nu in ultimul rand, jurisprudenta CJUE a influentat functionarea persoanelor juridice de
drept public prin interpretarile date privind obligatiile acestora in contextul pietei interne si al
drepturilor fundamentale. De exemplu, Curtea a extins treptat notiunea de ,,stat” (ca emitent de
autoritate) pentru a include entititi precum intreprinderile publice sau organismele statutare
atunci cand examineaza aplicarea directivelor sau a raspunderii statului pentru incalcarea
dreptului UE. Cazul Foster vs. British Gas (C-188/89)'*° este emblematic: Curtea a definit
criteriile de identificare a unei ,,emanari a statului”, entitate care, desi are personalitate separata
si poate fi organizatd conform dreptului privat, exercitd competente speciale sau este sub
controlul statului, putdnd fi supusd obligatiilor impuse autorititilor publice in temeiul
directivelor. Aceastd linie jurisprudentiald se leagd de conceptul de persoana juridica de drept
public, evidentiind ca statutul formal privat nu scuteste o entitate de constrangerile dreptului
public european atunci cand conditiile functionale sunt intrunite.

Daca e sa revenim la elementele constitutive ale persoanei juridice de drept public, in

a'*! s-a relatat ci dobandirea calititii de persoana juridicd de citre o entitate

literatura juridic
presupune indeplinirea unor conditii esentiale prevazute de lege, fiind necesar ca aceasta sa
indeplineasca cumulativ trei cerinte esentiale: sa aibd o organizare de sine statatoare, adica o
structura proprie; sa detina un patrimoniu distinct si sa urmareasca un scop propriu, determinat
in mod clar. Alaturi de alti autori'*, considerim ca aceste elemente constitutive ale persoanei
juridice prezinta mai multe trisaturi definitorii. In primul rand, ele sunt legale, intrucat sunt
reglementate expres de lege, iar instituirea lor poate avea loc doar prin acte normative. in al
doilea rand, sunt generale, in sensul cd se aplica tuturor categoriilor de persoane juridice,
indiferent de natura sau forma lor juridica. De asemenea, aceste elemente sunt cumulative, ceea
ce inseamnd cd lipsa oricaruia dintre ele are drept consecintd imposibilitatea recunoasterii
personalitatii juridice. In fine, ele sunt si exclusive, intrucat reprezinti un set suficient: daca se
indeplinesc toate trei, entitatea poate obtine personalitate juridica in conditiile prevazute de lege.
Mai jos, vom analiza distinct fiecare dintre aceste elemente, evidentiind modul in care ele se

adapteaza conceptului persoanei juridice de drept public.

40 Court of Justice of the European Communities (CJEC), Case C-188/89, Foster and Others v. British Gas plc, of
12 july 1990, [citat la 18.09.2025]. Disponibila: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61989CJ0188.

Y1 BOROI, G. Drept civil. Partea generald. Persoanele. Edifia a Ill-a, revizuitd si addugitd. Bucuresti: Editura
Hamangiu, 2008, p. 519, ISBN 978-973-1836-93-5.

142 1bidem.
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Organizarea de sine stdtitoare a persoanei juridice [de drept public] desemneaza
existenta unei structuri interne proprii**®, care ii confera capacitatea de a functiona autonom in
vederea realizarii scopului de interes general pentru care a fost creata. In cazul acestor entititi,
organizarea nu este rodul vointei asociatilor sau fondatorilor, ci rezultatul vointei legiuitorului ori
al actului de autoritate al statului, care stabileste prin norme imperative organele de conducere,
competentele acestora si raporturile de subordonare administrativa.

Legiuitorul concepe persoana juridicd de drept public ca pe un organism institutional
coerent, alcatuit din organe si structuri interne care actioneaza unitar pentru realizarea functiilor
publice. Aceste organe (deliberative, executive sau de control) sunt legate prin relatii de
subordonare si competentd, asigurand exprimarea unei vointe unice si legitime a colectivitatii
publice pe care o reprezinta.

Cu alte cuvinte, organizarea proprie a persoanei juridice de drept public implica existenta
unui cadru organic si functional prestabilit prin lege sau prin actul de infiintare, care defineste
structura internd, autoritatile componente, modul de luare a deciziilor si regulile de reprezentare

in raporturile juridice™*

. Astfel, autonomia organizatorica a persoanei juridice de drept public
nu este absolutd, ci se manifestd in limitele competentei conferite de lege, fiind corelatd cu
principiile legalitatii, ierarhiei administrative si controlului public.

Patrimoniul propriu — prin patrimoniu in sens juridic se intelege totalitatea de drepturi si
obligatii patrimoniale (care pot fi evaluate n bani), asa cum este prevazut de art. 453 alin.(1) din
Codul civil al RM™ titular fiind chiar persoana juridica'*®. Acesta are o laturd activa (drepturile
si bunurile aflate in proprietate, posesie sau folosintd) si o latura pasiva (obligatiile si datoriile).

In cazul persoanei juridice de drept public, patrimoniul propriu constituie suportul
material al activitatii sale de interes general. El cuprinde bunurile mobile si imobile atribuite
prin lege, act de infiintare sau prin alte acte juridice, destinate exercitdrii competentelor publice
si realizarii atributiilor administrative.

Astfel, patrimoniul persoanei juridice de drept public are o afectare speciala, fiind
destinat exclusiv realizirii scopului pentru care entitatea a fost creatd. In consecinti, aceste
bunuri nu pot fi instrdinate, grevate sau folosite in alte scopuri decét cele stabilite prin lege sau

actul constitutiv.

Y3 BAIES, S., ROSCA, N. Op.cit., p. 297.

14 MERISESCU, A., MANESCU, C. Drept civil. Persoana fizicd. Persoana juridicd. Ed. Florea Firan. Craiova:
Scrisul Romanesc — Fundatia Editura, 2013, p. 128, ISBN 978-606-8229-99-7.

145 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in: 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).

Y8 BOROI, G. Drept civil. Partea generald. Persoanele. Editia a Ill-a, revizuitd si adaugitd. Op. cit., p. 521.
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In doctrina de drept public, problematica patrimoniului persoanei juridice de drept public
a fost analizata in profunzime de profesorul Cristian Clipa, care subliniaza ca orice discutie
referitoare la acest subiect implica o dubla dimensiune — juridica si ideologica. Potrivit autorului,
patrimoniul entitatii publice nu reprezinta o universalitate de bunuri in sens civilist, ci rezultatul
unei relatii functionale dintre patrimoniu si prerogativa de putere publica, exercitatd in numele

147
I

interesului general™’. In acest sens, personalitatea juridica de drept public nu poate fi conceputi

independent de afectarea unui patrimoniu destinat indeplinirii functiilor publice, ceea ce explica
inseparabilitatea dintre patrimoniu i misiunea institu‘;ionaléMS.

Din perspectiva administrativa, patrimoniul public este inteles fie intr-0 cheie tehnica, ca
instrument de realizare a competentelor autoritatilor publice, fie intr-0 cheie ideologica, ca
expresie a apararii intereselor colective. In prima acceptiune, personalitatea juridica a entitatilor
publice reprezinti cel mai eficient mijloc de protectie a valorilor de interes general. In cea de-a
doua, patrimoniul se constituie intr-un veritabil instrument juridic prin care statul si
colectivitatile administrativ-teritoriale 1si pot asigura resursele necesare functionarii si acoperirii
cheltuielilor publice*®.

Profesorul C. Clipa observa ca, spre deosebire de patrimoniul privat, cel al persoanei
juridice de drept public nu poate fi redus la o notiune de proprietate in sens Civil, intrucat
bunurile care 1l compun sunt afectate unei destinatii speciale, aceea a realizarii competentelor de
autoritate si a satisfacerii interesului public. Din aceastd cauza, patrimoniul public este
incompatibil cu functia civilista a proprietatii, fiind caracterizat de inalienabilitate,
imprescriptibilitate si insesizabilitate. Totodata, autorul descrie existenta unei duble sub-
universalitati patrimoniale (domeniul public si domeniul privat), care nu este fungibila, dat fiind
ca bunurile publice nu pot fi instrdinate sau grevate de sarcini civile™.

Analiza de mai sus relevd cd, patrimoniul persoanei juridice de drept public este, in
acceptiunea doctrinara, un patrimoniu afectat, destinat exclusiv realizarii scopului institutional si
asigurdrii functionalitdtii autoritatii publice. El nu exprima o valoare economicd in sine, ci un

instrument de garantare a interesului general, prin care se materializeaza prerogativele de putere

publica si se asigurd continuitatea serviciilor de utilitate publica.

Y YOLKA, Ph. Personnalité publique et patrimoine, in La personnalité publique, Actes du colloque de
I’ Association frangaise pour recherche en droit administratif, LexisNexis — Litec, Paris, 2007, pp. 36-46, apud
CLIPA, C. Op. cit., p. 147.

148 |dem, pp. 38-39.

149 |dem, pp. 40-42.

150 |dem, pp. 44 si 46.
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In contextul normativ actual, regimul juridic al patrimoniului persoanelor juridice de
drept public este fragmentar si insuficient determinat. Desi Codul civil al Republicii Moldova
(art. 471)151 reglementeazd domeniul public si privat al statului si al unitdtilor administrativ-
teritoriale, el nu consacra expres regimul juridic patrimoniului propriu al persoanei juridice de
drept public. in mod similar, Legea privind administrarea si deetatizarea proprietdtii publice nr.
121/2007%? stabileste principiile generale ale gestiunii bunurilor publice, dar nu defineste natura
drepturilor patrimoniale detinute de alte entitati — persoane juridice de drept public.

Lacuna respectiva devine si mai evidenta la lectura Legii nr. 29/2018 privind delimitarea
proprietdfii publice*™, care se limiteaza la determinarea criteriilor de apartenentd a proprietatii
publice a statului sau a unitdtilor administrativ-teritoriale si la procedura de delimitare dintre
acestea. Desi, potrivit art. 5 alin. (4) lit. a) al legii, , bunurile domeniului public pot fi
administrate/gestionate de autoritdatile administratiei publice centrale §i locale, de
autoritatile/institutiile bugetare, de autoritdtile/institutiile publice cu autogestiune, de
intreprinderile de stat/municipale, iar in cazurile prevazute expres de lege — de societatile
comerciale”, norma nu precizeaza natura juridica a acestor drepturi, ceea ce determind un vid
legislativ privind delimitarea competentelor patrimoniale intre fondator si persoana juridica de
drept public.

Aceastd neclaritate produce consecinte semnificative in practica, fard sa existe 0
delimitare clard intre bunurile administrate de persoane juridice de drept public, aflate in
proprietate publica (inalienabile), de cele detinute in administrare sau gestiune (alienabile) sau
cele utilizate temporar In baza unui contract de concesiune ori de folosinta, cat si de bunurile din
domeniul privat al acestora asupra carora exercita drept de proprietate in conditiile Codului civil.
Din acest motiv, se inregistreazd frecvent conflicte de competenta intre Ministerul Finantelor,
Agentia Proprietatii Publice, autoritdtile administratiei publice locale si institutiile publice
autonome privind dreptul de dispozitie sau transmitere a bunurilor. De asemenea, Curtea de
Conturi intampina dificultati in stabilirea titularului obligatiei de raspundere patrimoniald, dat

fiind ca patrimoniul administrat nu este distinct evidentiat juridic fata de cel al fondatorului.

131 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in: Monitorul Oficial al RM nr. 82-86 din 22.06.2002
(modificat prin Legea nr. 27 din 27.02.25, M0O143/19.03.25, art.137).

2 Legea privind administrarea §i deetatizarea proprietdtii publice nr. 121 din 04.05.2007. in: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova din 29.06.2007 cu nr. 90-93, art. 401 (modificata prin Legea nr. 259 din 21.11.24, MO490-
493/26.11.24 art.663).

153 Legea privind delimitarea proprietaii publice nr. 29 din 05.04.2018. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
din 04.05.2018, cu nr. 142-148, art. 279 (modificata prin Legea nr. 176 din 03.07.2025, MO nr. 409-412 din
31.07.2025, art. 549).
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In vederea depasirii neclarititilor existente privind statutul juridic al patrimoniului
entitatilor publice, se impune instituirea unui cadru normativ distinct, printr-o lege speciali
privind persoanele juridice de drept public (a se vedea ANEXA 1), care sa reglementeze expres
regimul juridic al acestor subiecte de drept. O asemenea lege ar consacra, in mod unitar, criteriile
de infiintare, functionare, reorganizare, lichidare si raspundere ale persoanelor juridice de drept
public, precum si regimul juridic al bunurilor ce le sunt atribuite, in conformitate cu principiile
dreptului public si cu bunele practici europene (a se vedea art. 1 si art. 8 din ANEXA 1).

Adoptarea unei asemenea legi speciale cu un obiect de reglementare special dedicat
acestui subiect de drept, cu 0 asemenea completare, ar permite clarificarea regimului juridic al
bunurilor persoanelor juridice de drept public si ar reduce conflictele interinstitutionale privind
administrarea si controlul patrimoniului. In plus, un cadru legislativ distinct ar permite Curtii de
Conturi si altor autoritati de control sa evalueze gestiunea patrimoniului fiecarei persoane
juridice de drept public in raport cu competentele si autonomia sa institutionala, asigurand o
abordare diferentiatd si responsabila a administrarii resurselor publice.

Intr-o perspectiva de lege ferenda, adoptarea unei asemenea legi speciale ar reprezenta un
pas necesar pentru modernizarea sistemului juridic national, prin consacrarea unei categorii
autonome de subiecte de drept public, clar definite si reglementate, in concordanta cu tendintele
europene. Totodatd, aceasta propunere este In consonanta cu practicile dreptului comparat, in
special cu reglementirile franceze din Code général de la propriété des personnes publiques™,
care disting intre domaine public (inalienabil si imprescriptibil) si domaine privé (alienabil),
atribuind fiecdrei entitati publice un patrimoniu propriu afectat scopului sdu de interes general.
Prin preluarea unui model similar, legislatia moldoveneasca ar asigura coerenta intre regimul
proprietatii publice, cel al administratiei patrimoniale si principiul autonomiei functionale 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
proprietatii publice, la Intdrirea disciplinei patrimoniale si la responsabilizarea entitatilor publice
in exercitarea competentelor lor de administrare. O asemenea norma ar asigura, in acelasi timp,
compatibilitatea sistemului national cu principiile europene privind buna guvernare si gestiunea
transparentd a patrimoniului statului.

Scopul propriu al persoanei juridice de drept public reprezinta elementul definitoriu care

justifica existenta si functionarea acesteia in ordinea juridicd. In mod specific, scopul nu este

Y4 Code général de la propriété des personnes publiques (CG3P), adopté par I’Ordonnance n°® 2006-460 du 21 avril
2006. Journal Officiel de la République Frangaise, n® 93 du 20 avril 2006.
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rezultatul initiativei individuale a unor fondatori, ¢i emanda din vointa legiuitorului sau din actul
autoritdtii publice care a dispus iInfiintarea entitdtii, fiind determinat de necesitatea realizarii
unui interes general, public sau colectiv.

Prin urmare, scopul persoanei juridice de drept public are caracter legal si imperativ,
fiind stabilit expres prin norma de infiintare (lege, hotarare de guvern, decizie a autoritatii
administratiei publice locale) si reflectind domeniul de competenta al entitatii respective.
Domeniile de competentda pot fi diverse. De la exercitarea unor atributii administrative,
furnizarea unor servicii publice, pana la gestionarea resurselor colective ori implementarea
politicilor de stat. Acest scop nu poate fi modificat prin vointa organelor proprii ale entitatii,
intrucat el constituie /imita legala a personalitatii juridice si garanteaza respectarea principiului
afectdrii speciale a bunurilor si competentelor publice.

Din aceastd perspectivd, scopul persoanei juridice de drept public se deosebeste
fundamental de cel al persoanei juridice de drept privat. Daca in cazul celei din urma scopul
poate fi patrimonial sau nepatrimonial, in cazul celei dintai el este exclusiv de utilitate publica,
vizand satisfacerea nevoilor colective si asigurarea bunei functionari a autoritatilor si serviciilor
publice. Scopul propriu devine astfel criteriul determinant al naturii juridice a entitatii,
delimitand persoanele juridice de drept public de cele de drept privat si explicand regimul juridic
distinct care li se aplica.

Nu intdmplator analizam subiectul persoanei juridice de drept public prin comparatie cu
cea de drept privat, deoarece atat legislatia, cat si literatura de specialitate admit o clasificare
fundamentala a acestei institutii juridice in douad mari categorii: persoane juridice de drept public
si persoane juridice de drept privat. Aceasta delimitare are la baza criteriul finalitatii urmarite si
regimul juridic aplicabil fiecdrei entitati.

Se impune sublinierea cad persoanele juridice de drept public sunt constituite, de regula,
prin acte normative sau administrative, avand ca finalitate satisfacerea interesului general si
exercitarea unor prerogative de putere publici. In opozitie, persoanele juridice de drept privat isi
au originea in vointa fondatorilor, fiind destinate realizdrii unor scopuri patrimoniale ori
nepatrimoniale, dar care nu comporta caracter public.

O astfel de delimitare este consacratd constant in doctrina juridica. Astfel, Antonie
Iorgovan evidentia ca ,,persoanele juridice de drept public exprima autoritatea statului (e.n.) si
sunt chemate sa satisfaca interesul general, in timp ce persoanele juridice de drept privat reflecta

e e, e . o . ¢ . . ..99155
initiativa particulara (e.n.), orientata cdtre satisfacerea unor interese proprii” .

1% |ORGOVAN, A. Tratat de drept administrativ, vol. I. Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 242.
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In aceastd ordine de idei, notim cd sub notiunea de persoane juridice de drept public,
conform legislatiei Republicii Moldova, pot fi incadrate atat autoritatile si institutiile publice,
agentiile guvernamentale, cét si unele organe de stat, insa cu anumite nuante esentiale ce merita
o analizd detaliatd. Legea nu atribuie automat tuturor acestor entitati calitatea de persoana
juridicd de drept public, desi ele exercitd functii de interes public si sunt create prin acte
normative sau administrative in temeiul prerogativelor statului. Retinem ca, si 1n cazul
persoanelor juridice de drept public, acestea se bucura de autonomie functionala si patrimoniala,
in limitele stabilite de lege, si dispun de un patrimoniu propriu distinct de cel al statului sau al

e e 1
autoritatii fondatoare™®

. Ca urmare, aceste entitati sunt inzestrate cu capacitate juridica proprie si
au posibilitatea sd participe in mod autonom la raporturi juridice™’.

Totodatd, din perspectivd juridicd, mijloacele prin care se realizeazd identificarea
persoanei juridice sunt reprezentate de o serie de atribute de individualizare, care reflecta
trasaturile esentiale ale entitatii in cauza si ii confera vizibilitate juridica. In cazul persoanelor
juridice de drept public, aceste atribute au o semnificatie deosebitd, intrucat exprimd atat
personalitatea juridica distincta, cét si apartenenta institutionala la sfera autoritatilor publice.

Un exemplu convingator il ofera pct. 4 din Hotararea Guvernului nr. 657/2009 pentru
aprobarea Regulamentului privind organizarea si functionarea structurii si efectivului-limitd ce
apartin Cancelariei de Stat, potrivit caruia: ,,Cancelaria de Stat este persoana juridica de drept
public, are stampila cu imaginea Stemei de Stat a Republicii Moldova si denumirea sa si dispune
de conturi trezoreriale, precum si de alte atribute specifice autoritdtilor publice, stabilite in
legislatie” 8. Aceastd formulare scoate in evidenta faptul ca identificarea unei persoane juridice
de drept public presupune intotdeauna Semne exterioare de autoritate (stampild cu imaginea
Stemei de Stat a Republicii Moldova, denumirea oficiala, conturile in trezorerie etc.) care
reflectd statutul sau de instrument al puterii publice.

Atributele de identificare ale persoanei juridice de drept public sunt, prin natura lor,
drepturi nepatrimoniale cu trasaturi juridice distincte. In primul rand, ele sunt opozabile erga

omnes, producand efecte fata de orice tert; in al doilea rand, sunt inalienabile, intrucat nu pot fi

156 PRETIVATIL, G., BELECCIU, S. Rolul persoanelor juridice de drept public in raport cu statul si cetdtenii. Op.
cit., p. 377.

YT BOROI, G. Drept civil. Partea generald. Persoanele. Editia a Ill-a, revizuitd si addugitd. Op. cit., p. 521.

Y8 gnexa nr. 1 la Hotdrdrea Guvernului nr. 657 privind aprobarea Regulamentului cu privire la organizarea si
functionarea, structurii si efectivului-limita ale Cancelariei de Stat din 06.11.2009. In: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova din 10.11.2009 cu nr. 162, art. 724 (modificata prin HG167 din 26.03.2025, MO164-
166/01.04.25 art.181).
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instrainate sau transmise; in al treilea rand, sunt imprescriptibile si inerente personalitatii
juridice, fiind indisolubil legate de existenta entitatii respective’™.

In doctrina™, identificarea persoanei juridice se face tindnd cont de criterii specifice, iar
unele dintre aceste atribute pot coincide cu cele utilizate in cazul persoanei fizice. Printre aceste
atribute, denumirea reprezinta elementul principal de individualizare, echivaland cu numele
persoanei fizice. Ea are caracter oficial si este, de reguld, stabilitd prin actul de infiintare (lege,
hotarare de guvern sau decizie a autoritatii locale). Sediul reflecta locul unde persoana juridica isi
desfdsoara activitatea si determind competenta teritoriald a instantelor si organelor
administrative. In plus, simbolurile oficiale, precum stampild cu imaginea Stemei de Stat a
Republicii Moldova, drapelul sau emblema institutionala, pot constitui atribute de identificare
specifice entitdtilor publice, consacrand apartenenta acestora la sistemul administratiei de stat.
Alte elemente relevante de identificare sunt codul fiscal (IDNO) si conturile de trezorerie, care
atestd autonomia financiard a entitatii publice si permit exercitarea atributiilor sale in conditiile
legii.

Conchidem ca atributele de identificare ale persoanei juridice de drept public nu se
limiteaza la simple elemente tehnico-juridice, ci exprima o dimensiune institutionald. Ele
garanteazd recunoasterea publicd a entitdtii, asigurd transparenta activitatii sale si confirma
legdtura organica dintre institutia respectiva si autoritatea statala fondatoare. Astfel, identificarea
devine nu doar un instrument formal, ci 0 conditie de legitimitate in exercitarea functiilor de
interes general.

In lumina celor analizate, consideram ci, desi cadrul normativ actual permite conturarea
conceptuald a persoanei juridice de drept public prin coroborarea mai multor reglementari
(Codul civil, legislatie fiscald, norme speciale)'®, in dreptul pozitiv al Republicii Moldova
lipseste o definitie unica, cu caracter general, a persoanei juridice de drept public, care sa
unifice abordarea doctrinara si aplicativa.

Aceasta absenta este cu atdt mai surprinzatoare cu cat Codul administrativ al Republicii
Moldova utilizeaza in mod repetat notiunea de ,,persoana juridica de drept public” in articole
importante, cum sunt art. 178 (executarea creantelor banesti), art. 254 (amenda de constrangere),

162

art. 255 (emiterea actelor administrative), art. 256 (persoana cu mandat de executare)™* s.a. Cu

9 MERISESCU, A., MANESCU, C. Op. cit., p. 130.

10 BOROI, G. Drept civil. Partea generald. Persoanele. Editia a Ill-a, revizuitd si addugitd. Op. cit., p. 521.

to1 PRETIVATiI, G., BELECCIU, S. Rolul persoanelor juridice de drept public in raport cu statul si cetdtenii. In:
Materialele Conferintei Internationale Jean Monnet — Cooperarea institutiilor statului in asigurarea unitatii
nationale, Universitatea de Stat din Moldova, Chisinau, 28—29 martie 2025, pp. 370-386.

162 Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. in: 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).

67



toate acestea, Codul nu oferd o definitie normativa a acestei entitati. Singura definitie conexa
este cea de la art. 7 — ,,autoritate publica” — care, insi, vizeazi o altd categorie juridica. Intr-
adevar, nu orice autoritate publicd este o persoand juridica de drept public, si viceversa, astfel
incat echivalarea celor doua concepte ar fi eronata.

Lipsa unei definitii exprese a persoanei juridice de drept public genereaza, in mod firesc,
dificultdti de interpretare si aplicare, resimtite atdt la nivel doctrinar, cat si in practica
administrativa si judiciara. In absenta unei definitii exprese a persoanei juridice de drept public,
devine problematica delimitarea precisa dintre aceasta si persoanele juridice de drept privat,
ceea ce afecteaza aplicarea corectd a regimului juridic corespunzator. De asemenea, se creeaza
incertitudini de stabilire a regimului juridic aplicabil in cadrul procedurilor administrative,
fiscale sau de executare silitd, unde normele existente presupun cunoasterea clard a calitatii
subiectului de drept. In plus, interpretarea si aplicarea coerenti a normelor privind
responsabilitatea publicd si mecanismele de control jurisdictional devin, la randul lor,
fragmentare si inegale, generand o jurisprudentd neunitard si o practicd administrativa adesea
contradictorie.

In acest context, propunem in vederea unei viitoare reglementiri instituirea in coninutul
legii speciale privind persoanele juridice de drept public a unui articol distinct, incat sa ofere o
definitie completd si functionala a persoanei juridice de drept public. Ne aliniem, in acest sens,

pozitiei doctrinare formulate de B.E. qI/IpKI/IH163

, care evidentiaza o viziune articulatd asupra
naturii si caracteristicilor persoanei juridice de drept public. Potrivit autorului, o asemenea
entitate se defineste prin originea sa publicd si prin natura sa esentiald de drept public, fiind
destinata realizarii interesului public intr-un sens larg, cu depdsirea strictd a notiunii de interes
general. Persoana juridicd de drept public exercitd competente specifice de autoritate, fiind
titulara a unor drepturi si obligatii reglementate de normele de drept public. Ea dispune de un
patrimoniu propriu, afectat in mod exclusiv exercitarii functiilor sale publice, si este Infiintata
printr-o procedura speciald, nu in temeiul unui acord de vointa, ci prin acte de autoritate emise de
stat sau de o entitate publica competentd. Functionarea unei asemenea entitdti poate avea loc
chiar si in lipsa inregistrdrii in registrele publice, aspect care nu afecteaza recunoasterea
personalitatii sale juridice. Totodatd, rdspunderea persoanei juridice de drept public este una
specifica, avand un caracter eminamente public, diferentiindu-se fundamental de raspunderea
persoanelor juridice de drept privat. Aceste trasaturi ofera fundamentul pentru o reglementare

clard, integrabila intr-o lege speciala noua (a se vedea art. 2 din ANEXA 1).

183 qyIPKUH B.E. Op. cit., ¢. 12.
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Promovarea unui asemenea cadru normativ ar avea un impact semnificativ asupra
coerentei si eficientei reglementarilor din sfera dreptului public. In primul rand, ea ar permite o
clarificare terminologica necesara intre conceptele de ,,autoritate publicd” si ,,persoand juridica
de drept public”, evitind confuziile conceptuale frecvente in practici. In al doilea rand, ar
contribui la unificarea aplicarii legislatiei administrative, prin oferirea unui reper clar si normativ
in raport cu subiectele de drept public. Totodata, definirea expresd a acestei institutii juridice ar
consolida securitatea juridicd a autoritatilor, institutiilor si instantelor chemate sa aplice normele
administrative, contribuind astfel la o jurisprudenta mai coerenta si previzibila. Nu in ultimul
rand, o asemenea initiativa legislativa ar alinia Republica Moldova la bunele practici din dreptul
comparat, in special la modelele consacrate in sistemele juridice francez, german, italian, rus si
georgian, unde conceptul de persoand juridica de drept public este clar definit si diferentiat
normativ. Consideram, asadar, ca aceasta propunere de lege ferenda reprezinta nu doar o
interventie oportund in plan doctrinar, ci se impune ca o masura necesard de coerenta legislativa
si tehnicd, menitd sd sustind buna guvernare, transparenta institutionald si responsabilitatea
juridica 1n sfera activitatii publice.

In concluzie, persoana juridici de drept public este un pilon al organizarii juridice
moderne, definit prin vocatia sa de a realiza interesul public in cadrul unui regim de putere
publica. Analiza comparativa evidentiaza atat trasdturi comune (legalitatea in constituire, scopul
public, legdtura cu statul, prerogativele de autoritate), cat si particularititi nationale privind sfera
si clasificarea acestor entitdti. Dreptul European a contribuit la rafinarea acestui concept atat prin
impunerea unor criterii uniforme de identificare in domenii specifice, cat si prin stimularea
reformelor interne orientate spre claritate si eficientd administrativa. Definirea expresd a
persoanei juridice de drept public (fie in coduri administrative, fie in legi speciale) este astizi
vazutd ca o masurd de buna guvernare, menitd sd previna confuziile, sa unifice aplicarea
legislatiei in materie si sa asigure securitatea juridica in raporturile dintre stat, colectivitati si
particulari. In perspectivi, convergenta tot mai accentuati a modelelor juridice europene in acest
domeniu va conduce probabil la consolidarea unei notiuni pan-europene de persoana juridica de
drept public, care sa imbine traditia romano-germanica a distinctiei public-privat cu exigentele

contemporane ale administratiei publice eficiente, transparente si responsabile.

2.2 infiintarea persoanei juridice de drept public
In mod traditional, structura sistemului de drept s-a articulat pe baza unei distinctii

fundamentale intre dreptul public si cel privat, distinctie justificata de criterii obiective, derivand
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in principal din natura raporturilor juridice reglementate, precum si din particularitatile
procesului de constituire, derulare si incetare a acestora™®. In literatura de specialitate, existd si
opinia conform careia distinctia dintre dreptul public si cel privat constd in caracterul si
mijloacele de influentd a dreptului asupra relatiilor ce urmeaza a fi reglementate. Argumentarea
acestei pozitii se face prin apelarea la natura juridica a raportului juridic. Astfel, raporturile
administrative nu pot fi caracterizate prin libertatea si independenta participantilor, fiindca insasi
natura juridicd a raporturilor administrative impun existenta unui mecanism de subordonare a
participantilor acestor raporturi juridicelGS.

Aceastd delimitare conceptuala intre dreptul public si cel privat isi gaseste o expresie
practica relevanta si in materia infiintarii persoanei juridice, unde particularititile regimului
juridic se manifestd pregnant. In acest sens, in sfera dreptului public, in special a dreptului
administrativ, infiintarea persoanei juridice nu este lasata la libera initiativa a particularilor, ci
presupune un act de autoritate realizat in virtutea puterii publice. Cu alte cuvinte, existenta unei
persoane juridice de drept public nu ia nastere prin simplul acord de vointé al unor fondatori (asa
cum se intampla, de reguld, la persoanele juridice de drept privat), ci prin actul unilateral al
legiuitorului sau al unei autoritati publice competente, emis In scopul satisfacerii unui interes
general. Doctrina dreptului german®® subliniazi ci 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, aparitia unor noi forme de persoane juridice nu constituie
un fenomen arbitrar ori rezultatul unei manifestdri de vointa subiectiva, izvorata fie din dorinta
individuala de a obtine statutul de persoana juridica, fie dintr-o intentie abuziva a autoritatilor de
conducere institutionala. Dimpotriva, aceasta reflecta exigentele obiective ale dezvoltarii vietii
sociale si necesitatea regandirii cadrului juridico-organizatoric corespunzator pentru realizarea
functiilor statului si satisfacerea interesului public. In acest sens, noile tipologii de persoane
juridice apar ca raspuns la dinamica raporturilor juridice contemporane, raporturi care implica,
tot mai frecvent, participarea unei colectivitati organizate in calitate de subiect autonom de drept,
cu capacitate juridica distincta si finalitate de utilitate publica.

Astfel, In timp ce persoanele de drept privat iau fiintd intr-un mod asociativ-voluntar
(contractual sau prin act constitutiv, la initiativa fondatorilor), persoanele juridice de drept public

sunt create prin lege sau in temeiul legii, prin manifestarea de vointd a statului ori a altei

14 pPRETIVATIL, G. Infiintarea persoanei juridice de drept public. Op. cit., p. 381.

165 CYXAHOB, E. I'pasxcoanckoe npaso. Ilox penakumeit Tom 1, Mocksa, 1998, c.3.

186 ENNEKCERUS, L. Course of German civil law. M: Publishing house of foreign literature - 1949 - 379 p. [citat
la 29.03.2025]. Disponibil: https://www.twirpx.com/file/236505/.
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autoritati publice abilitate, in vederea realizarii unor functii publice167. Actul de infiintare (legea,
hotararea guvernamentald, decizia autoritatii locale etc.) defineste de la bun inceput structura
organizatoricd a noii entitati, competentele organelor sale si scopul legal pentru care este creata.
De asemenea, odata cu emiterea actului constitutiv, notam ca entitatile de drept public se iau la
evidentd prin inscrierea in Registrul de stat al unitatilor de drept'®®, de catre Agentia Servicii
Publice, care 1nsa nu are efect asupra constituirii lor, deoarece acestea se considera constituite
din momentul specificat in actul normativ prin care au fost create sau din momentul intrarii in
vigoare a acestuia®®.

Tinand cont de aceste consideratii, initiativa infiintarii persoanelor juridice de drept
public apartine statului, care reprezinta persoana juridica politico-teritoriala suprema in cadrul
societatii nationale, cat si al unitdtilor administrativ-teritoriale. Prin intermediul autoritatilor
publice competente, statul are capacitatea de a crea persoane juridice de drept public,
consolidand astfel structura administrativa si functionald a societatii.

In consecinta, patrimoniul initial al entititii provine adesea din bunuri publice alocate
prin actul de creare sau din transferul unor resurse din domeniul public, menite sd asigure
suportul material al functiondrii sale. Aceastd origine publicd a patrimoniului explica si regimul
juridic special al bunurilor respective (inalienabilitate, insesizabilitate etc.), aspecte ce au fost
analizate in subcapitolul precedent.

Se evidentiaza faptul ca din prevederile art.174 alin. (2)-(3) din Codul civil al Republicii
Moldova, sunt persoane juridice de drept public: ,,statul, unitatile administrativ-teritoriale si
organele imputernicite sd exercite o parte din functiile (atributiile) Guvernului doar daca aceasta
decurge din prevederile legii sau, in cazurile expres prevazute de lege, din actele autoritatilor
administratiei publice centrale sau locale. Prin derogare de la prevederile alin. (2), persoanele
juridice de drept public se pot infiinta si altfel, in cazuri expres prevazute de lege””o.

In acest fel, infiintarea persoanei juridice de drept public nu reprezinti rezultatul unei
optiuni private, ci se realizeazd in temeiul unui imperativ de interes general, care reclama
organizarea institutionald a activitdtii unor colectivitdti umane sau structuri administrative in

vederea exercitdrii competentelor publice. Totusi, existenta unei persoane juridice de drept

%7y pPKUH, B. E. Op. cit., 352 c.

8 Hotdrdrea Guvernului Republicii Moldova cu privire la aprobarea Conceptului Sistemului informational
. Registrul de stat al unitdtilor de drept” nr. 955 din 28.12.2022. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova,
26.01.2023, nr. 21-22, art. 37.

9 Hotdrdrea Guvernului pentru aprobarea Regulamentului cu privire la evidenta de stat a organelor centrale de
specialitate ale administratiei publice si autoritdtilor administratiei publice locale nr. 1004 din 29.08.2006. in:
Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 08.09.2006, nr. 142-145, art. 1087.

170 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in: 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).
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public este conditionatd de adoptarea unui act juridic — fie sub forma unei legi, fie a unui act
administrativ emis de autoritatea publicd competentd. Numai prin intermediul acestui act de
infiintare, care este expresia vointei statului, persoana juridicd de drept public dobandeste
capacitate juridica si personalitate juridica proprie. In lipsa unei asemenea investituri normative,
nu poate fi conceputa existenta legala a unei astfel de entitéti in ordinea juridica.

Din perspectivi comparatd, principiul conform caruia persoana juridica de drept public
se constituie printr-un act al puterii publice se regaseste in majoritatea sistemelor de drept
continental. Germania este adesea citata ca exemplu — in dreptul german, juristische Person des
oOffentlichen Rechts este definita tocmai ca o entitate infiintata prin lege sau act administrativ
pentru indeplinirea unor sarcini de interes public. Inca din literatura clasici germani, pentru
delimitarea acestui subiect de drept, se remarca doua criterii de distinctie: modalitatea de creare
si scopul existentei — entitatile publice apar prin procedee de drept public (acte ale autoritatii) si
sunt orientate exclusiv spre satisfacerea interesului general, pe cand cele private rezulta din
initiativa particularilor si urmaresc interese individuale sau profit'™,

In Franta, persoanele juridice de drept public includ, printre altele, institutiile publice
(établissements publics). Statutul juridic al acestora se caracterizeaza printr-un ansamblu de
trasaturi specifice care le diferentiazd de persoanele juridice de drept privat. in primul rand,
institutia publicd are personalitate juridica proprie, fiind titulara de drepturi si obligatii distincte
de cele ale statului sau ale colectivititii publice de care apartine. In al doilea rand, ea se
incadreaza in categoria subiectelor de drept public, fiind supusa unui regim juridic dominat de
norme imperative si de prerogative de putere publica. In al treilea rand, institutia publica are in
gestiune un serviciu public, adicd o activitate de interes general, destinata satisfacerii nevoilor
colective ale societdtii. Institutia publicd dispune de un patrimoniu propriu, asupra caruia
exercitd dreptul de proprietate, si functioneaza potrivit principiului specializarii. Acest principiu
presupune cd institutia are competente si atributii limitate la domeniul de activitate stabilit prin
lege sau prin acte normative, neputdnd actiona in afara sferei sale de specializare. Totodata,
institutiile publice sunt investite cu prerogative de autoritate, avand capacitatea de a adopta acte
administrative, de a emite decizii obligatorii si de a exercita functii oficiale in virtutea
competentei conferite de stat. Doctrina franceza subliniaza ca institutiile publice pot fi clasificate
dupa mai multe criterii. Astfel, din perspectiva apartenentei, se disting institutiile publice de stat,
care urmaresc realizarea intereselor generale ale statului, si institutiile publice nestatale, care

functioneaza la nivelul colectivitatilor teritoriale, cum sunt institutiile comunale.

1" ENNEKCERUS, L. Course of German civil law, Op. cit., p. 146-147.
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In functie de natura activititilor exercitate, se evidentiazi mai multe tipuri de institutii
publice: institutiile de invatamant (facultati, licee, scoli), institutiile sociale (spitale, organizatii
caritabile) si institutiile financiare (case de economii si alte entitéti similare)*’%. Prin urmare,
institutiile publice din Franta reprezintd una dintre cele mai importante forme de organizare a
persoanelor juridice de drept public, constituind expresia juridicd a interventiei statului si a
colectivitdtilor publice in domenii esentiale pentru realizarea interesului general.

in Georgia, regimul legal este consacrat explicit prin Legea privind persoanele juridice
de drept public (1999), care prevede ca o atare persoana juridica poate fi creata ,,prin lege, prin
hotardare a Guvernului sau prin act administrativ al unui organ al administratiei publice, pe
baza legii”. Este de remarcat faptul ca aceasta lege instituie un mecanism pluripartit de creare,
care reflectd un sistem descentralizat al autoritdtilor publice, unde competenta de a constitui
persoane juridice de drept public apartine atdt autoritatilor centrale (Parlamentul si Guvernul),
cat si unor autoritati teritoriale (republici autonome, consilii municipale), subliniind totodata ca
noua entitate dobandeste personalitate juridicd numai dupa aprobarea statutului sau si numirea
organelor de conducere competente®”.

in Ucraina, Codul civil din 2003'" (art. 81) a introdus expres distinctia intre persoanele
juridice de drept privat si cele de drept public, criteriul fiind tocmai procedura de creare a
entitatii (voluntard vs. administrativa). Cu toate acestea, legislatia ucraineand nu detaliaza un
cadru general al infiintarii persoanelor juridice de drept public — aspect lasat pe seama legilor
speciale. Astfel, statutul si modul de constituire al autoritatilor publice, institutiilor de stat,
intreprinderilor de stat sau municipale sunt reglementate de Constitutie, de Codul economic si de
alte legi sectoriale, nu de Codul civil insusi. Doctrina ucraineand a semnalat aceastd lacuna,
existand opinii potrivit carora notiunea in sine de ,,persoana juridica” apartine dreptului privat,
statul si organele sale fiind subiecti de drept public a caror personalitate juridica are un caracter
derivat si functional, fiind necesard doar pentru a permite acestor entitati sa incheie acte juridice
in vederea indeplinirii atributiilor lor. In pofida dezbaterilor terminologice, practica juridica din
Ucraina recunoaste in mod curent existenta persoanelor juridice de drept public, enumerate ca

atare in diverse acte normative (de pilda, legea mentioneaza explicit intreprinderile de stat si

Y2 WEDEL, J. Administrative law of France. M: Publishing house “Progress”, 1973, 502 p.
1”3 Legea Georgiei privind persoana juridici de drept public (Lo oG bsdsGorerols owy@Goorero 3060l 89lisbyd
296mb0), din 28.05.1999, nr. 2052-11L, semnata de Presedintele Eduard Sevardnadze, publicatd la Thbilisi [citat la
29.03.2025]. Disponibila: https://112.gov.ge/?page 1d=7088.
Y4 ITusinonuii kodexce YVipainu. Bizomocti Bepxosroi Paxu Ykpainu (BBP), 2003, Ne 40—44, crarrs 356 [citat la
29.03.2025]. Disponibil: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/435-15#Text.
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institutiile publice ca fiind persoane juridice de drept public, alaturi de autoritatile statului si
colectivitatile locale)' ™.

In alte sisteme de traditie romano-germanica gasim aceeasi abordare duala. In Mexic, sub
aspectul constituirii, Codul Civil Federal al Mexicului (art. 25-28) nu face o distinctie intre
persoanele juridice de drept public si cele de drept privat, dar le enumera in mod unitar sub
denumirea de personas morales. Acestea sunt structurate in prima si a doua categorie (natiunea,
statele si municipalitdtile, alte corporatii de natura publica, recunoscute prin lege), alte entitati
fiind prevazute la categoriile III-VII (societati civile, comerciale, cooperative, sindicate, asociatii
etc.). Potrivit articolului 28, persoanele juridice se gestioneaza in conformitate cu legile
aplicabile, actul lor constitutiv si statutele proprii, ceea ce inseamnd ca dobdndirea si
exercitarea personalitatii juridice depind de respectarea cadrului legal si de regulile interne
stabilite la constituire. Prin urmare, codul mexican consacra o abordare formala si generald a
personalitatii juridice, tratand toate entitdtile (publice sau private) dupd aceleasi principii de
organizare si functionare®’®.

De mentionat ca si in Romdnia si Republica Moldova doctrina si legile civile disting
persoanele juridice de drept public (statul, unitdtile administrativ-teritoriale, institutiile publice
etc., create prin acte de drept public) de cele de drept privat (constituite prin acte de vointa ale
fondatorilor, in temeiul normelor de drept privat), chiar daca terminologia si clasificarile pot
varia usor de la un sistem la altul. Esential ramane faptul ca actul de infiintare in regim de putere
publica este nota definitorie a oricarei persoane juridice de drept public, conferindu-i acesteia
legitimitatea si capacitatea de a actiona in numele colectivitatii.

In spatiul ex-sovietic, conceptul persoanei juridice de drept public a cunoscut o evolutie
aparte. Reglementdrile sovietice traditionale nu utilizau explicit aceasta categorie, desi
recunosteau statului si organelor sale anumite atribute de personalitate juridica — in principal
pentru a putea detine patrimoniu si a participa la raporturi juridice patrimoniale limitate. Abia in
ultimele decenii, doctrinarii rusi au inceput sd elaboreze teoria ,,persoanelor juridice de drept
public” (FOpuandeckue nuna myonuuHoro mnpasa), evidentiind trasaturile specifice ale acestora.
Spre exemplu, profesorul B. E. YUPKMH enumera zece note caracteristice, intre care: 1. Sunt
formatiuni de drept public, din care fac parte si autoritatile publice, institutiile statului si

organizatiile necomerciale cu rol public; 2. Au o esenta sociala distincta, determinatd de scopul

> PIDDUBNA, V. Participation of legal entities of public law in contractual relations. in: Laplage em Revista
(International), vol. 7, nr.3B, 2021, p. 286. pp. 286-291.

176 Codul Civil Federal (Cédigo Civil Federal México). En el Diario Oficial de la Federacion en cuatro partes los
dias 26 de mayo, 14 de julio, 3 y 31 de agosto de 1928 [citat la 29.03.2025]. Disponibil:
https://mexico.justia.com/federales/codigos/codigo-civil-federal/.
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lor in cadrul societitii; 3. In ceea ce priveste interesele si vointa, persoana juridica de drept
public actioneaza in interesul general, exprimand vointa colectiva a societatii sau a unor grupuri
sociale; 4. Este strdns legata de exercitarea autoritatii publice si de mecanismele de putere; 5.
Prezinta particularitati in procedura de infiintare, fiind creata prin acte de autoritate sau in baza
legii; 6. Se distinge printr-o componenta subiectiva specifica, legata de statutul participantilor si
de natura functiilor exercitate; 7. Se supune unui regim juridic special al propriezdatii, orientat
spre interesul public; 8. Isi desfasoara activitatea in baza actelor constitutive aprobate prin norme
de drept public; 9. Dispune de un sistem propriu de organe cu competente determinate legal; 10.
Raspunde potrivit regulilor raspunderii juridice de drept public'”’.

Reflectiile doctrinare au premers schimbarilor legislative, si anume reformele aduse
Codului civil al Federatiei Ruse’”® dupa formularea teoriei profesorului B.E. Yupxun privind
persoanele juridice de drept public, avand ca efect intarirea delimitarii conceptuale dintre
persoanele juridice de drept public si cele de drept privat, precum si institutionalizarea unei
categorii intermediare — organizatiile necomerciale corporative. Astfel, doctrina lui Yupkus,
care definea persoanele juridice de drept public prin cele zece note caracteristice (origine
publicd, scop social, legatura cu autoritatea publica, regim special al proprietdtii, rdspundere
publica etc.), a influentat reformele din 2013-2017, culminand cu modificarile aduse articolelor
50, 65.1, 65.3 i 123.1-123.3 din Codul civil al Federatiei Ruse™"”.

Principalele schimbari legislative inspirate de aceste idei au fost:

- Introducerea expresd a ,,persoanelor juridice de drept public” 1n art. 50 alin. (3), care
mentioneaza corporatiile de stat, companiile de drept public, institutiile de stat si autoritatile
publice ca forme distincte de organizare cu scop necomercial;

- Reglementarea sistemului de organe proprii (art. 65.3), reflectand principiul lui Ynpkua
privind existenta unei structuri institutionale autonome si ierarhizate;

- Recunoasterea regimului juridic special al proprietatii publice,

- Raspunderea juridica de drept public, consacratd prin norme speciale privind
raspunderea patrimoniala a statului si a institutiilor sale (in baza Legii federale nr. 7-FZ/1996 si a
modificarilor la art. 124—126 'K P®).

In esentd, ideile lui Yupxun au contribuit la evolutia codului citre un sistem dual

clarificat, In care:

YT UPKIH, B. E. Op. cit., 352 c.

Y8 I'paocoanckuii kodexe Poccuiickoii ®edepayuu (IK P®). Tpunst Tocymapersennoit Jlymoii 21 okrsdps 1994
rona, Ne 51-®@3, ony6mmkoBan B CoOpanuu 3akoHomaTtenscTBa Poccuiickoit @enepanuu, 1994, Ne 32, cr. 3301.
Disponibil: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW 5142/,

79 1bidem.
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- persoanele juridice de drept public (statul, entitatile federale, corporatiile de stat,
institutiile publice) exercitd competente de autoritate;

- persoanele juridice de drept privat, inclusiv organizatiile necomerciale corporative,
functioneaza in baza autonomiei de vointa si a regimului civil comun.

Astfel, reforma civild rusd din anii 2013-2017 reprezintd o materializare normativa
directa a conceptiei teoretice formulate de profesorul B.E. Yupxun si de alti doctrinari privind
specificul si rolul persoanelor juridice de drept public in sistemul juridic contemporan rus. Nu in
ultimul rand, problema infiintarii si a recunoasterii personalitatii juridice a entitatilor publice
comportd importante valente teoretice. Se ridica intrebarea in ce mdasurd orice structura
organizatoricd din cadrul statului trebuie tratatd ca persoana juridica distinctd sau doar tara in
ansamblu are aceasta calitate, iar organele sale actioneaza in numele persoanei juridice - statul.

Unii autori sustin o abordare selectiva, argumentdnd ca doar acele colectivitati sau
institutii publice care actioneazd ca agenti colectivi veritabili ar trebui sa fie Investite cu
personalitate juridicd proprie. De exemplu, Manish Oza distinge intre asociatiile care doar
reflectd actiunea coerentd a membrilor lor si acele entitati care dobandesc o vointd colectiva
proprie (group agents), concluzionand ca numai cele din urma ar merita tratate ca persoane

juridice separate®®

. Aceasta perspectiva filosofico-juridica pune in lumina faptul ca acordarea
personalitdtii juridice unui organ public nu este un simplu automatism, ci deriva dintr-o optiune
de politica legislativa: legiuitorul apreciaza daca si in ce conditii un anumit serviciu public sau o
anumita autoritate se cere desprinsd patrimonial si organizational de stat, prin crearea unei
persoane juridice autonome. Criteriile pot tine de necesitatea asigurdrii unei gestiuni financiare
separate, de dorinta de a conferi autonomie decizionald unui serviciu public sau de ratiuni de
responsabilizare juridicd (de exemplu, pentru ca institutia respectiva sa poatd sta In justitie ca
parte distinctd de stat). In orice caz, decizia de a infiinta o persoand juridicd de drept public
implica recunoasterea ex lege a unei identitati juridice proprii unei entititi publice, cu toate
consecintele ce decurg de aici (capacitate de a avea drepturi si obligatii, patrimoniu propriu,
actiune 1n justitie, raspundere juridicd distincta etc.).

In dreptul international public, conceptul de persoand juridicd este utilizat intr-un sens
corespunzator pentru a desemna subiectii de drept international. Statul este, neindoielnic,
prototipul persoanei juridice de drept public pe plan international, fiind recunoscut universal ca
persoanad internationala originara si suverand. Pe langa state, doar anumite entitati pot dobandi

statut de subiect de drept international (organizatiile internationale, natiunile aflate n lupta

180 0ZA, M. The Personality of Public Authorities. Law and Philosophy, 2024 SSRN, pp. 1-3, 25 p. Disponibil:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4798551.
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pentru autodeterminare etc.), insd recunoasterea acestora ca persoane juridice internationale este
rezultatul unui act de vointa colectiva al unor state deja consacrate.

In celebrul caz Repararea prejudiciilor suferite in serviciul Natiunilor Unite (1949),
Curtea Internationald de Justitie a confirmat ca personalitatea juridica internationala poate fi
conferita i organizatiilor internationale, dacd ordinea juridicd internationald (prin vointa

statelor) le atribuie capacitatea necesara pentru a actiona pe plan global'®

. Asadar, chiar si la
acest nivel, regasim aceeasi idee fundamentala: persoanele juridice de drept public iau nastere
prin vointa legii (tratatelor, conventiilor internationale) si nu prin libera initiativa a indivizilor.

Doctrina contemporana de drept international, ilustratd de autori precum Roland
Portmann®?, releva caracterul inca disputat al criteriilor de atribuire a personalititii
internationale in afara statelor nationale. Insi pentru tema de fatd este importantad paralela
conceptuala: statul — ca persoana juridica de drept public intern i international se naste si
existd numai in temeiul dreptului, iar entitatile sale deriva tot din vointa (internd sau externd) a
legiuitorului. Prin urmare, crearea unei persoane juridice de drept public reprezinta, in esenta,
un act de putere prin care ordinea juridica admite o noud entitate in randul subiectelor sale,
delimitandu-i totodata competenta, scopul si regimul de functionare. Acest act fondator, expresie
a prerogativelor autoritdtii publice, constituie certificatul de nastere juridica al oricarei entitati
investite cu misiune publicad — fie ea autoritate centrald, institutie publicd, colectivitate locala sau
organizatie internationala. In lipsa lui, nu poate exista o veritabild persoani juridici de drept
public, ci cel mult structuri administrative informale, lipsite de personalitate juridica si deci de
capacitatea de a participa, Tn nume propriu, la circuitul juridic.

Avand in vedere cele mentionate, procedura de constituire a persoanelor juridice de drept
public prezinta o relevantd deosebitd, intrucat aceste entitati sunt create pentru realizarea
interesului general si exercitarea unor prerogative de autoritate publicd. Din acest motiv, in
continuare vor fi analizate aspectele esentiale privind infiintarea persoanei juridice de drept
public, rolul sau in cadrul ordinii juridice si importanta acesteia in organizarea si functionarea
statului.

Or, problematica infiintarii persoanei juridice de drept public, ca subiect distinct al ordinii
juridice, respectiv a aparitiei unor noi entitati colective investite cu prerogative de autoritate
publica, reprezintd o preocupare constanta atdt pentru doctrina de specialitate, cit si pentru

practica legislativa si administrativa. Aceastd problematica implica nu doar definirea conditiilor

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.
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de constituire si de dobdndire a personalitatii juridice, ci si determinarea raportului dintre aceste
entitati si statul 1n ansamblul sdu, precum si delimitarea sferei de competentd si a
responsabilitatilor lor in realizarea interesului general.

In acest context, notiunea de ,, infiinfare a persoanei juridice” desemneazi operatiunea
prin care se creeazd, in conditiile reglementate de lege, acest subiect colectiv de drept'®®. in
legislatia Republicii Moldova nu gasim o definitie expresad a infiintarii persoanei juridice, 1nsa,
reiesind din prevederile legale aplicabile, o putem conceptualiza ca pe un ansamblu de procese
juridice si administrative succesive, Intreprinse in scopul crearii unui subiect colectiv de drept
public, in conditiile stabilite de lege.

Este de remarcat faptul ca persoana juridica de drept public ia nastere printr-un act de
autoritate cu caracter unilateral, adoptat in conditiile prevazute de legislatia administrativa si
constitutionald, care atestd infiintarea unei entitdti destinate realizarii unui interes public, aflata
sub controlul si autoritatea statului sau a unei unitati administrativ-teritoriale. Din literatura de
specialitate, putem determina cateva modalitati de infiintare a persoanelor juridice, reiesind din
coroborarea diferitelor norme juridice:

v crearea directd a persoanelor juridice de catre stat prin efectul legii sau prin actul de
dispozitie a organului competent;

v recunoasterea actelor constitutive de catre autoritatea publica competenta;

v autorizarea prealabild de citre o autoritate publica a infiintarii persoanelor juridice si
recunoasterea ulterioara a actelor ei constitutive de catre o altd autoritate publi651184.

Prin crearea directa a persoanelor juridice de drept public de catre stat prin efectul legii,
intelegem un mod de constituire care este prevazut expres in lege pentru anumite persoane
juridice de drept public, infiintarea avand loc anume in temeiul legii. in acest mod s-a creat
Camera de Comert si Industrie, persoana juridica de drept public, organizatie
nonguvernamentald, constituitd in baza legii si a calitatii de membru al intreprinzatorilor, care
reprezintd interesele generale ale intreprinzdtorilor din Republica Moldova. in acelasi mod,
au fost create Academia de Stiinte, Compania Teleradio-Moldova, unitdtile administrativ-
teritoriale, cat i unele institutii publice.

Un al mod de infiintare a acestor entitati este recunoasterea actelor constitutive de catre

autoritatea publica competenta. In acest caz, actul de constituire nu reprezinta un contract intre

particulari, ci un act de autoritate (lege, hotarare de guvern, decizie a consiliului local sau

18 CHELARU, E. Drept civil. Persoanele. Editura All Beck, Bucuresti, 2003, p.140.

184 URS, L. s.a. Drept civil. Partea generald. Persoanele. Vol. I, Bucuresti, 1998, p.262.

185 Legea cu privire la Camera de Comert si Industrie nr. 393 din 13.05.1999. in: ,,Monitorul Oficial al Republicii
Moldova”, 1999, nr.73-77, art. 342 (modificata prin Legea nr. 52 din 10.03.22, MO80-87/25.03.22 art.134).
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raional) prin care statul consacra juridic existenta unei persoane juridice de drept public.
Autoritatea competentd verifica legalitatea si conformitatea actelor de constituire, respectarea
tuturor cerintelor de fond si de forma, iar in cazul indeplinirii acestora, consfinteste
personalitatea juridica a entitatii printr-un act public cu fortd juridica de investire.

Un exemplu relevant in acest sens il constituie Agentia Nationala pentru Siguranta
Alimentelor (ANSA), creata prin Hotardrea Guvernului nr. 51 din 16 ianuarie 2013 (abrogata

ulterior)*®

, Ca persoand juridica de drept public aflata in subordinea Ministerului Agriculturii si
Industriei Alimentare. Prin acelasi act, Guvernul a dispus reorganizarea prin fuziune a Agentiei
Sanitar-Veterinare si pentru Siguranta Produselor de Origine Animala cu Inspectoratul General
de Supraveghere Fitosanitard si Control Semincer, stabilind totodatd ca ANSA devine
succesoare in drepturile si obligatiile autoritatilor reorganizate. Hotararea a prevazut expres data
inceperii activitatii (14 februarie 2013), obligatia Ministerului de resort de a efectua procedurile
de reorganizare si transmiterea patrimoniului, activelor si pasivelor in termenul stabilit de lege.
Aceasta reglementare ilustreaza clar ca, in cazul persoanclor juridice de drept public, actul de
constituire imbina simultan recunoasterea personalitatii juridice cu reglementarea organizarii,
succesiunii patrimoniale si subordonarii administrative, ceea ce confirma caracterul sau de act
juridic complex al puterii executive, prin care se realizeazd atat infiintarea, cat si
operationalizarea entitatii publice.

Un alt mod de constituire, apropiat celui mentionat, este auforizarea prealabila a
infiintarii persoanei juridice de catre o autoritate publica competenta, urmata de recunoasterea
actelor constitutive. Acest procedeu se aplica in situatiile in care infiintarea unei entitati de drept
public este conditionatd de o evaluare a oportunitatii, utilitatii si conformitatii scopului CuU
interesul general. Autorizarea prealabild reprezinta, asadar, un instrument de control
administrativ, menit sd asigure cd noua entitate publicd se incadreaza in politica de stat a
domeniului respectiv si dispune de resursele materiale si institutionale necesare indeplinirii
misiunii sale.

Astfel de situatii se intalnesc, de exemplu, in domeniul invatamdntului superior si
cercetarii, unde Infiintarea unei institutii publice universitare se face in baza autorizarii
fondatorului, conform art. 82 alin. (2) din Codul Educatiei al Republicii Moldova nr. 152 din 17

iulie 2014 Potrivit acestor prevederi, institutiile publice de invatamant superior se infiinteaza,

8 Hotardrea Guvernului privind organizarea §i functionarea Agentiei Nationale pentru Siguranga Alimentelor nr.
51 din 16.01.2013. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 22.01.2013, nr. 15-17, art. 89 (abrogatd).

87 Codul Educatiei al Republicii Moldova nr. 152 din 17.07.2014. in: Monitorul Oficial din 24.10.2014 cu nr. 319-
324, art. 634 (modificat prin Legea nr. 294 din 13.12.24, MO564-568/31.12.24 art.782);
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se reorganizeaza sau se lichideaza prin hotarare a Guvernului, la propunerea Ministerului de
resort, cu avizul Ministerului Finantelor, fapt care subliniaza caracterul autorizat si controlat al
procesului de constituire.

Din practica administrativa se observa ca, pentru persoanele juridice de drept public,
autorizarea prealabila si recunoasterea actelor constitutive nu reprezinta proceduri distincte sau
alternative, ci faze complementare ale aceluiasi proces juridic de infiintare. Autorizarea
garanteazd respectarea interesului public si a legalitdtii, in timp ce recunoasterea confera
personalitatea juridica propriu-zisa. Prin urmare, aceste doud momente asigura impreuna 0 dubla
legitimitate (una administrativa si una juridica), indispensabila oricarei persoane juridice de drept
public care actioneaza in numele statului sau al colectivitatilor locale.

Prin urmare, modurile de constituire a persoanelor juridice de drept public reflecta un
echilibru intre principiul autonomiei functionale si exigentele controlului de legalitate exercitat
de stat. In toate cazurile, actul de infiintare riméane un act de autoritate publicd, iar recunoasterea
sa oficiala presupune validarea de cdtre o autoritate competenta a indeplinirii conditiilor de fond
si de forma prevazute de lege.

Actele de constituire. Temei juridic pentru infiintarea persoanei juridice de drept public
servesc actele constitutive, elaborate si aprobate de fondator in modul stabilit de legislatie. Mai
mult decat atat, in actul de constituire se va materializa vointa fondatorului de a infiinta o
persoana juridicd de drept public, fiind un document in care vor fi circumscrise limitele activitatii
ei ca si subiect de drept, in corespundere cu conditiile stabilite de lege, conform principiului ca
actul de constituire nu poate acorda mai multe drepturi decat legea.

Actul de constituire a persoanei juridice este un document al acesteia, elaborat in
conformitate cu legislatia. Majoritatea actelor de constituire a persoanelor juridice de drept
public se stabilesc prin lege, iar nerespectarea cerintelor stabilite in 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 forma,
trebuie sa contind principalele atribute de identificare (denumirea si sediul) si modul de
administrare al acesteia. Pe langa normele generale, actul de constituire a persoanei juridice, n
functie de categoria din care face parte, trebuie sa includd si alte norme speciale care sunt
prevazute expres de lege pentru actele de constituire etc.

Formarea patrimoniului. Asa cum reiese din definitia legala a persoanei juridice,
patrimoniul este un element principal in vederea constituirii persoanei juridice, fara de care

aceasta nu poate exista si care tine de datoria fondatorului. Caracterul distinct al patrimoniului
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denota ca el nu se confunda cu patrimoniul fondatorului persoanei juridice, desi acesta este cel
care formeazd patrimoniul persoanei juridice si este antrenat in activitatea ei. Marimea
patrimoniului poate fi diferita de la o persoana juridica la alta si depinde de valoarea bunurilor pe
care fondatorul le transmite, dar si de eficienta activitatii ei.

Cu toate acestea, e de mentionat ca persoana juridica de drept public nu este o creatie pur
legislativa, pentru cd asa cum orice persoand juridicd trebuie sd se conformeze prescriptiilor
legale, tot astfel legiuitorul trebuie sa-si adapteze baza normativa la realitatile existente. Ca
urmare a acestor procese, persoana juridica de drept public devine cel mai adecvat instrument
juridic de drenare a energiilor umane pentru realizarea scopurilor sociale, creata artificial de
legiuitor astfel Incat sd permita colectivititilor de oameni s se manifeste in raporturi juridice
similar unui individ™®.

In esents, persoanele juridice de drept public reprezintd instrumente institutionale ale
puterii publice, create pentru realizarea interesului general si a functiilor statului. Ele nu sunt
rezultatul unei vointe individuale, ci expresia vointei publice a statului, care, prin lege sau prin
alte acte normative, stabileste forma de organizare, competentele si finalitatea activitatii lor.

Dupa cum remarca I. Corbeanu, ,.exceptia o reprezintd situatia In care, din initiativa
cetdtenilor, se creeazd o persoand juridicd de drept public pentru indeplinirea unei misiuni
publice — cazul partidelor politice”®. Totusi, potrivit legislatiei Republicii Moldova, aceasti
interpretare nu poate fi extinsa. Desi partidele politice contribuie la formarea vointei politice si la
exercitarea democratiei reprezentative, ele nu sunt calificate ca persoane juridice de drept
public, ci ca persoane juridice de drept privat. In temeiul art. 297 alin. (1) din Codul civil al
Republicii Moldova'® si art. 1 alin. (1) din Legea nr. 294/2007 privind partidele politice™",
acestea sunt definite ca asociatii benevole, cu statut de persoana juridicd, ale cetdtenilor
Republicii Moldova cu drept de vot, constituite in scopul conceptiei, exprimarii si realizarii
vointei politice a membrilor lor.

Din analiza acestor prevederi rezultd cd partidul politic are natura juridica a unei

asociatii de drept privat, chiar daca urmareste un scop de utilitate publica. Constituirea sa se

188 PRETIVATIL, G. Infiintarea persoanei juridice de drept public. Op. cit., p. 383.

189 CORBEANU, I. Drept administrativ. Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2002, pp. 62-63.

%0 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in: Monitorul Oficial al RM, nr. 82-86 din
22.06.2002 (modificat prin Legea nr. 27 din 27.02.25, M0O143/19.03.25, art.137).

91| egea privind partidele politice nr. 294 din 21.12.2007. in: Monitorul Oficial al RM, nr. 4244, art. 119 din
29.02.2008, art. 3 alin. (1) (modificat prin Legea nr. 100 din 13.06.25, MO317-319/14.06.25, art.345).
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bazeaza pe principiul libertatii de asociere, consacrat de art. 41 din Constitutia Republicii
Moldova'®? si de art. 11 din Conventia Europeand a Drepturilor Omului*®.

Caracterul benevol al asocierii exclude orice interventie autoritara a statului in procesul
de constituire, iar personalitatea juridica confera partidului capacitatea de a dobandi drepturi si
obligatii in nume propriu, de a administra un patrimoniu, de a Incheia acte juridice si de a
participa la viata publica. Cu toate acestea, partidul politic nu este o persoana juridica de drept
public, intrucat nu e creat prin act de autoritate publica, ci prin libera asociere a cetatenilor. Nu
exercitd prerogative de putere publicd si respectiv nu face parte din structura administratiei
publice. In consecinti, partidul politic reprezinti o entitate de drept privat cu scop public, situata
la intersectia dintre societatea civila si sfera politica, dar aflata in afara aparatului de stat.

Corespunzdtor, cetatenii nu pot sd-si exprime un punct de vedere, o apreciere, daca
trebuie sau nu infiintatd o persoand juridicd de drept public. Totusi, atunci cand au loc
reorganizari ale persoanelor juridice unitati administrativ-teritoriale, au incidenta dispozitiile art.

5 din Carta European3 a autonomiei locale din 1985'%

, potrivit carora ,,pentru orice modificare a
limitelor teritoriale locale, colectivitatile locale in cauza trebuie sa fie consultate in prealabil,
eventual pe cale de referendum, acolo unde legea o permite”.

Cele mentionate se deduc si din prevederile art. 7 al Legii nr. 436 din 28.12.2006 privind
administratia publica localda™®. Relevante subiectului abordat sunt si prevederile la art. 17 alin.
(1) si art. 18 alin. (1) al Legii nr. 764 din 27.12.2001 privind organizarea administrativ-teritoriala
a Republicii Moldova, care prevede ca ,,formarea, desfiintarea si schimbarea statutului unitatii
administrativ-teritoriale se efectueaza de catre Parlament dupa consultarea cetatenilor si ca
modificarea hotarelor unitatii administrativ-teritoriale cauzatd de necesitatea transferarii
localitatilor dintr-0 unitate administrativ-teritoriala in alta, inclusiv ca urmare a amalgamarii
voluntare, precum si transferarea centrului administrativ se efectueaza de catre Parlament dupa

consultarea cetdtenilor”*.

192 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).

198 Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertdtilor fundamentale, semnatd la Roma la 4 noiembrie
1950. Ratificatd de Republica Moldova prin Hotararea Parlamentului nr. 1298 din 24.07.1997, in vigoare din
21.08.1997. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 21.08.1997 cu nr. 54-55, art. 502.

% Carta Europeand a autonomiei locale. Adoptati la Strasbourg la 15 octombrie 1985, ratificatd prin Hotararea
Parlamentului Republicii Moldova nr.1253-XI11 din 16 iulie 1997 (in vigoare la 1 februarie 1998).

95 I egea privind administrarea publica locald nr. 436 din 28.12.2006. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
nr. 32-35 art. 116 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24, art.434).

19 | egea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764 din 27.12.2001. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 16 din 29.01.2002, art. 4 alin. (2) (modificata prin Legea nr. 112 din 16.05.24,
MO216-218/21.05.24, art.318).
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Conchidem ca infiintarea persoanei juridice de drept public reprezintd un proces juridic
de naturd institutionald, determinat de voinfa autoritatii publice si fundamentat pe principiile
legalitatii, oportunitatii si interesului general. Aceasta nu se realizeaza prin manifestarea libera a
vointei private, ci printr-Un act de autoritate publica (lege, hotarare de guvern sau decizie a unei
autoritati administrative) care conferd entitdtii personalitate juridica, stabileste competentele,
patrimoniul si subordonarea administrativi. In esentd, actul de constituire al unei persoane
juridice publice are un caracter complex, combinand functia constitutiva cu cea organizatorica si
patrimoniald. Prin urmare, procesul de constituire a persoanei juridice de drept public reflecta
interferenta dintre principiul autonomiei functionale si controlul de legalitate exercitat de stat,
garantand ca aceste structuri indeplinesc o misiune de interes public si contribuie la realizarea
obiectivelor statului si ale colectivitatilor teritoriale, in deplin acord cu ordinea de drept.

Propunerea de reglementare de lege ferenda rezulta logic din analiza modului de
constituire a PJDP si din lacunele de tehnicd legislativa identificate (momentul dobandirii
personalitatii, continutul minim al statutului, raportul cu controlul de legalitate si cu autonomia
institutionald). Pentru a evita solutii disparate pe legi sectoriale si pentru a asigura previzibilitate,
un cadru comun trebuie sa stabileascd expres atat temeiurile de creare (lege/act administrativ),
cat si efectele constitutive, inclusiv corelarea cu registrul de stat, cu patrimoniul initial si cu
desemnarea organelor de conducere.

In acest sens, textele propuse la finalul acestei sectiuni ofera o solutie normativa completi
si operationald: Articolul 6 fixeaza modalititile de Iinfiintare si momentul dobandirii
personalitatii juridice; Articolul 7 defineste continutul minim obligatoriu al statutului/actului
constitutiv, asigurand unitate, transparenta si control de legalitate. Ele pot fi preluate ca nucleu al
unei legi speciale privind PJDP, urmand ca legile sectoriale sa trimitd la aceste norme-cadru (a

se vedea art. 6 5i 7 din ANEXA 1).

2.3 Categorii de persoane juridice de drept public

Inainte de a analiza clasificarea propriu-zisi a persoanelor juridice de drept public, este
esential sd subliniem ca acestea sunt constituite cu scopul de a satisface interesele generale ale
societatii sau ale colectivitdtilor locale. Ce tine de finalitatea lor, retinem cd aceasta este
determinata de nivelul ierarhic la care se situeaza si de competentele legale care le sunt atribuite.
In acest context, identificarea si delimitarea categoriilor de persoane juridice de drept public
reprezinta un demers necesar pentru infelegerea rolului si functiilor acestora in cadrul sistemului

juridic si al organizarii institutionale a statului.
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In aceasta ordine de idei, persoanele juridice de drept public au anumite trasaturi
caracteristice care le deosebesc persoanele juridice de drept privat. Aceste trasaturi tin seama atat
de modul in care iau nastere, cat si de scopul pentru care acestea sunt create®®’.

Astfel, competenta persoanelor juridice de drept public se gaseste in stransa legatura cu
scopul 1nsusi al acestei entitdti de satisfacere a interesului general. Aceastd competenta,
asemenea celei a autoritatilor publice, isi gadseste expresia juridicd in totalitatea atributiilor
stabilite prin lege sau alte acte normative, conform art. 53 alin. (1) din Codul administrativ al
Republicii Moldova'®.

In acest sens, competenta persoanei juridice de drept public poate fi inteleasd nu doar ca
un ansamblu de prerogative legale, ci ca 0 manifestare functionald a scopului de utilitate publica
care justificd Insdsi existenta sa. Prin urmare, delimitarea competentei se raporteazd la nivelul
ierarhic si domeniul de activitate al entitatii, potrivit principiilor enuntate de art. 54 si 55 din

Codul administrativ*®®

, care disting intre competenta materialad (dupa natura atributiilor fiind
generala sau speciald) si competenta teritoriala (dupd circumscriptia in care acestea se exercita).

In consecintd, desi Codul administrativ reglementeazi aceste aspecte in raport cu
autoritatile publice, rationamentele sale se aplica, mutatis mutandis, si persoanelor juridice de
drept public, in masura in care acestea exercitd prerogative de putere publicd. Competenta devine
astfel masura legala a capacitatii de actiune in realizarea interesului general, garantand atat
legalitatea activitdtii, cat si responsabilitatea juridica a acestor entitati.

Rezultd ca orice persoana juridica de drept public este creatd pentru a servi un scop public
bine determinat, atribuindu-se 1n acest sens o competentd mai larga sau mai restransa. Din aceste
rationamente, competenta este elementul esential ce std la baza unei clasificdri a persoanelor
juridice de drept public, pentru ca ea defineste locul si rolul persoanei in cadrul ansamblului
organelor administratiei publice a statului.

In doctrina, existd mai multe incerciri de clasificare a persoanelor juridice de drept
public, unele abordand intregul spectru al acestora, iar altele concentrandu-se pe anumite
categorii specifice. Printre criteriile utilizate in clasificarea acestora se numara domeniul de
reglementare legald, scopul pentru care sunt constituite, precum si drepturile pe care fondatorii

le detin fata de persoana juridica infiintata. Desi, clasificarea persoanelor juridice nu

197 STANCU-TIPISCA, M. Persoanele juridice de drept public. Editia a 2-a. Bucuresti: Editura C.H. Beck, 2007, p.
62.

198 Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. in: 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).

199 |dem, art. 54-55.
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influenteaza semnificativ aplicarea legislatiei, aceasta joacd un rol important in Intelegerea
corectd a reglementdrilor si ajuta la identificarea rapida a normelor legale relevante®®.

Subliniem distinctia facuta in art.173 din Codul civil, precum ca ,,persoanele juridice
sunt de drept public sau de drept privat care, in raporturile civile, sunt situate pe pozitii de
egalitate™®!. Astfel, la baza acestei clasificari se afld interesul vizat si se are in vedere
rationamentul legiuitorului de a indica in mod expres subiectii calificati drept persoane juridice
de drept public, care, la randul lor, urmaresc si asigura realizarea unui scop general, fie la nivelul
intregului teritoriu national, fie la nivelul comunitatii unei localité‘gizoz.

In aceste conditii, persoana juridica de drept public nu trebuie confundati cu domeniul
public. Ea nu reprezintd proprietatea publica in sine, ci este titularul distinct al unor drepturi si
obligatii, inzestratd cu personalitate juridicd proprie, care 1i conferd autonomie functionald si
patrimoniald. Aceasta administreaza si utilizeaza bunuri apartinand domeniului public sau privat
al statului ori al unitatilor administrativ-teritoriale, exercitdind aceste prerogative in scopul
realizarii interesului general. De asemenea, atunci cand participa la raporturi juridice ce vizeaza
interese individuale sau particulare, aceasta isi pastreaza natura de subiect de drept public, dar
activitatea sa este guvernatd, dupa caz, de regulile dreptului privat, in mésura in care nu exercita
prerogative de putere publica.

Cu toate acestea, notam ca din cuprinsul art. 174 alin. (1)-(3) din Codul civil al
Republicii Moldova®®, se considerd persoane juridice de drept public urmitoarele categorii de
subiecte:

1. Statul — in calitate de titular al puterii publice si al patrimoniului public, care
actioneaza prin autoritatile sale in limitele competentei stabilite de Constitutie si de lege;

2. Unitatile administrativ-teritoriale — raioanele, orasele, satele (comunele), care exercita,
in nume propriu, atributiile conferite de lege pentru realizarea interesului local,

3. Organele imputernicite sa exercite o parte din functiile (atributiile) Guvernului, in
masura 1n care aceasta competenta:

« decurge din prevederile legii,

200 PRETIVATIL, G., BELECCIU, S. Rolul persoanelor juridice de drept public in raport cu statul si cetdtenii. Op.
cit., p. 378.

201 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in: 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).

22 pRETIVATIL, G. Notiunea, elementele constitutive si clasificarea persoanei juridice de drept public. Op. cit., p.
90.

203 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in: 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).
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e este conferitd prin acte ale autoritdtilor administratiei publice centrale ori locale, in
cazurile expres prevazute de lege.

Acestor entitati i se aplica regulile privind participarea persoanelor juridice la raporturile
reglementate de legislatia civila, cu exceptia cazurilor in care legea sau natura juridica a acestor
subiecte impune aplicarea unor norme speciale de drept public. Totodata, din practica juridica se
constatd ca statul poate delega exercitarea anumitor atributii catre entitati juridice constituite de
persoane private. Totusi, chiar daca aceste entitati desfasoara activitati de interes public si preiau
unele functii care, in mod traditional, apartin statului, ele nu dobandesc prin aceasta calitatea de
persoane juridice de drept public, ci isi pastreaza natura de persoane juridice de drept privat,
supuse regulilor corespunzatoare acestui regim juridic?*.

In aceastd ordine de idei, nu vom ezita si mentionam ci fosta Lege nr. 714/2000 privind
contenciosul administrativ (abrogatd) a introdus o echivalare controversata intre anumite
persoane juridice de drept privat si autoritdatile publice, atunci cand acestea exercitau atributii de
putere publica sau utilizau domeniul public, fiind imputernicite prin lege sa presteze un serviciu
de interes public, inclusiv persoanele care presteaza servicii notariale®®. Aceasta reglementare a
extins controlul instantelor de contencios administrativ asupra unor entitati private, determinand
aplicarea unor norme specifice administratiei publice in ceea ce priveste raspunderea,
transparenta si legalitatea actelor emise. Abrogarea legii a generat un vid legislativ, creand
incertitudine asupra regimului juridic aplicabil acestor entitati. In lipsa unei reglementri clare,
ramane neclar daca instantele de contencios administrativ mai au competenta asupra furnizorilor
privati de servicii publice sau asupra altor entitati care, de facto, indeplinesc functii publicezoe. in
opinia autorului, odatd cu abrogarea Legii nr. 714/2000, echivalarea mentionatd si regimul
juridic aplicabil acestor entitati private nu mai sunt valabile in mod expres, ceea ce impune o
revizuire doctrinara si legislativa in vederea clarificarii sferei subiectelor pasibile de control in
contenciosul administrativ, aspecte care sunt dezvoltate in detaliu in capitolul urmator al
prezentei lucrari.

Trebuie sa retinem ca, in doctrina de drept public a Republicii Moldova, conceptul de
autoritate publica este central pentru definirea persoanei juridice de drept public. Codul

administrativ al Republicii Moldova utilizeaza notiunea de , autoritate publica” pentru a

204 PRETIVATIL, G., BELECCIU, S. Rolul persoanelor juridice de drept public in raport cu statul si cetdtenii. Op.
cit., pp. 378-379.

25 | egea contenciosului administrativ nr. 793 din 10.02.2000. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
18.05.2000 nr. 57-58, art. 375 (abrogata prin Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.18,
MO309-320/466 din 17.08.18).

206 PRETIVATII, G., BELECCIU, S. Rolul persoanelor juridice de drept public in raport cu statul si cetdtenii. Op.
cit., p. 379.
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desemna subiectii 1Investiti cu competente administrative, incluzand atat autorititile
administratiei publice centrale, cat si cele locale. Potrivit doctrinei recente, legislatia actuala
opereazd doar cu aceasta notiune generald, in timp ce termeni precum ,, institutie publica” sau
anumite persoane juridice de drept privat care exercita servicii publice raman mai putin conturate
normativ. Totusi, Codul civil modernizat (art. 307) clarifica faptul ca o institutie publica este o
persoana juridica de drept public infiintatd prin actul unei autoritati publice, finantata integral sau
partial de la bugetul fondatorului. Institutia publica are dreptul sa desfasoare orice activitate
neinterzisa de lege in vederea realizarii scopurilor sale legale sau statutare. In plus, fondatorul
(de regula, o autoritate publica superioard) raspunde subsidiar pentru obligatiile institutiei
publice, daca patrimoniul acesteia este insuficient®”’. Aceste prevederi evidentiaza natura duald a
persoanei juridice de drept public, care pe de o parte este autonoma patrimonial si organizational,
iar pe de alta parte, legatura cu puterea publica fondatoare implica garantia interesului public si
raspunderea ultimului resortisant.

In contextul clasificarii persoanelor juridice de drept public, remarcim punctul de vedere
sustinut de profesorul Corneliu Turianu, care, in cadrul analizei regimului juridic din Romania,
propune o enumerare structuratd a acestora. Astfel, sunt incluse: statul, organele puterii
legislative, executive si judecatoresti, precum si unitatile administrativ-teritoriale. . 208,

In completarea acestei viziuni, potrivit dreptului romdn, profesorul Cristian Clipa ofera o
clasificare mai ampld, bazata pe criteriul naturii competentei si al rolului exercitat in cadrul
functiei publice. Acesta distinge trei categorii de persoane juridice de drept public:

(i) ,cele care nu sunt autoritdti publice, precum statul sau unitatile administrativ-
teritoriale, care dispun de capacitate juridica si pot incheia acte juridice in vederea realizarii
interesului general;

(if) cele care sunt, totodata, autoritati publice propriu-zise — ministere, prefecturi,
autoritdti administrative autonome sau agentii guvernamentale — ce actioneaza prin exercitarea
prerogativelor de putere publica;

(iii) persoanele juridice de drept privat investite temporar cu functii publice, ce exercita
atributii de interes general Tn baza unui act de autoritate”?*,

Aceasta abordare evidentiaza complexitatea si diversitatea entitatilor care pot fi
incadrate, in anumite contexte, in categoria persoanelor juridice de drept public sau, cel putin,

supuse unui regim juridic de drept public, fie in virtutea functiilor exercitate, fie a naturii

27 CHIPER, N., ODAINIC, M., Op. cit., p. 46.
2% TURIANU, C. Drept civil. Ed. IT Grup SRL, Bucuresti, 2001, p. 168.
29 CLIPA, C. Op. cit., p. 125.
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capitalului ori a controlului administrativ exercitat de autoritatile statului. In acest sens, doctrina
romdnd contureaza o viziune functionald si dinamica asupra conceptului de persoana juridica de
drept public, in care accentul nu se pune exclusiv pe forma de organizare, ci si pe finalitatea
activitatii si pe prerogativele de putere publica ce ii sunt conferite.

Trebuie, totusi, remarcat faptul ca, potrivit analizei formulate de profesorul Cristian
Clipa, entitatile incluse in cea de-a treia categorie (respectiv persoanele juridice de drept privat
investite cu functii publice) nu dobdndesc, in sens strict, statutul de persoane juridice de drept
public, intrucat ele raman organizate potrivit dreptului privat, exercitind doar temporar
competente delegate ale autoritdtii publice. Aceastd nuantd doctrinard subliniaza caracterul
limitat al participarii acestor entitati la sfera dreptului public, fara a le conferi o naturd juridica
publica propriu-zisa.

In vederea asiguririi unei intelegeri mai clare si sistematice a clasificdrii persoanelor
juridice de drept public, se impune mentionarea faptului ca delimitarea acestora poate fi
realizatd in functie de mai multe criterii doctrinare si juridice. Din perspectiva analitica,
consideram ca principalele criterii care pot fundamenta o astfel de clasificare sunt urmatoarele:

> 1. In raport de natura competentei atribuite;

> 2. In raport de competenta teritoriald;

> 3. Dupd modul de creare™™.

Aceastd abordare clasificatorie ofera o imagine coerentd asupra arhitecturii institutionale
a persoanelor juridice de drept public, facilitind delimitarea competentelor si intelegerea
modului de articulare a sistemului administratiei publice in ansamblul sau.

Primul criteriu la care ne referim este in raport cu natura competentei atribuite.
Potrivit acestui criteriu, aici se includ persoanele juridice politico-teritoriale, reprezentate de
stat si unitatile administrativ-teritoriale.

Statul, in calitate de persoand juridica de drept public, reprezinta subiectul central al
raporturilor juridice care vizeaza organizarea si exercitarea puterii in societate. Inzestrat cu
personalitate juridica distincta, el dispune de capacitatea de a ncheia acte juridice, de a detine
patrimoniu §i de a raspunde 1n fata legii. Aceasta personalitate juridica confera statului o pozitie
unica, fundamentatd pe principiile suveranitatii si legalitatii, In virtutea carora actioneaza prin
autoritatile sale publice pentru apararea interesului general si asigurarea ordinii de drept. Prin
regimul sau juridic special, statul se diferentiaza esential de persoanele juridice de drept privat,

intrucat exercitd competente exclusive in domenii care exprima prerogativa sa de putere publicd,

219 STANCU-TIPISCA, M. Op. cit., p. 63;
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precum securitatea nationald, justitia sau administrarea resurselor naturale si financiare?'!. in
acest mod, statul nu doar stabileste cadrul juridic general, ci devine garantul echilibrului dintre
autoritatea publica si libertatea individuala.

Astfel, cuvantul ,,stat” provine din latinescul status, cu toate ca pentru notiunea de stat se
folosea termenul de ,,Civitas” sau ,,res publica”. Status initial insemna stare a unui lucru, iar in
sens juridic, situatie a unei persoane ce face parte dintr-o comunitate cu care are in comun un set
de valori si care 1i confera anumite drepturi si obligatii. ,,Starile” reprezentau paturi ale societatii
medievale care aveau un rol specific in exercitarea puterii si care impreuna alcatuiau poporul,
considerat ca masd a guvernatilor??. In sensul modern, statul este desemnat ca o entitate
abstractd care constituie cadrul si totodatd suportul puterii politice’®, notiunea acestuia fiind
intrebuintatd pentru prima dat, se pare, de Niccolo Machiaveli, in opera sa 11 Principe (1516)%*,
Oricum, notiunea de stat este consacratd, se generalizeaza si ddinuie in toate limbile: State, Staat,
Estade etc.

Cand a aparut insa fenomenul statal si care este caracteristica sa esentiala?

Statul reprezintd un fenomen complex, istoric, politic si juridic215. Acesta constituie
principala institutie politica a societé‘giizm. El apare pe o anumita treaptd de evolutie sociala,
atunci cand puterea politicd se institutionalizeaza, capatdnd caracter de autoritate publica,
oficiald si legitima. Din perspectiva juridica, statul este prima forma de persoana juridica de
drept public, precedand aparitia altor entitdti de acest tip si servind ca model organizatoric pentru
acestea. Astfel, statul devine o forma organizatorici avansatd a societatii’’, fiind expresia
maturizarii acesteia si scopul sau imanent. In aceasta relatie, indivizii se regisesc in ipostaza de
titulari de drepturi si obligatii n raport cu statul*®,

In sens restrictiv si concret, statul este ansamblul autoritdtilor publice care asigurd
guvernarea. El reprezinta aparatul sau sistemul autoritatilor publice prin care se realizeaza

directionarea societatii. Astfel, Vasile Pitulea®'® sustine cd statul reprezintd un ansamblu

sistematizat de organe de stat (autoritdti), si anume: autoritatea legislativa (parlamentul),

2L PRETIVATIL, G. Statul — persoand juridica de drept public. Op. cit., p. 14.

22 MURARU, I. Op. cit., p. 318.

23 DELEANU, I. Drept constitutional si institutii politice. Tratat II. Editura Europa Nova, Bucuresti 1996, p. 6.
2 PRELOT, M., LESCUYER, G. Histoire des idees politiques, 5° Editura Dalloz, Paris, 1975, p. 203 si urm.
215 pACTET, P. Institutions politiques. Droit constitutionnel, 16° Editura, Armand Colin, Paris, 1997, p. 40.

21 POPA, N. Teoria generald a dreptului, editia a 4-a, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2012, p. 58.

I DELEANU, I. Op. cit., p. 6 si urm.

28 HEGEL, Principiile filosofiei dreptului, Editura Academiei, Bucuresti, 1969, p. 286.

2 pATULEA, P. Raspunderea patrimoniald a statului pentru pagubele rezultate ca urmare a aplicarii legilor. In:
Dreptul nr. 7/2000, p. 19.
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autoritatea executiva (Quvernul si alte autoritati executive) si autoritatea judecdtoreascd, acestea
avand functii specifice: legislativa, executiva si judecatoreasca.

De asemenea, in doctrind, statul se infatiseazd ca fenomen esentialmente istoric, fiind
produsul sau sinteza calitativa a catorva factori, minimi si necesari: factorul demografic si
psihologic, factorul material si factorul politic. Ideea de sintezd calitativd a acestor factori,
istoriceste determinati, include asertiunea ca elementele constitutive ale statului sunt: populatia
sau natiunea, teritoriul si autoritatea politic exclusiva sau suverana®>.

Totodatd, Genoveva Vrabie desprinde un dublu inteles al notiunii de stat: a) de sistem
organizational, ca ansamblu de organe care realizeaza conducerea unei populatii stabilizate pe un
anumit teritoriu (sens restrans); b) de societate organizata, avand un guvernimant autonom?®*.

Notiunea de stat poate fi reperatd insa si din alte perspective.

Din perspectiva sociologica, statul semnificd dimensiunea specificd si esentiald a
societatii politice, societate care a rezultat din fixarea pe un teritoriu determinat a unei
colectivitdti umane, relativ omogene, reprezentand natiunea. Ea este guvernatd de o putere
institutionalizatd, avand capacitatea si mijloacele de a exprima si de a realiza vointa unei parti
din colectivitate, in conditii concret-istorice, unui grup restrans sau unui grup maj oritar?,

Privit din perspectiva juridica, statul este o persoana morala sau juridica de drept public,
ipostazd in care el este titular de drepturi si obligatii la fel ca si cele care apartin persoanelor
fizice, dar in limitele stabilite de lege. El este, totodatd, o entitate juridicd distincta, stabild si
permanenta, detasatd de persoanele fizice care, n calitatea lor de agenti ai puterii, exercitd
vremelnic puterea, in limitele competentelor atribuite. Persoana morald este un centru organizat
de interese legitime si juridic protejate®®,

Conceperea statului ca persoana juridicd de drept public (persoand morald) a fost
interpretata diferit de-a lungul timpului, in functie de perspectivele teoretice promovate in

224 In acest context, vom remarca ci POtrivit teoriei fictiunii, doar indivizii pot fi

doctrina
considerati veritabile ,,persoane”, Intrucat numai acestia dispun de vointd proprie si constiinta
reala. Statul, la fel ca si celelalte entitdti colective, este privit ca o ,,persoana” doar in mod fictiv,

intr-o acceptiune conventionald, utilizatd pentru a evita exprimarile excesiv de lungi sau

220 CONSTANTINESCU, M. s.a. Constitutia Romdniei comentatd si adnotatd. Regia Autonoma Monitorul Oficial,
Bucuresti, 1992, p. 6.

22L\VRABIE, G. Principiile care guverneazd organizarea politico-etaticd a Romdniei potrivit noii Constitutii (I). in
S.D.R. nr. 2/1995, p. 129.

22 MANDA, C. Drept administrativ. Tratat elementar, Volumul I: Administratia publica si dreptul administrativ,
editia a II-a, revazuta si adaugita. Editura Lumina Lex, Bucuresti, 2002, p. 108.

%23 |bidem.

224 PRETIVATII, G. Statul — persoand juridica de drept public. Op. cit., p. 15.
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complicate, fard a presupune o existentd reald a vointei autonome in afara vointei membrilor
sdi%%°,

O alta conceptie relevanta in literatura de specialitate este teoria personalitatii morale ca
realitate juridicd, cunoscutd si sub denumirea de teoria realitatii. Potrivit acestei perspective,
personalitatea juridicd a statului nu este doar o fictiune acceptatd conventional, ci exprima o
realitate juridica obiectiva, fie pentru ca asemenea anumitor indivizi lipsiti de discerndmant
(precum minorii), care totusi beneficiaza de drepturi subiective, si gruparile colective fara vointa
proprie pot, in mod similar, sa fie titulare de drepturi si obligatii, fie pentru ca statul reprezintd o
creatiec a ordinii juridice constitutive, determinatd de existenta unei comunitati umane bine
definite cireia i se recunoaste o functie suverana in cadrul ordinii de drept®®.

In doctrina s-a sustinut si cd personalitatea juridica nu constituie un atribut exclusiv al
statului, ci un element comun tuturor formelor de organizare sociala institutionalizata. Astfel,
atat entitatile de natura politicd (cum este statul) cat si cele de natura privata, precum societatile
comerciale sau civile, beneficiaza de recunoastere juridica sub forma personalitatii®?’. In aceasta
ordine de idei, Paul Negulescu sublinia, in analiza sa asupra organismului statal, ca este necesar
sa se facd urmatoarele distinctii fundamentale:

1. ,,Atributia principald a statului o formeaza dreptul de a comanda tuturor si de a
intrebuinta constrangerea contra celor care nu s-ar supune, prin urmare, statul este o persoana
politica.

2. Statul exercitd aceastd atributiune de a comanda asupra tuturor persoanelor care
locuiesc in limitele teritoriului, prin urmare, statul este o persoanda politico-teritoriala.

3. Statul are si un patrimoniu propriu, ca orice persoand” 228,

Conchidem ca statul nu trebuie confundat cu guvernul sau cu organele sale, ci trebuie
conceput ca un subiect de drept distinct, inzestrat cu vointa generala proprie si cu continuitate

229 Cea de-a treia

institutionald, indiferent de componenta tranzitorie a autoritatilor sale
conceptie, inruditd cu teoria realitdtii, este feza unicitatii personalitatii statului in dreptul
public23°. Aceasta sustine ci statul este singurul subiect de drept public autentic. In doctrina

franceza, a fost promovatd de Esmein, Michoud si Ripert, iar in cea roména, de Paul Negulescu

22 NEGULESCU, P. Tratat de drept administrativ, vol. I, ,Principii generale”, editia a IV-a, Institutul de Arte
Grafice ,,E. Marvan”, Bucuresti, 1934, p. §3.
26 CARRE DE MALBERG, R. Contribution a la théorie générale de I’Etat : spécialement d’aprés les données
fournies par le droit constitutionnel frangais. Tome 1. Paris ; Librairie du Recueil Sirey, 1920, p. 34.
221 NEGULESCU, P. Tratat de drept administrativ romdn, ed. a Ill-a. Ed. Societatea Tipografiile Roméane Unite,
Bucuresti, 1925, p. 126.
228 |dem, p. 254.
29 PRETIVATII, G. Statul — persoand juridica de drept public. Op.cit., p. 16.
20 |IORGOVAN, A. Tratat de drept administrativ, vol. I. Ed. Nemira, Bucuresti, 1996, p. 55, nota 26.
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si Anibal Teodorescu. Potrivit acestei teze, statul a fost inca de la inceputuri un subiect de drept,

exercitand de-a lungul timpului atat drepturi patrimoniale, cat si drepturi de autoritate publica.
Dupa alti autori, intre care Hauriou, statul are doua personalitati, si anume: in privinta

gestionarii bunurilor, are o personalitate identicd cu cea a persoanelor fizice, iar in ceea ce

priveste actele de autoritate, are o personalitate de drept public®*

. Pe de alta parte, potrivit
opiniei juristului de drept public Berthelemy, nu este necesar ca statul sid fie Inzestrat cu
personalitate juridici (persoani morald) pentru a exercita drepturile de putere publica. In
viziunea sa, prerogativele suveranitatii — precum dreptul de a comanda, dreptul de a impune taxe
si impozite, ori dreptul de a supune locuitorii la constrangeri legale — deriva din natura autoritatii
statale, nu din calitatea statului ca persoand. Prin urmare, statul exercita aceste functii in virtutea
suveranitatii sale, si nu ca titular al unei personalitati juridice clasice®®.

Remarcam faptul ca, in stiinfa dreptului administrativ s-a facut distinctie intre actele de
autoritate si actele de gestiune ale statului, deosebire fundamentatd in Franta de Lafferriere si
dezvoltata de Berthelemy. Teza care a sustinut aceasta distinctie a avut ca punct de plecare faptul
ca unele acte erau adoptate de stat in exercitarea prerogativelor sale de putere publica, in calitate
de detindtor al suveranitatii, ele concretizdndu-se In manifestri de vointd supuse dreptului
public, pe cand altele erau facute de stat in calitate de simpla persoana juridicd, titulard a unui
patrimoniu, si au imbracat forma contractual sub incidenta dreptului comun?®,

Teza unicitdtii personalitatii juridice a statului a fost sustinutd si in doctrina elaborata
dupa evenimentele din decembrie 1989 desfasurate in Romania, Valentin I. Prisacaru afirmand
ca statul ca persoana juridica exercitd doua categorii de atributii: unele de drept public si altele
de drept privat. Din aceasta, nu trebuie sa tragem concluzia ca statul are doud personalitati
juridice, si anume una de drept public si alta de drept privat, pentru ca nu este de conceput ca
aceeasi entitate sd aiba doua personalitdti juridice, determinate de atributiile pe care le exercita si
de actele juridice pe care le incheie. Statul are aceeasi unica personalitate juridica si atunci cand
adoptd sau emite un act de drept public, si cand incheie un act de drept privat, pentru ca si Intr-un

caz si in celdlalt, daca nu-si respecta obligatiile asumate, va fi raspunzator si va plati daunele

pentru prejudiciile cauzate prin nerespectarea obligatiilor asumate, fie prin acte de drept public,

BLHAURIOU, M. Précis de droit administratif et de droit public, 12¢ éd. Paris, Editions Sirey, 1933.

232 BERTHELEMY, P.L. Traité élémentaire de droit administratif. Paris, Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, mai multe editii (in special ed. din 1926 si 1933).

28 VEDINAS, V. Introducere in dreptul contenciosului administrative. Ed. Fundatiei Romania de méaine, Bucuresti,

1999, p.106.
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fie prin acte de drept privat. Astfel, si in raporturile internationale, stalul este considerat ca o
singura persoan juridica, avand atributii atat de drept public, cat si de drept privat™.

Intr-o analiza din anul 1996, profesorul Antonie Iorgovan evidentia particularitatile
regimului juridic al proprietdtii si sublinia necesitatea delimitarii dintre persoanele juridice de
drept privat, titulare ale proprietatii private, si persoanele juridice de drept public, care pot avea
in administrare proprietatea publica. Potrivit opiniei sale, o persoana juridica de drept public
poate indeplini si functii specifice unei persoane juridice de drept privat, insd reciproca nu este
valabila (e.n.). De asemenea, mentiona ca nu orice persoana juridicd de drept public detine
proprietate publica, ci doar statul si unitatile administrativ-teritoriale, in limitele stabilite de
lege®®.

Potrivit aceluiasi autor, analiza garantiei constitutionale a dreptului de proprietate privata
a evidentiat necesitatea asigurarii egalititii de regim juridic, indiferent de titular. In acest context,
s-a impus o distinctie clara intre statul si unitatile administrativ-teritoriale in calitate de
persoane juridice de drept privat, atunci cand detin domeniul privat, si in calitate de persoane
juridice de drept public, atunci cand administreaza domeniul public. In prima ipoteza, statul
actioneazi ca orice proprietar privat, in temeiul dreptului civil. In cea de-a doua, intervine ca
subiect investit cu putere publica, in virtutea dreptului administrativ, fundamentat constitutional
st legislativ. Astfel, in gestionarea bunurilor private, statul participa la raporturi juridice de drept
comun. In schimb, in administrarea bunurilor publice, statul exerciti atributii de autoritate. Prin
analogie, acelasi regim dual se aplica si unitatilor administrativ-teritoriale, care pot actiona atat
in plan civil, cat si in plan administrativ, in functie de natura bunurilor si a prerogativelor
exercitate®®,

Prin urmare, consideram ca exercitarea acestor atributii nu poate conduce la concluzia ca
statul ar avea doua personalitati juridice distincte (una de drept public si alta de drept privat), ci,
asa cum preciza Paul Negulescu, statul ,,are o singura personalitate juridica, dar face doua
feluri de acte juridice: prin unele isi manifesta puterea suverand, dand ordine, prin altele se
ocupa de gestiunea patrimoniului” (e.n.)237.

In concordantd cu aceasti pozitie doctrinard, sustinem cd statul nu detine o dubli
personalitate juridicd, Ci 0 unicitate structurald a personalitatii sale, in cadrul careia exercita un

dublu statut functional: pe de o parte, ca titular al autoritatii publice, iar pe de altd parte, ca

234 PRISACARU, V.I. Tratat de drept administrativ romdn. Partea generald, ed. a ll-a. Ed. All, Bucuresti, 1996, p.
44,

25 JORGOVAN, A. Tratat de drept administrativ, vol. 11. Ed. Nemira, Bucuresti, 1996, p. 54.

2% |dem, p. 55, nota 23.

2T NEGULESCU, P. op. cit. p. 109 si urm.
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participant la circuitul civil. Aceastd viziune respectd principiile unitatii juridice a statului si ale
coerentei ordinii de drept, evitand confuzia intre forma juridica a subiectului si natura actelor
juridice pe care acesta le indeplineste.

Statul indeplineste, in mod simultan, rolul de garant al protectiei vietii $i activitatii
cetatenilor sai, precum si functia de protector si promotor al valorilor identitare si spirituale ale
natiunii. Din acest motiv, el este perceput ca exprimare institutionald a interesului general,
respectiv ca forma de organizare menita s serveascd binele colectiv al comunitéatii nagionalem.

Tocmai pentru ca statul reprezinta forma institutionalizata a interesului colectiv, cu rol
esential in protejarea cetatenilor si in promovarea valorilor comune, ¢l a constituit, din punct de
vedere istoric, prima persoand juridica recunoscuta in drept. Astfel, statul roman este considerat
cea dintai entitate cu personalitate juridica, avand un caracter eminamente public. Ulterior, toate
celelalte forme de asociere colectiva —de natura civild, comerciald sau confesionald — au fost
modelate dupa exemplul statului, fiind in mod implicit impregnate de conceptele si structurile
dreptului public®®.

Prin urmare, statul, ca prima forma de organizare juridica a colectivitatii, s-a impus
istoric nu doar ca persoana juridica de drept public, ci si ca model de structurare a altor forme de

. & .24
asociere. in doctrini?*°

, Statul este definit printr-o serie de elemente fundamentale, cu valoare
istorica si politica, care trebuie sa coexiste in mod cumulativ. Acestea sunt:

- populatia (natiunea), ca substrat uman al organizarii;

- teritoriul, ca spatiu geografic in care se exercitd puterea;

- suveranitatea, inteleasa ca autoritate suprema, exclusiva si independenti, exercitata

asupra teritoriului si populatiei respective.

Natiunea reprezinta unul dintre elementele fundamentale ale statului, Intruchipand
dimensiunea demografica si identitard a acestuia. Ea desemneaza o forma specifica de organizare
a unei colectivitati umane, unitd prin factori comuni (limba, culturd, istorie), stabilitd intr-un
anumit teritoriu si animatd de constiinta apartenentei la aceeasi entitate politica®*.

Potrivit unei opinii, exprimate in doctrind, un teritoriu farda populatie nu poate sa
constituie un stat, desi, numarul acesteia nu este esential, totusi, el nu poate fi lipsit de
importantd (de exemplu, populatia principatelor Andorra si Monaco sau a Indiei si Chinei)®**.

Astfel, natiunea nu se reduce la o simpld enumerare a indivizilor care locuiesc pe un teritoriu dat,

28 pPRETIVATIL, G. Statul — persoand juridicd de drept public. Op.cit., pp. 16-17.
29 EMINESCU, Y. Op. cit., p. 13.

#0 PRETIVATIL, G. Statul — persoand juridicd de drept public. Op.cit., p. 17.

' MANDA, C. Op. cit., p. 110.

%2 DELEANU, I. Op. cit., p. 13.
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ci presupune existenta unei colectivititi umane consolidate, animate de factori comuni si de
constiinta unei identitati proprii. In aceastd perspectiva, populatia nu poate fi conceputi ca o
suma inertd de indivizi izolati, ci estte un ansamblu organic, in cadrul caruia relatiile sociale si
psihologice au un rol esential. Aceste legaturi confera populatiei un caracter calitativ, reliefat
prin conceptul de natiune, care exprimad coeziunea internd si unitatea spirituald a colectivitatii
statale.

Natiunea, ca forma superioard de organizare a comunitatii umane, nu se confunda cu alte
tipuri de colectivitati si nu poate fi redusa la un simplu fenomen de naturd etnicd sau biologica.
Ea constituie o realitate sociala complexa, rezultatd dintr-un proces istoric indelungat, intemeiat
pe factori comuni precum: originea etnicd, limba, cultura, religia, psihologia colectiva, modul de
viata, traditiile si idealurile comune. insi, dincolo de aceste elemente, trecutul istoric comun si
vointa congtientd de a convietui si de a ddinui impreund pe acelasi teritoriu reprezinta

23 De aceea, dispozitiile art. 2 alin. (1) din

fundamentul esential al constituirii natiunii
Constitutie proclama ca suveranitatea nationala apartine poporului Republicii Moldova, care 0
exercitd Tn mod direct si prin organele sale reprezentative, in formele stabilite de Constitutie®**,

Natiunea nu trebuie confundatd cu nationalitatea sau cu cetdtenia, concepte care
desemneaza, in esentd, apartenenta juridica a unei persoane la un anumit stat. De asemenea,
natiunea se distinge de popor, care reprezinta totalitatea persoanelor aflate pe teritoriul unui stat,
indiferent de originea lor etnica sau nationala. Asadar, in timp ce nationalitatea si cetatenia au
un caracter strict juridic, iar poporul este o notiune politico-juridica legatd de titulatura
suveranitdtii, natiunea exprima o realitate istorica §i socio-culturala mai profunda, definita prin
constiinta unei identitdti colective.

In consecintd, desi natiunea se deosebeste conceptual de cetitenie, nationalitate sau
popor, ea rimane fundamentul solidarititii colective si al coeziunii statale. In acest context,
sentimentul national nu trebuie confundat cu formele radicale de afirmare etnicd, cum este
sovinismul. Dimpotriva, el exprima atasamentul fata de valorile comune, implicand protectia
minoritatilor nationale, eliminarea discriminarilor si garantarea egalitatii in drepturi pentru toti
cetatenii. Astfel, se afirma principiul unitatii in diversitate, fundament al coeziunii si solidaritatii

celor care compun poporul moldovenesc, indiferent de originea lor etnica sau lingvistica.

*3 DELEANU, 1. s.a. Constitutia Romdniei comentata si adnotata, Regia Autonoma ,,Monitorul Oficial”, Bucuresti,
1992, p. 6.
24 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).
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Pe aceasta linie de gandire, art. 10 alin. (1) din Constitutie, precizeaza ca statul are ca
fundament unitatea poporului Republicii Moldova. Republica Moldova este patria comuna si
indivizibila a tuturor cetatenilor sai*®.

Asadar, statul este definit nu doar prin unitatea spirituala si sociala a natiunii, ci si printr-
un cadru geografic determinat, asupra cruia se exercitd autoritatea sa. In aceasta ordine de idei,
teritoriul reprezinta dimensiunea materiala indispensabila a statului, fiind acea portiune clar
delimitatd din suprafata globului pamantesc asupra careia statul detine suveranitate deplina.
Acesta include solul, subsolul, apele si spatiul aerian corespunzator, toate integrate in cadrul
jurisdictiei statale, in conformitate cu normele dreptului intern si ale dreptului international®*.

Prin urmare, teritoriul este nu doar un element fizic, ci si spatiul de manifestare a
autoritatii suverane a statului. In aceasta ipostaza, statul se infitiseaza ca o persoand juridicd de
drept public, care rezuma, intr-o forma abstracta, vointa colectiva a na‘giuniiZM. El este, asadar, o
entitate politico-teritoriala, inzestrata cu dreptul de comanda si cu prerogative de putere publica,
exercitate exclusiv asupra teritoriului si populatiei sale. Aceste atribute, specifice suveranitatii,
nu pot fi detinute de particulari, ci apartin exclusiv statului, in virtutea statutului sau
constitu‘giona1248.

In literatura de specialitate, s-a subliniat ci anumite spatii, desi nu fac parte organic din
teritoriul national, sunt totusi asimilate juridic teritoriului statului. Astfel, doctrina recunoaste
acest statut navelor maritime §i aeriene aflate sub pavilion national, rachetelor, satelitilor aflati
sub jurisdictia statului, precum si terenurilor ocupate de reprezentantele diplomatice ale statului
intr-un teritoriu strdin. Aceste spatii beneficiaza de un regim juridic derogatoriu, fiind
considerate extensii ale suveranitatii statului, in virtutea unor norme internationale si conventii
diplomatice®*.

Teritoriul unui stat este delimitat, in mod juridic, de teritoriile altor state, de marea libera
si de spatiul cosmic, prin intermediul unor frontiere stabilite prin acorduri internationale sau prin
acte unilaterale recunoscute. Potrivit doctrinei, frontierele sunt definite ca linii reale sau

conventionale trasate intre puncte precise ale suprafetei globului, aviand rolul de a delimita

5 |dem, art. 10 alin. (1).

26 DELEANU, I. Op. cit., vol. I, p. 40, 43 si 44.

7|1 dem, p. 82.

248 1dem, p. 91 si urm.

9 A se vedea Oppenheim Lauterpach, International Law, vol. I, Londra 1955, p. 641, citat de lon Deleanu, op. cit.,
p. 43.
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spatiul teritorial al unui stat. Acestea pot fi terestre, fluviale, maritime sau aeriene, in functie de
natura mediului geografic pe care il separa®®.

Frontierele tarii sunt consfintite prin lege organica, respectandu-se principiile §i normele
unanim recunoscute ale dreptului international, potrivit art. 3 alin. (2) din Constitutia Republicii
Moldova. Teritoriul Republicii Moldova, conform alin. (1) din acelasi articol din Constitutie, ca
element constitutiv al statului, este inalienabil®*.

Potrivit art. 2 din Legea cu privire la frontiera de stat a Republicii Moldova, hotarul tarii
noastre reprezintd linia ce desparte pe uscat si pe apa teritoriul Republicii Moldova de teritoriile
statelor vecine, iar in plan vertical delimiteaza spatiul aerian si subsolul Republicii Moldova de
spatiul aerian si subsolul statelor vecine®™?. In aceasta ordine de idei, este necesar s subliniem
faptul ca suveranitatea constituie unul dintre elementele fundamentale ale statului, alaturi de
populatie (natiune) si teritoriu, fiecare avand o functie proprie n conturarea entitatii statale®™:.

Aceasta exprima faptul ca puterea statald se exercitd in mod exclusiv asupra unei
populatii determinate si a unui teritoriu delimitat, fara a admite existenta unei alte autoritati care
sd revendice ori sa exercite, in mod legitim, competente de putere publicd asupra aceluiasi spatiu
geografic si asupra aceleiasi colectivité‘gi254. Cu alte cuvinte, suveranitatea implica plenitudinea si
unicitatea autoritdtii statului pe plan intern, excluderea oricarei forme de dominatie externa,
precum si garantarea ordinii constitutionale in cadrul limitelor sale teritoriale. Suveranitatea se
exprimd, pe plan intern, prin suprematie, iar pe plan extern, prin independentid®>.

Suprematia desemneaza caracterul superior al puterii de stat in raport cu orice alta
autoritate internd, aceasta avand competenta exclusiva de a adopta acte normative cu forta
juridica obligatorie, de a reglementa drepturile si obligatiile cetatenilor, precum si statutul juridic
al strdinilor si apatrizilor aflati pe teritoriul national. Totodata, suprematia se manifestd prin
controlul statului asupra teritoriului si resurselor naturale.

Independenta reflectd capacitatea statului de a-si determina in mod suveran politica
externa, fard ingerinte din partea altor state, cu respectarea normelor dreptului international si a

suveranitatii altor entitdti statale. Prin urmare, suprematia si independenta sunt laturi esentiale

ale suveranitatii statale, aflate intr-o relatie de interdependenta functionala.

%0 MANDA, C. Op. cit., p. 113.
B Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).
2 |egea cu privire la frontiera de stat a Republicii Moldova nr. 28 din 15.02.2024. in: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova din 7.03.2024 cu nr. 93-95, art. 139.
23 DELEANU, I. Op. cit., p. 47 si 50.
24 |dem, p. 8 si 54-56.
23 |dem, p. 72.
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In stransid legatura cu suveranitatea si cu rolul statului ca subiect de drept public, trebuie
mentionat ca statul se infatiseaza, din punct de vedere juridic, ca o persoand juridicad de drept
public. Desi legislatia nu consacra expres structura sa organizatorica, aceasta poate fi dedusa in
baza regimului aplicabil persoanei juridice in general. Astfel, statul dispune de o structura interna
functionald, comparabild cu cea a unei persoane juridice de drept privat: poporul constituie
organul suprem, Parlamentul exercita functia reprezentativa, iar Guvernul actioneaza ca organ
executiv central. Atributiile si competentele statului, in aceasta calitate, sunt realizate prin
intermediul autoritatilor publice instituite de Constitutie, fiecare exercitand prerogative specifice

in limitele stabilite de lege®®

. Ministerele, in calitate de organe centrale de specialitate, sunt
chemate sd coordoneze domenii fundamentale ale administratiei publice, exercitand, totodata,
capacitatea juridica a statului. Acestea pot participa la raporturi juridice patrimoniale si
nepatrimoniale, incheie acte juridice in numele statului si au calitatea procesualda de a-I
reprezenta in fata instantelor judecatoresti, pe plan intern, dar si international.

Astfel, asa cum am analizat mai sus, statul suveran posedd elemente constitutive si
prerogative care transcend cadrul tehnico-juridic obisnuit al oricarei alte entititi juridice. In
primul rand, acesta dispune de o populatie stabila, supusa autorititii sale, localizatd pe un
teritoriu determinat, ceea ce fundamenteazi caracterul sau politico-teritorial. In al doilea rand,
atributia sa fundamentala rezida in dreptul exclusiv de a guverna interesele generale ale
societatii, exercitand, in mod legitim, comanda si constrangerea asupra tuturor, fara a se
subordona unei alte vointe juridice. Aceastd prerogativa exprima, de fapt, suveranitatea sa
internd si externd. In consecinta, statul nu este o persoana juridica in sens formal, ci o persoand
Juridica politico-teritoriala, cu un regim juridic sui generis, intrucat exercitd autoritatea sa
suverand asupra unei comunitati umane organizate, in limitele unui teritoriu national determinat.
In al treilea rand, statul detine un patrimoniu propriu®’, afectat realizarii interesului public si
utilizat in mod exclusiv 1n scopul exercitdrii functiilor sale constitutionale si administrative.

Alaturi de alti autori, sustinem ca aceste elemente-conditii indispensabile pentru existenta
statului ii si alcatuiesc continutul (populatia, teritoriu, suveranitatea) si iau in drept, mai ales in

258 In continuarea acestor consideratii, trebuie

dreptul administrativ, forma personalitatii juridice
subliniat ca statul dobandeste calitatea de persoana juridica odata cu intrunirea conditiilor de
fapt esentiale: existenta unei colectivitdti umane, a unui teritoriu determinat si a unui organ de

vointd capabil sa actioneze in numele acestei colectivitati. Atunci cand aceste elemente sunt

%6 CHIPER, N., ODAINIC, M., Op. cit., p. 40.
%7 NEGULESCU, P. Op. cit., p. 82.
8 OROVEANU, M. Tratat de stiinta administratiei. Bucuresti: Editura CERMA, 1996, p. 43 si urm.
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reunite, statul nu doar ca existd in fapt, ci dobandeste, in raport cu ordinea interna, existentd
Jjuridica deplina, intrucat el este cel care instituie si garanteaza ordinea juridica, prin exercitarea
suveranitatii sale®®,

Avand recunoscuta personalitatea juridica, statul participa in calitate de subiect de drept
atat la raporturile juridice interne, cat si la cele de drept international. In ordinea juridici interna,
acesta apare cu prioritate ca subiect in cadrul raporturilor de drept constitutional, in care isi
exercitd suveranitatea si functiile fundamentale prin intermediul autoritatilor publice consacrate
de Legea fundamentald. Statul poate figura ca subiect de drept fie in mod direct, fie prin
reprezentare, prin organele sale competente”®. In anumite situatii, statul, ca entitate unitara,
apare direct in raporturi juridice ce vizeaza cetdtenia, precum si in raporturile cu unitatile
administrativ-teritoriale, in special in ceea ce priveste delimitarea competentelor si a
patrimoniului public.

In acest sens, statul fiind singurul purtitor de suveranitate, este o institutie unicd in felul
sau®®. Pe de o parte, toate celelalte institutii nationale sunt subsumate acestuia, fiind constituite
si reglementate prin intermediul vointei sale juridice. In mod special, colectivitdtile teritoriale
locale sunt create, organizate sau, dupa caz, desfiintate in temeiul Constitutiei ori in conformitate
cu dispozitiile constitutionale, acestea neavand decat acele competente care le-au fost conferite
expres de normele legale. Pe de alta parte, statul nu se reduce la o simpla institutie
administrativa, intrucat el indeplineste simultan o functie politica esentiald, intruchipand vointa
generala si exercitdind autoritatea legitimd Tn numele poporului, In cadrul unui sistem
constitutional organizat®®.

O situatie aparte se evidentiaza in ceea ce priveste participarea statului la raporturile
juridice de drept international. Potrivit conceptiei contemporane, doctrina dreptului international
recunoaste statului calitatea de subiect de drept international Tn mod independent de intinderea
teritoriului, de numarul populatiei sau de nivelul sau de dezvoltare economica, sociald ori
politici. In acest sens, statele sunt considerate subiecte originare si universale ale dreptului

international public, distincte de celelalte entitdti recunoscute in ordinea juridicad internationala.

Aceasta calitate juridica 1si are fundamentul in suveranitatea statului, care nu este conditionata de

»9 NEGULESCU, P. Op. cit.,, p. 22, nota de subsol, defineste ordinea juridici de drept public ca totalitatea
manifestarilor de vointa, emise in mod legal de autoritatile publice, in virtutea unui raport de subordonare al
guverndrilor si un scop de a determina, in mod obligatoriu, conduita acestora.
20 MURARU, 1. Op. cit., p. 29.
21 CHAPUIS, R. Droit administratif general. | vol. Montchrestien, Paris 1988, p. 136 si urm.
2 PRETIVATIIL, G. Statul — persoand juridica de drept public. Op. cit., p. 17.
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recunoasterea sa formald de catre alte state, ci rezultd din insasi existenta sa de fapt si din
exercitarea efectiva a autorittii in cadrul unui teritoriu determinat®®,

Un alt aspect demn de subliniat consta in faptul ca, in procesul de realizare a dreptului,
autoritatile statului actioneaza la randul lor in calitate de subiecte de drept. In aceasta ipostaza,
sunt avute in vedere autoritatea legislativa, autoritdtile administratiei publice, precum si
autoritdtile judecatoresti, fiecare dintre acestea exercitand atributii specifice in conformitate cu
principiul separatiei puterilor in stat si in limitele competentei stabilite prin Constitutie si legi264.

Participarea acestor autoritdti publice se realizeaza in raport cu competenta stabilitd de
Constitutie si de legile de organizare si functionare a fiecérei categorii de autorititi, precum si a
fiecdrei autorititi in parte. Investite cu competent, autoritatile statului participa ca purtitoare ale
autoritatii statale intr-un domeniu sau altul. Ca subiecte de drept, autoritatile statului indeplinesc
cel putin trei categorii de competente: 1. exercitd conducerea statului in diverse domenii de
activitate; 2. solutioneaza legal pretentiile unor subiecte de drept fatd de altele; 3. asigura
constrangerea de stat’®. De retinut ¢ in relatiile de drept administrativ apar ca subiecte de drept
si autoritatile administratiei publice centrale de specialitate, alte organe centrale, precum si cele
locale.

Din cele aratate, rezulta ca statul, in calitatea sa de persoana juridica de drept public,
exercitd doud categorii principale de atributii. Pe de o parte, el indeplineste atributii de natura
suverand, care decurg din prerogativa autoritatii publice si presupun adoptarea de norme
juridice, organizarea puterilor statului si asigurarea ordinii constitutionale. Pe de alta parte, statul
detine si drepturi patrimoniale, participand la raporturi juridice cu continut economic sau civil,
in conditiile si limitele stabilite de lege, asemenea oricarui alt subiect de drept®®®.

In stransi legatura cu exercitarea drepturilor patrimoniale, patrimoniul statului constituie
un element definitoriu al personalitatii sale juridice, Intrucat exprima capacitatea acestuia de a
avea drepturi si obligatii patrimoniale. Acest patrimoniu este compus din bunuri mobile si
imobile, destinate satisfacerii interesului public si organizarii functionale a autoritatii statale. Din
punct de vedere juridic, bunurile statului se impart intre domeniul public si cel privat®®’, fiecare
fiind guvernat de un regim juridic distinct: bunurile din domeniul public sunt supuse regimului

de drept public, caracterizat prin inalienabilitate, imprescriptibilitate si insesizabilitate, in timp ce

23 POPESCU, D., NASTASE, A., s.a., Drept international public. Casa de edituri si presa ,,Sansa” SRL, Bucuresti,
1994, p. 58 51 73.

24 PRETIVATII, G. Statul — persoand juridica de drept public. Op. cit., p. 17.
265 POPA, N. op. cit. p. 195.

26 pRETIVATII, G. Statul — persoand juridica de drept public. Op. cit., p. 17.
%7 GIURGIU, L. Domeniu public. Editura Tehnica, Bucuresti, 1997, p. 63.
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bunurile din domeniul privat al statului se supun regulilor dreptului privat, permitand astfel
circulatia lor civild, inclusiv incheierea actelor de dispozitie sau administrare conform dreptului
comun?®,

Aceste patrimonii sunt afectate realizarii interesului colectiv, in functie de scopul si
competentele fiecdrei persoane juridice de drept public, insd ele apartin in mod exclusiv
subiectului de drept care le gestioneaza. In acest sens, nu poate fi conceput un patrimoniu in lipsa
unui titular de drepturi si obligatii, iar acest titular este intotdeauna o persoana juridicd, precum
statul, raionul, orasul sau comuna. Patrimoniul nu exista in mod autonom, ci este legat organic de
personalitatea juridica a entitatii publice investite cu misiunea de a servi interesul general®®®. in
continuarea celor expuse, trebuie subliniat cd existenta patrimoniului si exercitarea drepturilor
asupra acestuia sunt indisolubil legate de organizarea institutionala a statului si de functiile pe
care acesta le Indeplineste in virtutea suveranitatii Y

Astfel, statul exercita functia legislativa prin intermediul unicei autoritati legislative a
tarii, care, intr-un stat unitar, este reprezentatd la nivel central de Parlament. Acesta are
competenta de a edicta norme juridice cu caracter general si obligatoriu, reglementand cadrul
normativ in care se realizeaza atat raporturile de drept public, cat si cele de drept privat in care
statul este parte. Prin activitatea sa legislativa, Parlamentul fundamenteaza legalitatea actiunii
statului si a celorlalte autoritati publice, consolidand ordinea juridica si institutionald a tarii.

Pentru exercitarea celorlalte doud functii, statul a creat, in schimb, cite o retea de
autoritati publicezn, specifice fiecareia dintre ele, astfel:

La nivelul autoritatii executive:

a) administratia publica centrala de specialitate a statului, organizata in sistem ierarhizat
la nivel central si local sau ca autoritati administrative autonome;

b) alaturi de aceasta, Guvernul si Presedintele Republicii Moldova, in calitatea lor de
autoritdti ale administratiei publice centrale de stat;

c) distinct, la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale, este organizatd administratia
publica locala, aleasa, care functioneaza autonom.

La nivelul autorititii judecitoresti, reprezentata de:

a) Instantele judecatoresti, justitia realizandu-se prin Curtea Suprema de Justitie si prin

272

celelalte instante judecdtoresti stabilite de lege (judecatoriile, curtile de apel)”’. Instantele

28 PRETIVATII, G. Statul — persoand juridica de drept public. Op. cit., p. 18.
269 H
Ibidem.
270 1bidem.
"L PREDA, M. Autoritdtile administratiei publice, sistemul constitutional romdn, Editura Lumina Lex

Bucuresti, 1999, p. 19 si urm.
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judecatoresti, in conformitate cu reglementarile nationale, se bucurd de personalitate juridica.
Aceasta calitate este expres prevazuta in art. 15 alin. (4) din Legea nr. 514 din 06.07.1995
privind organizarea judecatoreascd, care stabileste: ,Instantele judecatoresti sunt persoane
juridice, au stampild cu imaginea stemei de stat si cu denumirea lor’?"™. Aceastd consacrare
legislativa subliniaza statutul juridic distinct al instantelor in cadrul autoritatilor publice,
oferindu-le o autonomie operationald si functionald corespunzatoare rolului constitutional de
infaptuire a justitiei.

b) Consiliul Superior al Magistraturii alcatuit din 12 membri alesi, pentru o durata de 6
ani: sase judecatori alesi de Adunarea Generald a Judecatorilor, reprezentand toate nivelurile
instantelor judecatoresti, si sase persoane care se bucurd de o inaltd reputatie profesionald si
integritate personald, cu experientd in domeniul dreptului sau in alt domeniu relevant, care nu
activeaza 1n cadrul organelor puterii legislative, executive sau judecatoresti si nu sunt afiliate
politic?’, dupa cum urmeaza:

1 judecator al Curtii Supreme de Justitie;

1 judecdtor din cadrul Curtilor de Apel;

) A . <. +:275,
4 judecdtori 1n cadul unor judecatorii®'”;

. A : s 1 27
6 membri care nu fac parte din randul judecatorilor?’®.

c) Procuratura, care isi exercita atributiile prin procurori®’’.

d) Consiliul Superior al Procurorilor alcatuit din procurori alesi din cadrul procuraturilor
de toate nivelurile si din reprezentanti ai altor autoritati, institutii publice sau ai societitii civile.
Procurorii in cadrul Consiliului Superior al Procurorilor constituie o parte importantd a
sistemului®™®,

Sarcinile statului Republica Moldova, la fel ca in cazul altor state moderne, sunt atat de

variate si complexe, incat nu pot fi gestionate eficient, la nivelul Intregului teritoriu, exclusiv prin

22 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).

23 Legea privind organizarea judecdtoreascd nr. 514 din 06.07.1995. in: Monitorul Oficial din 19.10.1995 cu nr.
58, art. 641 (modificata prin Legea nr. 135 din 13.06.24, MO271-274/27.06.24, art. 397).

2™ Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).

25 |egea cu privire la Consiliul Superior al Magistraturii nr. 947 din 19.07.1996. in: Monitorul Oficial din
22.01.2013 cu nr. 15-17, art. 65, art. 3 alin. (4) (modificata prin Legea nr. 226 din 31.07.24, MO380-382/05.09.24
art.587).

278 | dem, art. 3 alin. ().

2" Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).

2’8 |dem, art. 125" alin. (2).
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intermediul autoritdtilor administratiei publice centrale. Aceasta realitate trebuie analizatd, in
primul rand, din perspectiva numarului mare de cetdteni ale caror nevoi sociale, economice si
administrative necesita interventii concrete si prompte. Ar fi imposibil ca structurile centrale ale
statului sa raspunda direct si eficient tuturor acestor cerinte, fara o descentralizare functionala si
teritoriald a atributiilor.

Pe de alta parte, daca autoritdtile administratiei publice centrale ar avea in competenta lor
rezolvarea tuturor problemelor mérunte, infinit de numeroase, legate de viata locala, ele ar trebui

consacra intreaga activitate pentru indeplinirea sarcinilor fundamentale privitoare la problemele
generale de stat*"”.

Ca urmare, a devenit necesara organizarea statului in unitati teritoriale distincte, fiecare
beneficiind de propriile autoritati, investite cu responsabilitatea de a gestiona administratia
publica la nivel local. Aceste structuri sunt menite sa raspunda in mod direct si eficient nevoilor
comunitatilor, descentralizdnd astfel activitatea statului si asigurdnd o mai bund adaptare a
deciziilor administrative la realitatile locale.

Notam ca sub aspect administrativ, potrivit art. 110 alin. (1) din Constitutie, teritoriul
Republicii Moldova este organizat in sate, raioane §i unitatea teritoriald autonomd Gagduzia. In
conditiile legii, unele orage pot fi declarate municipii. In acest sens, Republica Moldova este un
stat suveran §i independent, unitar i indivizibil, potrivit art. 1 alin. (1) din aceeasi Legezgo.

Expresia unitate administrativ-zeritoriala are doua sensuri distincte: pe de o parte, de
circumscriptie administrativ-teritoriala, iar pe de alta parte, de colectivitate locald®®*,

In primul sens, unititile administrativ-teritoriale semnificd circumscriptiile administrative
ale teritoriului de stat, adica sfera de competenta teritoriala a organelor desconcentrate ale
statului, mai precis o delimitare facuta in scopul realizarii unitare a puteriizgz.

Intr-un al doilea sens, unititile administrativ-teritoriale reprezinti colectivititile locale,
sau totalitatea cetatenilor din unitatea administrativ-teritoriald®®,

Constitutia Republicii Moldova recunoaste aceastd dubld acceptiune a unitétilor

administrativ-teritoriale, prin art. 109 alin. (1)-(3), potrivit caruia administratia publica in

2 DRAGANU, T. Nulitaile actelor administrative individuale, in ,.Studia Napocensia”, Editura Academiei,
Bucuresti, 1974, p. 201.

20 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).

81 RIVERO, J., WALINE, M. Drept administrativ, Editura 17, Paris, Dalloz, 1998, p. 300.

%82 MURARU, 1. Drept constitutional si institutii politice, editia a VIII-a revazutd. Bucuresti, Actami, 1998, p. 148.
283 Art. 1 din Legea privind administrarea publicd locald nr. 436 din 28.12.2006. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova nr. 32-35 art. 116 (modificatd prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24, art.434).
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unitatile administrativ-teritoriale se intemeiaza pe principiile autonomiei locale, ale
descentralizarii serviciilor publice, ale eligibilitatii autoritatilor administratiei publice locale si
ale consultarii cetatenilor in problemele locale de interes deosebit. Autonomia priveste atat
organizarea §i functionarea administratiei publice locale, cat si gestiunea colectivitatilor pe
care le reprezinta. Aplicarea principiilor enuntate nu poate afecta caracterul de stat unitar®™®.

Se impune a fi mentionat ca satele, orasele, raioanele si unitatea teritoriald autonoma
Gagauzia sunt unitati administrativ-teritoriale, delimitate prin lege. In cadrul lor, administratia
publica de stat se realizeaza prin servicii descentralizate. Aceste servicii se afla sub conducerea
autoritatilor satesti si ordsenesti, care, la randul lor, sunt coordonate de consiliile raionale. Cu
referire la Géagauzia, observdm cd in aceastd unitate teritoriald autonoma cu statut special
activeaza organe reprezentative si executive.

Totodatd, consacrarea constitutionald a principiului autonomiei locale implica
recunoasterea satelor, oraselor, raioanelor si a unitatii administrativ-teritoriale autonome
Giagauzia ca entitdti teritoriale distincte, nzestrate cu personalitate juridicd proprie. Aceasta
recunoastere le confera dreptul de a-si gestiona in mod independent treburile publice locale, in
limitele legii, consolidand astfel descentralizarea si responsabilitatea administrativa la nivel
local.

Facem referire si la dispozitia art. 3 alin. (2) din Legea nr. 764/ 2001, conform caruia
toate unitatile administrativ-teritoriale au personalitate juridica, dispun de patrimoniu, au
dreptul de a solutiona si a gestiona, in cadrul legii, in nume propriu si in interesele populatiei
locale, o parte importantd a treburilor publice. In totalitatea lor, unitdtile administrativ-
teritoriale formeaza unitatea teritoriala a tarii, iar autoritatile publice ale unitatii administrativ-
teritoriale care sunt organe cu competenta generala si speciala constituie sistemul administratiei
publice locale, avdind ca sarcina satisfacerea intereselor generale ale locuitorilor din unitdtile
administrativ-teritoriale®®.

Retinem c4, in prezent, organizarea administrativa a teritoriului statului moldovenesc este
reglementatd prin acelasi act normativ privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii

Moldova. Drept urmare, teritoriul tarii este organizat, in conformitate cu Constitutia si legea, in

84 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).

%85 | egea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764 din 27.12.2001. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 16 din 29.01.2002 (modificata prin Legea nr. 112 din 16.05.24, MO216-
218/21.05.24, art.318).
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sate, orase, raioane si In unitatea teritoriald autonoma Géagauzia, entitati pe care le vom analiza in
cele ce urmeaza.

Satul este o unitate administrativ-teritoriala care cuprinde populatia rurald unitd prin
teritoriu, conditii geografice, relatii economice, social-culturale, traditii si obiceiuri, in care
majoritatea fortei de munca se afld concentrata in agricultura, silvicultura, pescuit, oferind un
mod specific si viabil de viata locuitorilor sdi, si care, prin politicile de modernizare, 1si va pastra
si in perspectiva specificul rural®®®,

Comuna este 0 unitate administrativ-teritoriala, alcatuitd din doud sau mai multe sate,
care cuprinde populatia rurald unita prin comunitate de interese si traditii, in functie de conditiile
economice, social-culturale, geografice si demografice. Comuna poarta denumirea satului-
regedin§5287.

Conform Breviarului Statistic din 2024, realizat de Biroul National de Statistica al
Republicii Moldova, 1n tard existd 916 sate (comune) si 659 de localitdti din componenta satelor
(comunelor), in total localitati la numar fiind 1682. Cel mai populat dintre acestea este satul
Congaz, situat in Unitatea Teritoriald Autonoma Gagauzia, cu o populatie de aproximativ 11,5
mii de locuitori®®,

Orasul este o unitate administrativ-teritoriala in care majoritatea resurselor de munca este
ocupatd n activitdti neagricole cu un nivel diversificat de dotare si echipare, exercitand 0
influentd socioeconomica semnificativa asupra zonei inconjuritoare. In conditiile legii, unele
orase pot fi declarate municipii289. In prezent, in Republica Moldova sunt organizate 53 de
orase”®.

Municipiul este localitatea urbana declarata de lege cu un numar mai mare de locuitori,
Cu o Insemndtate deosebita in viata economicd, social-politica, cultural-stiintificd si

administrativa a tarii, o indelungata traditie istoricd sau care are conditii de dezvoltare in aceste

directii. Orasele Chisindu, Balti, Bender, Cahul, Ceadar-Lunga, Comrat, Edinet, Hancesti, Orhei,

%86 |dem, art. 5.

287 |dem, art. 5" alin. (1) si (3).

88Breviar statistic. Editia 2024 [citat 20.02.2025]. Disponibil:
https://statistica.gov.md/files/files/publicatii_electronice/Moldova_in_cifre/2024/Moldova_cifre 2024.pdf.

289 | egea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764 din 27.12.2001. In: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 16 din 29.01.2002, art. 6 (modificata prin Legea nr. 112 din 16.05.24, MO216-
218/21.05.24, art.318).

2% Breviar statistic. Editia 2024 [citat 20.02.2025]. Disponibil:
https://statistica.gov.md/files/files/publicatii_electronice/Moldova_in_cifre/2024/Moldova_cifre_2024.pdf.
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Soroca, Straseni, Tiraspol si Ungheni sunt considerate municipii®’. Prin urmare, in Republica
Moldova avem 13 orasge cu statut de municipiu.

Municipiul Chisinau este capitala Republicii Moldova. Statutul municipiului Chisindu
este reglementat prin lege organicézgz.

Raionul este o unitate administrativ-teritoriala alcatuita din sate (comune) si orase, unite
prin teritoriu, relatii economice si social-culturale. Orasul in care 1si are sediul consiliul raional
este numit oras-resedintd. Raionul poartd denumirea orasului-resedinta. Hotarele administrative
ale raionului reprezinta perimetrul suprafetei localitatilor incluse in componenta acestuia si care
coincide cu hotarele dintre localitatile raionului dat si localitatile raionului limitrof>>.

Conform Breviarului Statistic din 2024, realizat de Biroul National de Statistica al
Republicii Moldova, 1n tara existd 32 de raioane®®,

Gagauzia este o unitate teritoriald autonoma cu un statut special care, fiind o forma de
autodeterminare a gagduzilor, este parte integrantd si inalienabilda a Republicii Moldova. UTA
solutioneazd de sine statitor, in limitele competentei sale, potrivit prevederilor Constitutiei
Republicii Moldova si ale Legii nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei
(Gagauz-Yeri), in interesul intregii populatii, problemele cu caracter politic, economic si
cultural®®.

Statutul satului (comunei), sectorului, orasului (municipiului) se elaboreazd in baza
statutului-cadru aprobat de Parlament, si se adoptd de consiliul local, cu exceptia statutului
municipiului Chisinau si statutului municipiului Balti, care se reglementeaza prin legi organice.
Statutul special de autonomie al localitatilor din stanga Nistrului se stabileste prin lege organica,
potrivit art. 110 din Constitutia Republicii Moldova. Statutul special de autonomie al unitatii
teritoriale autonome Gagauzia se reglementeaza de Constitutia Republicii Moldova si de Legea
nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri)Z%.

Conchidem ca, prin coroborarea prevederilor art. 174 din Codul civil, art.3 alin. (2) din
Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, art.4 din

Legea nr 436/2006 privind administratia publica locala, unitatile administrativ-teritoriale sunt

91 | egea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764 din 27.12.2001. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 16 din 29.01.2002, art. 7, 8 (modificatd prin Legea nr. 112 din 16.05.24, MO216-
218/21.05.24, art.318).
22 1dem, art. 9.
23 |dem, art. 10 alin. (1) - (4).
2% Breviar statistic. Editia 2024 [citat 20.02.2025]. Disponibil:
https://statistica.gov.md/files/files/publicatii_electronice/Moldova_in_cifre/2024/Moldova_cifre_2024.pdf.
2% |egea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764 din 27.12.2001. In: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 16, art. 53 (modificata prin Legea nr. 112 din 16.05.24, M0216-218/21.05.24
art.318).
2% |pidem, art. 4 alin. (2) - (3.

106


https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=143298&lang=ro
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=143298&lang=ro
https://statistica.gov.md/files/files/publicatii_electronice/Moldova_in_cifre/2024/Moldova_cifre_2024.pdf
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=143298&lang=ro
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=143298&lang=ro

persoane juridice de drept public. Mai mult decat atat, in R. Moldova acestea sunt sub forma de:
sate (comune), orase, raioane si UTA Giagiuzia. In totalitatea lor, unititile administrativ-
teritoriale formeaza unitatea teritoriala a ‘;ériizw. Mentionam ca statutul de persoana juridica de
drept public al acestora din urma reiese clar din dispozitiile legale in vigoare. Nu acelasi lucru se
intdmpla in cazul sectoarelor, despre care spune legea®®, dar nu le calificd expres persoane
juridice de drept public.

Daca pentru sate (comune), orase, raioane si UTA Gagduzia, legea face o calificare in
sensul ca acestea sunt persoane juridice de drept public continudnd cu mentiunea, redundanta din
punctul nostru de vedere, ca au patrimoniu propriu si capacitate juridica deplind, atunci
sectoarele municipiului, ca subdiviziuni administrativ-teritoriale, nu beneficiaza de aceeasi
calificare. Notam ca, in temeiul dispozitiilor art. 1 din Legea nr. 764/2001 privind organizarea
administrativ-teritoriala a tarii., organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova si
stabilirea cadrului juridic pentru satele (comunele), sectoarele si orasele (municipiile) si unitatile
administrativ-teritoriale se efectueaza potrivit art. 110 si 111 din Constitutie si se realizeaza in
conformitate cu necesitatile economice, sociale si culturale, cu respectarea traditiilor istorice, in
scopul asigurarii unui nivel adecvat de dezvoltare tuturor localitatilor rurale si urbane®®®.

Relevant este ca art. 2 din Legea nr. 768/2000 privind statutul alesului local, prevede ca
notiunea de ales local vizeaza consilierii consiliilor satesti (comunale), orasenesti (municipale),
raionale si consiliului municipal Chisinau, deputatii in Adunarea Populara a Gagauziei,

300 Intelegem prin modul de

primarii §i viceprimarii, presedintii §i vicepresedintii raioanelor
redactare al textului normativ ca legiuitorul nu a facut expres referire si la pretorii sectoarelor
municipiului Chisinau de exemplu, sau alte subdiviziuni, si asta din motiv ca potrivit art. 20 alin.
(1) si (2) din Legea privind statutul municipiului Chiginau nr. 136/2016, pretorul este persoana
cu functie de demnitate publicd, numit si eliberat din functie de catre primarul general, in

conditiile Legii nr. 199 din 16 iulie 2010 cu privire la statutul persoanelor cu functii de demnitate

publica. Pretorul este reprezentant al primarului general in sector si se conduce in activitatea sa

297 . . .. . . - . .. . .. . . . e
Lista unitatilor administrativ-teritoriala este anexata la Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a

Republicii Moldova nr. 764/2001.

2% Potrivit dispozitiilor art. 1 din Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriali a R. Moldova,
organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova si stabilirea cadrului juridic pentru satele (comunele),
sectoarele si orasele (municipiile) si unitatile administrativ-teritoriale se efectueaza potrivit art.110 si 111 din
Constitutia Republicii Moldova si se realizeazd in conformitate cu necesitatile economice, sociale si culturale, cu
respectarea traditiilor istorice, In scopul asigurarii unui nivel adecvat de dezvoltare tuturor localitatilor rurale si
urbane.

2% |egea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764 din 27.12.2001. In: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 16, art. 53 (modificata prin Legea nr. 112 din 16.05.24, M0O216-218/21.05.24
art.318).

30 | egea privind statutul alesului local nr. 768 din 02.02.2000. in: Monitorul Oficial nr. 34 din 23.03.2000
(modificatd prin Legea nr. 335 din 09.11.23, MO455-457/30.11.23, art.791).
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de legislatia in vigoare, dispozitiile primarului general si regulamentul de organizare si
functionare a preturii>".

Cu toate acestea, art. 13 alin. (4) din Legea privind descentralizarea administrativa nr.
435/2006°%, se referd la ansamblul resurselor materiale, institutionale si umane de care dispune o
unitate administrativ-teritoriala, de competente atribuite prin lege autoritatilor administratiei
publice locale, de garantarea unor conditii si oportunitafi egale tuturor autoritatilor publice
locale pentru a-si atinge obiectivele in realizarea competentelor etc. Lectura aceluiasi act
normativ permite remarcarea faptului ca legiuitorul face referire la autoritatea administratiei
publice locale care este cea mai aproape de cetateni, dar nu gasim referiri la autoritatile de la
nivelul subdiviziunii administrativ-teritoriale ale municipiilor.

Despre municipii si sectoare mentioneaza si art. 4 alin. (2) din Legea nr. 764/2001 privind
organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova®®, stipuland in mod expres ca statutul
satului (comunei), sectorului, orasului (municipiului) se elaboreaza in baza statutului-cadru,
aprobat de Parlament, si se aproba de consiliul local, cu exceptia statutului municipiului Chisinau
si statutului municipiului Balti, care se reglementeaza prin legi organice. Art. 13 din aceeasi
Lege prevede ca municipiile si unitatile administrativ-teritoriale din componenta lor sunt
prezentate in anexa nr.2, care face parte integrantd din prezenta lege. Potrivit acestei anexe,
constatam ca sectoare are doar municipiul Chiginau, care sunt 5 la numar (Botanica, Buiucani,
Centru, Ciocana si Rascani).

Pe de alta parte, art. 55 alin. (1) din Legea nr. 436/2006 privind administratia publica

<304
locala®®

prevede ca municipiul Chisinau este organizat in subdiviziuni administrativ-teritoriale
numite sectoare, orase si sate (comune). Art. 59 alin. (1) si (3) din aceeasi Lege, stabileste cd in
fiecare sector al municipiului Chisindu, primarul general numeste, in conditiile legii, un pretor,
care este reprezentant al primarului general si ca structura, organigrama si efectul-limita ale
subdiviziunilor instituite in sectoare, precum si regulamentele preturilor se aproba de Consiliul

municipal Chisindu, la propunerea primarului general.

b Legea privind statutul municipiului Chisindu nr. 136 din 17.06.2016. in: Monitorul Oficial nr. 306-313 din

16.09.2016 (modificaté prin Legea nr. 81 din 12.04.24, MO192-194/02.05.24, art.252).

%02 | egea privind descentralizarea administrativa nr. 435 din 28.12.2006. In: Monitorul Oficial din 02.03.2007 cu
nr. 29-31, art. 91 (modificata prin Legea nr. 81din 12.04.24, M0192-194/02.05.24, art.252).

303 | egea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764 din 27.12.2001. In: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 16 din 29.01.2002, art. 4 alin. (2) (modificata prin Legea nr. 112 din 16.05.24,
M0O216-218/21.05.24, art.318).

304 Legea privind administrarea publicd locald nr. 436 din 28.12.2006. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
nr. 32-35 art. 116 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24, art.434).
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Din analiza dispozitiilor legale citate supra, prin care legiuitorul face referire la sectoare,
constatam o neconcordanta intre actele normative. Art. 3 alin. (2) din Legea 764/2001 pe de o
parte reglementeaza ca ,toate unitafile administrativ-teritoriale au personalitate juridica...”,
legiuitorul fundamental realizdnd o enumerare expresa si limitativad a unitatilor administrativ-
teritoriale intr-0 ordine ce nu este intamplatoare, asa cum prevede art. 4 alin. (1) din acelasi act
normativ si art. 110 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova, din acestea facand parte
»satele, orasele, raioanele si unitatea teritoriala autonoma Gagauzia, iar in conditiile legii, unele
orase pot fi declarate municipii”.

Ca interpreti ai textului normativ, putem si ne Intrebam de ce legiuitorul a facut o
enumerare a unitdtilor administrativ teritoriale, cu statut de persoane juridice de drept public, in
timp ce art. 13 din Legea nr. 764/2001 califica inclusiv sectoarele drept unitati administrativ
teritoriale din componenta municipiilor, or, art. 55 alin. (1) din Legea nr. 436/2006 califica
sectoarele ca si subdiviziuni administrativ-teritoriale ale municipiilor, enumerand in aceeasi
ordine de idei orase si sate (comune). Consideram ca sintagma ,,unitati administrativ teritoriale”
nu poate fi in aceeasi acceptie cu cea de ,,subdiviziuni administrativ-teritoriale”. Or, oferirea de
catre legiuitor a calificativului de unitate administrativ teritoriald ne-ar indreptati sa
consideram sectorul persoana juridica de drept public.

In forma sa actuald, articolul 13 al Legii nr. 764/2001 creeazi o ambiguitate
terminologica intre notiunile de unitate administrativ-teritoriala si subdiviziune administrativ-
teritoriala. Daca prin art. 3 alin. (2) si art. 4 alin. (1) legiuitorul defineste unitatile administrativ-
teritoriale ca persoane juridice de drept public (satele, orasele, raioanele, unitatea teritoriala
autonoma Gagauzia), atunci utilizarea aceleiasi sintagme pentru Sectoarele municipiului
Chisinau este inexacta si contrara Constitutiei Republicii Moldova, al carei art. 110 alin. (1)
stabileste o enumerare limitativd a UAT.

In realitate, sectoarele municipiului Chisindu nu dispun de personalitate juridica proprie,
nu au patrimoniu distinct si nu exercita competente administrative autonome, ci functioneaza ca
structuri teritoriale ale administratiei municipale, conduse de pretorul numit de primarul general
(conform art. 59 alin. (1) din Legea nr. 436/2006 privind administratia publica locald).

Prin urmare, ele trebuie calificate juridic drept subdiviziuni administrativ-teritoriale, nu
unitati administrativ-teritoriale. Tindnd cont de cele constatate anterior, inclusiv de
neconcordantele semnalate intre Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-
teritoriala a Republicii Moldova si Legea nr. 436/2006 privind administratia publica locala, se

impune revizuirea articolului 13 din Legea nr. 764/2001, in vederea delimitarii clare dintre
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unitatile administrativ-teritoriale, ca persoane juridice de drept public, si subdiviziunile
administrativ-teritoriale ale municipiului Chisindu, care nu dispun de personalitate juridicd
proprie.

Aceasta ajustare legislativd este necesara pentru a elimina confuziile terminologice
privind statutul juridic al sectoarelor municipiului Chisindu si pentru a asigura concordanta
internd a sistemului normativ, in acord cu dispozitiile art. 110 din Constitutie, care stabileste o
enumerare limitativa a unitatilor administrativ-teritoriale.

In consecinti, se propune urmitorul proiect de modificare a articolului 13 din Legea nr.
764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, in formulare
actualizata si unificatd din punct de vedere conceptual:

Articolul 13. - (1) Municipiile si unitatile administrativ-teritoriale care pot face parte din
componenta lor sunt orasele si satele (comunele) invecinate, stabilite prin lege.

(2) Sectoarele municipiului Chisindu sunt subdiviziuni administrativ-teritoriale fara
personalitate juridicd proprie, constituite in scopul organizarii eficiente a activitatii
administrative la nivel local, si nu se califica drept unitati administrativ-teritoriale in sensul art. 3
alin. (2).

(3) Organizarea, competentele, structura si modul de functionare ale sectoarelor
municipiului Chisinau se stabilesc prin lege speciala privind statutul municipiului Chisindu.

(4) Municipiile si unitatile administrativ-teritoriale impreund cu subdiviziunile
administrativ-teritoriale din componenta lor sunt prezentate in anexa nr. 2, care face parte
integranta din prezenta lege.

Totodata, art. 55 alin. (1) din Legea nr. 436/2006 privind administratia publica locala
creeaza o confuzie intre unitati administrativ-teritoriale si subdiviziuni administrativ-teritoriale,
prin aceea cd plaseazd In aceeasi categorie sectoarele municipiului Chisindu (care nu au
personalitate juridica proprie) cu orasele si satele (comunele) din componenta municipiului (care
sunt unitati administrativ-teritoriale). Aceasta formulare contravine atat Legii nr. 764/2001, cat si
Constitutiei Republicii Moldova (art. 110), care stabileste clar ca unitatile administrativ-
teritoriale sunt colectivitati locale cu patrimoniu, autoritati proprii si personalitate juridica, spre
deosebire de subdiviziunile administrative, care sunt doar structuri organizatorice interne ale
administratiel municipale.

In vederea asiguririi concordantei terminologice intre Legea nr. 764/2001 si Legea nr.
436/2006, precum si pentru a delimita clar notiunile de unitate administrativ-teritoriala si

subdiviziune administrativ-teritoriald, se propune urmatoarea formulare a art. 55 alin. (1):
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Articolul 55 alin. (1) — Proiect de modificare

Municipiul Chisindu este organizat in subdiviziuni administrativ-teritoriale numite
sectoare, precum si In unitati administrativ-teritoriale numite orase si sate (comune).

Cu riscul de a ne repeta, notam ca formularea actuala a art. 55 alin. (1) al legii mentionate
supra califica in mod nediferentiat ,,sectoarele, orasele si satele (comunele)” drept subdiviziuni
administrativ-teritoriale, ceea ce contravine principiilor constitutionale ale autonomiei locale si
clasificarii unitatilor administrativ-teritoriale.

Or, potrivit art. 110 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova si art. 3 alin. (2) din
Legea nr. 764/2001, unitatile administrativ-teritoriale sunt persoane juridice de drept public, cu
patrimoniu propriu si autorititi locale elective. in schimb, sectoarele municipiului Chisindu sunt
doar subdiviziuni administrativ-teritoriale fara personalitate juridica, Ccreate pentru
descentralizarea functionald a serviciilor publice municipale si pentru o administrare eficientd a
teritoriului. Ele nu dispun de patrimoniu propriu, nu pot adopta acte administrative cu caracter
normativ de sin e statator si nu sunt titulare ale bugetelor locale distincte. Prin urmare,
mentinerea actualei formulari legislative creeazd o confuzie intre statutul juridic al unitatilor i
al subdiviziunilor administrativ-teritoriale, ceea ce genereaza in practicd erori de calificare
juridicd in actele administrative, ambiguitdti privind competentele autoritatilor locale, dar si
neclaritati de aplicare a principiilor autonomiei locale, subsidiaritatii si autonomiei patrimoniale.

Conchidem ca ,,formarea, desfiintarea si schimbarea statutului unitatii administrativ-
teritoriale se efectueaza de catre Parlament dupd consultarea cetatenilor. Modificarea statutului
unitatii teritoriale autonome Gagauzia, intrarea sau iesirea localitatilor in/din componenta unitatii
teritoriale autonome Gagauzia se efectueaza in conformitate cu prevederile Legii nr. 344/1994
privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri). Unitatea administrativ-teritoriala de
sine statatoare se formeaza dacd are o populatie, de regula, de cel putin 1500 de locuitori si
dispune de mijloace financiare suficiente pentru intretinerea aparatului primariei §i institutiilor
sferei sociale™®.

Referindu-ne in continuare la primul criteriu de clasificare, deosebim si persoane
juridice de drept public speciale, cum ar fi organele specializate prin care se rezolva, in
anumite domenii, sarcinile guvernarii. Din cadrul acestei categorii fac parte ministerele cu
institutiile si autoritatile publice, organele de specialitate ale administragiei publice care isi

desfasoara activitatea in subordinea, coordonarea sau sub autoritatea Guvernului.

%05 | egea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764 din 27.12.2001. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 16 din 29.01.2002, art. 17 alin. (1) - (2) (modificata prin Legea nr. 112 din
16.05.24, MO216-218/21.05.24, art.318).
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Notam ca pct. 2 si 3 din Anexa nr. 1 la H.G. nr. 690/2017 din 30.08.2017 cu privire la
organizarea si functionarea Ministerului Infrastructurii si Dezvoltarii Regionale prevede ca
acesta din urma este organul central de specialitate al administratiei publice care asigura
realizarea politicii guvernamentale in domeniile de activitate ce 1i sunt incredintate. Ministerul
este persoand juridica de drept public, cu sediul in municipiul Chisinau, si dispune de denumire,
stampild cu Stema de Stat a Republicii Moldova, conturi de trezorerie, precum si de alte atribute
specifice autoritatilor publice, stabilite in legisla‘gie306.

Observam ca prevederi legale similare se confin in actele normative de reglementare la
fiecare organ de specialitate al administratiei publice. Conform informatiilor actualizate, in
Republica Moldova exista 14 ministere, fiecare avand responsabilitati specifice in administrarea
diferitelor domenii ale tarii. latd lista completd a acestor ministere: Ministerul Infrastructurii si
Dezvoltarii Regionale, Ministerul Afacerilor Externe, Ministerul Justitiei, Ministerul Muncii si
Protectiei Sociale, Ministerul Finantelor, Ministerul Dezvoltarii Economice si Digitalizarii,
Ministerul Agriculturii si Industriei Alimentare, Ministerul Apdrarii, Ministerul Afacerilor
Interne, Ministerul Educatiei si Cercetarii, Ministerul Culturii, Ministerul Sanatatii, Ministerul
Mediului si Ministerul Energiei®®’. Aceastd structurd a fost stabiliti pentru a asigura o
administrare eficientd si specializatd in diversele sectoare ale guvernarii.

Pct. 4 si 6 ale Anexei nr. 1 la H. G. nr. 657 din 06.11.2009 pentru aprobarea
Regulamentului privind organizarea si functionarea structurii si efectivului-limitd ce tin de
Cancelaria de Stat, reglementeaza ca Cancelaria de Stat este persoand juridica de drept public,
are stampild cu imaginea Stemei de Stat a Republicii Moldova si denumirea sa, dispunand de
conturi de trezorerie, precum si de alte atribute specifice autoritatilor publice, stabilite in
legislatie. Cancelaria de Stat este autoritatea publica care are misiunea sa asigure indeplinirea de
catre Guvern a prerogativelor sale constitutionale privind realizarea politicii interne si externe a
statului si exercitarea conducerii generale a administratiei publice308.

Potrivit pct. 2 si 3 ale Anexei nr. 1 la H.G. nr. 314 din 22.05.2017 privind constituirea
Agentiei Servicii Publice, Agentia este o institutie publica, fondatd de Guvern, care deleaga
exercitarea functiei de fondator Cancelariei de Stat, a carei activitate are scopul de a facilita si

eficientiza procesul de prestare a serviciilor publice. Agentia este persoana juridica, care

%% Hotardrea Guvernului cu privire la organizarea si functionarea Ministerului Infrastructurii si Dezvoltdrii
Regional nr. 690/2017 din 30.08.2017. in: Monitorul Oficial din 01.09.2017 cu nr. 322-328, art. 792.

%97 Guvernul Republicii Moldova. Pagind oficiald [citat 12.12.2024]. Disponibila: https://gov.md/ro/ministere.

%8 Hotdrdrea Guvernului pentru aprobarea Regulamentului privind organizarea si functionarea, structurii i
efectivului-limita ale Cancelariei de Stat nr. 657 din 06.11.2009. In: Monitorul Oficial din 10.11.2009 cu nr. 162,
art. 724.
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dispune de stampila cu Stema de Stat a Republicii Moldova si denumire in limba roméana, are
autonomie financiara si detine conturi de decontare in institutii financiare si conturi bancare in
contul unic de trezorerie al Ministerului Finantelor. Agentia isi desfasoarad activitatea inclusiv
prin intermediul structurilor sale teritoriale®.

Tot la categoria persoanelor juridice de drept public speciale, atestam ca potrivit
prevederilor art. 8 alin. (1) si (2) din Legea nr. 174 din 21.09.2017 cu privire la energetica,
autoritatea investita cu competente de reglementare si de monitorizare a activitatilor din
sectoarele energeticii este Agentia Nationala pentru Reglementare in Energetica (in continuare —
Agentie). Agentia este autoritate de reglementare cu statut de persoana juridica, fiind
independenta in raport cu alte autoritati si organe publice ori in raport cu alte entitati publice sau
private, are cont bancar si/sau cont de plati propriu si stampila cu denumirea sa>'% Aceleasi
prevederi le gasim si la pct. 2 si 3 din Anexa Hotararii Parlamentului nr. 334 din 14.12.2018
privind aprobarea Regulamentului de organizare si functionare a Agentiei Nationale pentru
Reglementare in Energetica.

O alta categorie a persoanei juridice de drept public sunt persoanele juridice Imputernicite
prin legi speciale sa exercite o parte din functiile Guvernului. Ele indeplinesc anumite functii
publice, contribuie la exercitarea puterii executive in stat, dar nu sunt structuri ale Guvernului si
nu se subordoneazi lui, de exemplu cum sunt>;

Banca Nationala a Moldovei, ca si persoana juridicd de drept public este autonoma si
responsabila fatd de Parlament, fiind institutia care supravegheaza si promoveazd politica
monetard si valutara in R. Moldova, al carei mod de constituire si functionare este reglementat
prin Legea nr. 548/1995 cu privire la Banca Nationala a Moldovei®®,

Comisia Nationala a Pietei Financiare, este persoand juridicd si autoritate publicd
autonoma responsabild fatd de Parlament, care reglementeazd si autorizeazd activitatea
participantilor la piata financiara nebancara, supraveghind respectarea legislatiei de catre ei.

Autoritatea publica nominalizatd a fost constituitd in temeiul Legii nr. 192/1999 privind Comisia

39 Hotardrea Guvernului privind constituirea Agentiei Servicii Publice nr. 314 din 22.05.2017. In: Monitorul
Oficial din 26.05.2017 cu nr. 162-170, art. 396.

3 Legea cu privire la energeticd nr. 174 din 21.09.2017. in: Monitorul Oficial din 15.12.2023 cu nr. 480-482, art.
849 (actualizat prin Legea nr. 58 din 21.03.24, M0O148-150/12.04.24 art.215).

W Hotardrea Parlamentului privind aprobarea Regulamentetlui de organizare si functionare a Agentiei Nationale
pentru Reglementare in Energetica nr. 334 din 14.12.2018. In: Monitorul Oficial din 14.12.2018 cu nr. 13-21, art.
81.

312 PRETIVATIL, G. Notiunea, elementele constitutive si clasificarea persoanei juridice de drept public. Op. Cit., p.
91.

313 |bidem.
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Nationala a Pietei Financiare. Comisia este investitd cu putere de decizie, interdictie, interventie,
control si sanctionare disciplinard si administrativa, pe intreg teritoriul tarii*™.

Curtea de Conturi functioneaza in baza Legii Curtii de Conturi nr. 261/2008 si este o
persoand juridicd de drept public si unica autoritate publicd a statului care exercitd controlul
asupra formarii, administrarii si folosirii resurselor financiare publice, precum si asupra gestiunii

315 % . : . e .
. In afara acestor categorii, pot fi mentionate anumite autoritati publice

a patrimoniului public
autonome care detin personalitate juridica de drept public, dar care nu se incadreaza in
tipologiile clasice ale administratiei publice centrale sau locale. Printre acestea se numara
Consiliul Superior al Magistraturii, Comisia Electorala Centrala si Consiliul Audiovizualului®*®
etc., institutii care exercitd functii esentiale in domenii-cheie precum justitia, procesul electoral si
dezvoltarea serviciilor media audiovizuale, functionand in baza principiului independentei
institutionale consacrat prin lege sau prin Constitutie.

Tot la acest criteriu, subliniem ca in Republica Moldova exista entitati profesionale de
autoadministrare bazate pe calitatea de membru cu drept de vot, create prin legi speciale. Printre
acestea se numara Camera notariald3l7, Camera de Comert si Industrieglg, Uniunea Nationala a
Executorilor Judecdtore§ti319, Uniunea administratorilor autoriza[igzo si Uniunea Avoca,tilorgzl.
Aceste organizatii sunt persoane juridice nvestite cu misiunea de a reglementa intern profesia,
de a asigura respectarea standardelor de conduita profesionala si de a apara interesele membrilor.

Evidentiem cd acestea nu se constituie prin libera vointd a membrilor, cum ar fi in cazul
asociatiilor private, Ci prin act normativ, fiind expres prevazute de lege cu acordarea anumitor
competente. Ele nu pot fi lichidate sau reorganizate prin decizia membrilor, ci doar prin
modificarea legii care le-a creat. Consideram ca acest element de indisponibilitate juridica a

existentei este trasdtura tipica a persoanelor juridice de drept public.

3 |bidem.

31 |bidem.

31 1bidem.

31 Legea cu privire la organizarea activitdtii notarilor nr. 69 din 14.04.2016. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, nr. 277-287 din 26.08.2016, art. 588 (modificata prin Legea nr. 138 din 06.06.2024, in MO278-
281/02.07.2024, art. 411).

318 Legea cu privire la Camera de Comert i Industrie nr. 393 din 13.05.1999. In: , Monitorul Oficial al Republicii
Moldova”, 1999, nr.73-77, art. 342 (modificata prin Legea nr. 52 din 10.03.22, MO80-87/25.03.22 art.134).

39 Legea privind executorii judecdtoresti nr. 113 din 17.06.2010. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr.
73-75 din 16.02.2024, art. 98 (modificata prin Legea nr. 258 din 10.07.2025, in MO515-518/02.10.2025, art. 655).
0 Legea cu privire la administratorii autorizati nr. 161 din 18.07.2014. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, nr. 293-296 din 03.10.2014, art. 605 (modificata prin Legea nr. 138 din 06.06.2024, in MO278-
281/02.07.2024, art. 411).

%21 Legea cu privire la avocaturd nr. 1260 din 19.07.2002. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 159 din
04.09.2010, art. 582 (modificatd prin Legea nr. 284 din 05.12.2024, in MO513-515/07.12.2024, art. 710).
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Entitatile respective exercita prerogative de putere publicad, cum ar fi admiterea in
profesie, suspendarea sau excluderea din randul membrilor, aplicarea sanctiunilor disciplinare ori
aprobarea normelor de conduita profesionala, atributii ce au caracter imperativ, ce decurg dintr-o
delegare a statului si le plaseaza in sfera dreptului public. In plus, activitatea lor se desfasoara
sub controlul de legalitate al Ministerului Justitiei, fara a fi afectatd autonomia profesionala —
echilibru specific entitatilor publice autonome.

In esenti, aceste organizatii functioneazi in regim hibrid, aplicand atat reguli de drept
privat (in materie de cotizatii si administrare interna), cat si norme de drept public, intrucat
indeplinesc functii delegate de stat si reprezintd o formad de autoadministrare profesionald in
serviciul interesului public. Nu in ultimul rand, scopul lor de reglementare si garantare a
exercitarii corecte a profesiilor juridice are in vedere interesul public, nu obtinerea de profit.
Astfel, statul recunoaste profesiei un rol social si de autonomie sub regim juridic de drept public.
Din aceste motive, organizatiile respective trebuie considerate persoane juridice de drept public,
avand statut autonom, dar supus controlului de legalitate exercitat de stat.

Al doilea criteriu la care ne referim in sensul clasificarii persoanelor juridice de drept
public tine de competenta teritoriald. Una din categorii potrivit celui de-al doilea criteriu sunt
persoanele juridice de drept public care functioneaza si au competente pe intreg teritoriul
national, cum este Agentia Nationald pentru Siguranta Alimentelor, fiind autoritatea
administrativd centrald din subordinea Guvernului, care implementeaza politica statului in
domeniile de activitate ce 1i sunt incredintate. Agentia este persoand juridica de drept public, cu
sediul in municipiul Chisindu, si dispune de denumire, stampild cu Stema de Stat a Republicii
Moldova, conturi de trezorerie si bancare, precum si de alte atribute specifice autoritatilor
publice, stabilite in legislatie. Agentia isi exercita atributiile pe intreg teritoriul Republicii
Moldova®?,

Potrivit aceluiasi criteriu de clasificare a persoanelor juridice de drept public, persoanele
juridice de drept public locale sau regionale sunt entitati care indeplinesc functii de interes
public, fiind organizate la nivel local sau regional. Din aceasta categorie fac parte preturile. Or,
asa cum reiese din art. 23 alin. (1) si (2) din Legea privind statutul municipiului Chigindu nr.
136/2016, pretura este structura functionald care asistd pretorul in exercitarea atributiilor sale,

stabilite in temeiul prezentei legi, si 1s1 desfdsoard activitatea in baza regulamentului de

22 Anexa nr. 1 la Hotardrea Guvernului cu privire la organizarea si functionarea Agentiei Nationale pentru
Siguranta Alimentelor nr.14 din 11.01.2023. In: Monitorul Oficial din 19.01.2023 cu nr. 10-12, art. 24, pct. 2, 3 51 4.

115



organizare si functionare a preturii. Pretura are statut de persoana juridica, este condusd de
pretor si dispune de stampild, care este pastrata la secretarul preturii*?,

De asemenea, aici se includ institutiile publice subordonate autoritatilor locale, cum ar fi
directiile de educatie raionale sau municipale, Directia Generala Educatie, Tineret si Sport a
Consiliului municipal Chisinau, spitalele municipale sau raionale (de exemplu, Spitalul Clinic
Municipal ,,Sfanta Treime” Chisinau, Spitalul Raional Ungheni), bibliotecile publice (de
exemplu, Biblioteca Municipala ,,B.P. Hasdeu” din Chisindu), precum si casele de culturd si
centrele de creatie locala. Vom analiza succint entitatile respective.

Mentionam ca potrivit pct. 3 si 4 al Anexei nr. 1 la Hotararea Guvernului nr. 404 din 16
funie 2015, organul local de specialitate este creat de consiliile raionale/municipale, iar in UTA
Gagduzia — de Adunarea Populara, sub forma de directie generala sau, dupa caz, de directie in
domeniul invatdmantului, in conformitate cu Normele privind instituirea subdiviziunilor
structurale ale autoritatilor publice, aprobate prin Hotararea Guvernului nr.1001 din 26
decembrie 2011. Organul local de specialitate este persoana juridica, dispune de cont de
trezorerie, de stampila cu imaginea Stemei de Stat si denumirea sa, alte stampile si anteturi, de
modelul stabilit***.

Totodata, pct. 3 din Regulamentul de organizare si functionare al Institutiet Medico-
Sanitare Publice Spitalul Clinic Municipal ,,Sfanta Treime”, prevede ca Spitalul Clinic
Municipal ,,Sfanta Treime” este o unitate sanitara de utilitate publica, cu personalitate juridica,
care exercita atributii de institufie municipala si asigura asistenta medicald din momentul
aprobarii prezentului Regulament de catre Ministerul Sanatatii si inregistrarii la Agentia Servicii
Publice®®.

Cu referire la casa de culturd, notdm cd, potrivit notiunii, aceasta reprezinta o organizatie
de culturd, cu sau fara personalitate juridica, care desfasoard activitati In domeniul culturii,
presteaza servicii culturale, initiaza proiecte culturale si are drept scop satisfacerea intereselor
culturale ale comunitég:ii326. lar universitatile si institutiile educationale finantate de stat la nivel

regional includ Universitatea de Stat ,,Alecu Russo” din Balti si Universitatea de Stat din

323 | egea privind statutul municipiului Chisindu nr. 136 din 17.06.2016. in: Monitorul Oficial nr. 306-313 din
16.09.2016 (modificaté prin Legea nr. 81 din 12.04.24, MO192-194/02.05.24, art.252).

324 Hotararea Guvernului cu privire la aprobarea Regulamentului-cadru de organizare si functionare a organului
local de specialitate in domeniul invéitamantului si a structurii-tip a acestuia nr. 404 din 16 iunie 2015. In:
Monitorul Oficial din 26.06.2015 cu nr. 161-165, art. 451.

325 Regulamentului de organizare si functionare al Institutiei Medico-Sanitare Publice Spitalul Clinic Municipal
,,Sfdnta Treime” din 09.09.2024 [citat 18.10.2024]. Disponibil:
https://treime.md/wp-content/uploads/2013/04/REGULAMENTUL -intern-al-institutiei_compressed.pdf.

326 | egea culturii nr. 413 din 27.05.1999. In: Monitorul Oficial din 05.08.199 cu nr. 83-86 art. 401 (modificat prin
Legea nr. 449 din 28.12.23, M024-27/19.01.24, art.43).
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Comrat. Art. 21 alin. (6) al Codului Educatiei al Republicii Moldova nr. 152 din 17.07.2014
prevede ca institutiile de invatdmant publice pot avea statut de persoand juridica in conditiile
legislatiei in Vigoar6327.

Conchidem ca entitatile analizate la acest criteriu au personalitate juridica si functioneaza
in baza legislatiei nationale, avand autonomie administrativa, dar fiind subordonate autoritatilor
locale sau centrale, dupa caz.

Si al treilea criteriu de clasificare a persoanelor juridice de drept public este dupa modul
de creare. Dupa acest criteriu, sustinem ca deosebim persoane juridice care sunt recunoscute
ca atare (cum este statul care a fost analizat pe larg mai sus), precum si persoane juridice
create de autorititile publice nationale sau de cele locale.

Pe scurt, ne vom referi la cea de-a doua categorie, in stransa legatura cu prezentul
criteriu de clasificare. Astfel, persoanele juridice de drept public pot fi instituite prin Lege, prin
Hotardre a Parlamentului sau Guvernului Republicii Moldova, sau, in temeiul legii, prin act
administrativ al unei autoritati a administratiei publice centrale sau locale.

Aceste entitati, desi distincte de organele legislative si executive, 1si desfdsoara activitatea
sub controlul statului, beneficiind totodata de autonomie functionala in vederea realizarii
misiunilor care le-au fost incredintate. In acest cadru, ele exercitd, in mod independent, activitati
politice, administrative, sociale, educationale, culturale ori alte actiuni de interes public,
contribuind la realizarea scopului general al statului, care consta in satisfacerea interesului public
si consolidarea ordinii de drept. Astfel, avem urmatoarele categorii:

1. Persoanele juridice de drept public create prin Lege sau Hotardre a Parlamentului
RM, cum ar fi: Agentiile de reglementare (Agentia Nationald pentru Reglementare in
Energeticdm, Agentia Nationala pentru Reglementare in Comunicatii Electronice si Tehnologia

9 330

Informatiei®”® etc.), Agentia Nationald pentru Solutionarea Contestatiilor®®, Consiliul

327 Codul Educatiei al Republicii Moldova nr. 152 din 17.07.2014. in: Monitorul Oficial din 24.10.2014 cu nr. 319-
324, art. 634 (modificat prin Legea nr. 294 din 13.12.24, MO564-568/31.12.24 art.782).

328 Legea cu privire la energeticd nr. 174 din 21.09.2017. in: Monitorul Oficial din 15.12.2023 cu nr. 480-482, art.
849 (actualizat prin Legea nr. 58 din 21.03.24, MO148-150/12.04.24 art.215).

33 Legea comunicatiilor electronice nr. 241 din 15.11.2007, in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 399—
410 din 17.11.2017, art. 679, (modificata prin Legea nr. 34 din 13.03.2025, in MO nr. 154-156 din 27.03.2025, art.
159).

%0 Hotardrea Parlamentului privind instituirea, organizarea si functionarea Agentiei Nationale pentru Solutionarea
Contestatiilor nr. 271 din 15 decembrie 2016. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 478—490 din
30.12.2016, art. 965.
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1

Concuren,teie’e’, Consiliul Audiovizualului®®?, Compania ,, Teleradio-Moldova” 333 Centrul

National Anticorup}i6334, Oficiul Avocatului POpOI’ului335 etc.

2. Persoanele juridice de drept public create prin Hotardre a Guvernului Republicii
Moldova, cum ar fi: Agentia Proprietatii Publice®®, Institutia Publica Academia ,,Stefan cel
Mare” a Ministerului Afacerilor Interne®, Agentia Nationala de Asigurare a Calitatii in
Educatie si Cercetare®®, Agentia pentru Cercetare Si Dezvoltare®®, Agentia Nationala pentru

340

Ocuparea Fortei de Munca™, agentii de reglementare (Agentia Nationala pentru Sandtate

Publica®*, Agentia Nationala pentru Siguranta Alimentelor®®, Agentia de Medi®®, Agentia

344 35 etc

Nationala Transport Auto™", Agentia Navala a Republicii Moldova
3. Persoanele juridice de drept public create prin act administrativ al unei autorititi a
administratiei publice centrale, cum ar fi. Institutia Medico-Sanitara Publica Spitalul Clinic

Republican ,, Timofei Mosneaga*, Institutul Patrimoniului Cultural®*’ etc.

31 Legea privind concurenta nr. 183 din 11.07.2012. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 351-354 din

15.09.2023, art. 620, (modificatd prin Legea nr. 34 din 13.03.2025, publicata in MO nr. 154-156 din 27.03.2025,
art. 159).

%32 Codul serviciilor media audiovizuale al Republicii Moldova nr. 174 din 08.11.2018. in: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova, nr. 462466 din 12.12.2018, art. 766, (modificat prin Legea nr. 221 din 10.06.2025, in MO nr.
441-444 din 21.08.2025, art. 604).

*% |bidem.

34 Legea privind Centrul National Anticoruptie nr. 1104 din 06.06.2002. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, nr. 209-211 din 05.10.2012, art. 683, (modificatd prin Legea nr. 35 din 13.03.2025, in MO nr. 143 din
19.03.2025, art. 139).

3% Legea privind Avocatul Poporului (Ombudsmanul) nr. 52 din 03.04.2014. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, nr. 110-114, art. 278 din 09.05.2014 ( modificata prin Legea nr. 34 din 13.03.2025, in MO nr. 154—
156/27.03.2025, art. 159).

338 Hotardrea Guvernului privind organizarea si functionarea Agentiei Proprietdtii Publice nr. 902 din 06.11.2017.
in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 390-395 din 10.11.2017, art. 1011.

%7 Hotardrea Guvernului privind organizarea §i functionarea unor institutii publice de invatamdnt din subordinea
Ministerului Afacerilor Interne nr. 429 din 24.06.2020. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 165-176
din 10.07.2020, art. 559.

8 Hotdrdrea Guvernului privind organizarea si functionarea Agentiei Nationale de Asigurare a Calitdtii in
Educatie si Cercetare nr. 201 din 28.02.2018. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 6876 din
02.03.2018, art. 232.

% Hotardrea Guvernului privind organizarea §i functionarea Agentiei Nationale pentru Cercetare si Dezvoltare nr.
196 din 28.02.2018. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 6876 din 02.03.2018, art. 227.

30 Hotardrea Guvernului privind organizarea si functionarea Agentiei Nationale pentru Ocuparea Fortei de Muncd
nr. 990 din 10.10.2018. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 398-399 din 19.10.2018, art. 1053.

1 Hotdrdrea Guvernului privind organizarea si functionarea Agentiei Nationale pentru Sandtate Publicd nr. 1090
din 18.12.2017. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 440 din 20.12.2017, art. 1214.

%2 Hotardrea Guvernului privind organizarea si functionarea Agentiei Nationale pentru Siguranta Alimentelor n.
14 din 11.01.2023. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 10-12, din 19.01.2023, art. 24.

3 Hotardrea Guvernului privind constituirea, organizarea si functionarea Agentiei de Mediu nr. 549 din
13.06.2018. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 210-223, din 22.06.2018, art. 603.

%4 Hotardrea Guvernului privind organizarea si functionarea Agentiei Nationale Transport Auto nr. 151 din
09.03.2022. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 73-77, din 18.03.2022, art. 192.

% Hotdrdrea Guvernului cu privire la crearea Agentiei Navale a Republicii Moldova nr. 706 din 11.07.2018. in:
Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 285-294, din 03.08.2018, art. 816.

38 Ordinul Ministerului Sandtdtii privind aprobarea Regulamentului de organizare si functionare al Institutiei
Medico-Sanitare Publice Spitalul Clinic Republican ,, Timofei Mosneaga” nr. 404 din 05.05.2023. inregistrat la
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4. Persoanele juridice de drept public create prin act administrativ al unei autoritati a
administratiei publice locale, cum ar fi: Institutia Publica ,,Centrul de Informare Turistica
Ungheni 348 sau Institutia Publica ,,Scoala Sportiva Raionala Cahul 349

Conchidem cd toate aceste entitdti, analizate dupa criteriile de mai sus, au trdsaturi
comune (scop public, putere publica (mai mare sau mai mica), supunere la un regim juridic
administrativ si la controlul legalitatii), insa difera ca nivel de autonomie, mod de finantare si
raporturi de subordonare. lar lipsa unei reglementari unitare cu privire la persoanele juridice de
drept public face ca enumerarea lor sa fie fragmentara si dispersata in diverse acte normative.

Prin urmare, necesitatea unei clasificari legale mai clare a persoanelor juridice de drept
public in dreptul intern este subliniata de argumente practice. Clarificarea statutului acestor
entitati publice ar facilita atat activitatea autoritatilor (care ar sti exact regimul fiecdrei entitati),
cat si relatiile acestora cu tertii (cetiteni, parteneri contractuali). in plus, ar preveni eludarea
normelor de drept public, cum ar fi evitarea aplicarii legislatiei functiei publice sau celei
anticoruptie prin crearea de entitati sui-generis greu de incadrat®™’. Aceasti problema a fost
observata si in alte tari, dupa cum vom vedea in sectiunea comparativd, si a impus realizarea de
reforme menite sa delimiteze categorii de persoane juridice de drept public si sd le supuna unor
standarde uniforme de transparenta si rdspundere.

Experienta altor jurisdictii oferda modele valoroase de clasificare a persoanelor juridice de
drept public, evidentiind atat beneficiile, cat si provocarile acestor delimitari. Georgia reprezinta
un caz interesant, deoarece, asa cum am mentionat anterior, a introdus inca din 1999 conceptul
de persoana juridica de drept public — printr-o lege speciala (Legea privind persoana juridica de

351

drept public)

. Acest concept a permis crearea unei game largi de organizatii publice autonome

Agentia Servicii Publice cu nr. 1003600150783 din 07.05.2023 [citat la 09.09.2025]. Disponibil:
https://scr.md/upload/editor/25_noptiere/Regulamentul_IMSP_SCR_T._Mosneaga.pdf.
37 Ordinul Ministerului Culturii al Republicii Moldova ,,Cu privire la aprobarea Conceptului de reformare
structurald a Institutului Patrimoniului Cultural” nr. 165 din 04.04.2023 [citat la 14.09.2025]. Disponibil:
https://www.mc.gov.md/sites/default/files/file-cloud/ord-mc-165-2023.pdf.
%8 Decizia Consiliului Raional Cahul ,,Cu privire la instituirea Institutiei Publice «Scoala Sportivi Raionald
Cahul»” nr. 2/3 din 29 martie 2024 [citat la 12.09.2025].Disponibila:  https://cahul.md/wp-
content/uploads/2024/04/3.pdf.
¥ Decizia Consiliului Municipal Ungheni ,,Cu privire la infiintarea Institutiei Publice «Centrul de Informare
Turistica Ungheni»” nr. 4/14 din 07.06.2024 [citat la 12.09.2025]. Disponibild: https://ungheni.md/wp-
content/uploads/2024/06/D-4-14-Cu-privire-la-infiintarea-Institutiei-Publice-Centrul-de-Informare-Turistica-
Ungheni.pdf.
%0 Transparency International Georgia. The legislation regulating legal entities of public law still cannot mitigate
the  risks of corruption and nepotism, 17.09.2022 [citat la  16.09.2025].  Disponibil:
https://transparency.ge/en/post/legislation-regulating-legal-entities-public-law-still-cannot-mitigate-risks-corruption-
and.
%! Legea Georgiei privind persoana juridici de drept public (Lo sGem bsdsGorerols owy@Gooremo 3060l 89lisbyd
Fob6mb0), din 28.05.1999, nr. 2052-11l, semnatd de Presedintele Eduard Sevardnadze, publicata la Thilisi [citat la
29.03.2025]. Disponibila: https://112.gov.ge/?page 1d=7088.
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pentru diverse activitdti (sociale, educationale, culturale etc.), avand personalitate juridica
proprie, separate de structura clasicd guvernamentala, dar aflate sub controlul statului. Practic,
Georgia a oferit un cadru general in care ministerele si agentiile guvernamentale puteau
transforma unele servicii sau institutii subordonate in persoane juridice de drept public, pentru a
le conferi mai multd autonomie manageriala si financiard. Astfel, multe scoli, universitati,
spitale, muzee, au fost organizate ca persoane juridice de drept public. Ideea initiald a fost sa
flexibilizeze administrarea acestor organizatii, permitandu-le sa aiba buget propriu, venituri din
activitati, sa angajeze personal in afara rigiditdtilor functiei publice etc., cu pastrarea insa a
caracterului lor public.

Totusi, in timp, s-a constatat cd regimul juridic al acestor entitdfi este neomogen,
deoarece anumite legi ale serviciului public exclud aplicarea normelor de transparentd si
integritate pentru unele institutii publice (cum ar fi cele din domeniile cultural, educational,
cercetare, religios) din lipsa unei clasificari interne. Constient de aceste probleme, guvernul
georgian s-a angajat inca din 2015 si elaboreze o noud 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 entitdtilor publice, cum ar fi diferentierea intre institutii
culturale/educationale, autoritati cu functii de putere (agentii fiscale, de administrare economica)
sau societati publice comerciale, pentru ca standardele de transparenta si raspundere sa fie
aplicate uniform entititilor comparabile. In absenta acestor clarificiri, incertitudinea juridicd a
permis exceptarea multor institutii publice de la regulile anticoruptie aplicabile functionarilor
publici, creAnd oportunitati nefaste de nepotism si eficientd administrativa redusa®>*. Studiile
organizatiei Transparency International Georgia aratd, de exemplu, ca neadoptarea noii legi a dus
la proliferarea entitatilor juridice de drept public (numarul lor subordonat ministerelor crescand
anual) si la angajarea unui numar sporit de personal contractual ferit de rigorile legii functiei
publice. Concluzia formulatd in 2022 a fost ferma: neadoptarea noii legi privind persoanele
juridice de drept public, care va categorisi aceste entitati ,, agraveazd semnificativ standardele de
transparenta si responsabilitate... si sporeste riscurile de coruptie”. Acest exemplu georgian
evidentiaza importanta clasificarii legale a entitatilor publice pentru buna guvernanta®>,

In Ucraina, doctrina recentd enumera ca persoane juridice de drept public, formatiunile

statale si municipale, organele si institutiile de stat, dar si autoritatile administratiei publice

%2 Transparency International Georgia. Op. cit.
3 Ibidem.

120



354 PSP TOR R : : e
. Esenta distinctiei rezida in finalitatea si modul de actiune al acestor entitati:

locale s.a.
entitatile publice exista exclusiv pentru realizarea binelui comun al colectivitatii si functioneaza
preponderent in regim de putere publica, pe cand persoanele juridice private urmaresc interesul
propriu (profitul), folosind preponderent instrumente de drept privat. Doctrina ucraineana recenta
subliniaza cad persoanele juridice de drept public nu pot fi studiate doar prin optica dreptului
civil, deoarece misiunea lor publicd si lipsa scopului lucrativ le conferd o natura juridica
distincti>>.

In prezent, Ucraina se afld intr-un proces amplu de recodificare a legislatiei civile si de
reformd administrativa, care include abrogarea Codului comercial si instituirea unui registru

exhaustiv al formelor juridice admise®®

. Intentia este de a clarifica statutul tuturor entitatilor
publice si private, de a armoniza normele cu standardele europene, de a integra jurisprudenta
Curtii Europene a Drepturilor Omului privind delimitarea sferei publice de cea privatd si, in
final, de a asigura un echilibru intre interesul public si cel privat in guvernare. Printre masurile
preconizate se numara contracararea listei inchise a formelor organizationale (pentru a preveni
aparitia de entitati atipice neacoperite de lege) si a sistemului corporatist pentru intreprinderile de
stat si municipale, astfel Incat acestea sda functioneze intr-un cadru transparent si predictibi1357.
Cu alte cuvinte, se doreste delimitarea clara a categoriilor de persoane juridice de drept public
(ministere, autoritdti independente, institutii publice locale etc.) si stabilirea regimului juridic
aplicabil fiecdreia, efort ce va spori certitudinea legala si eficienta administrativa in Ucraina.

O tendinta notabila se observa si in Federatia Rusa, unde dezbaterile academice privind
L IOpUIuYecKoe JauIo myonuaHoro mpasa’ (persoana juridica de drept public) recent au capatat
avant, pe fondul reformelor legislative. In 2016 a fost introdusid o formi juridici noud —
,.compania de drept public”, prin Legea federala nr. 236-FZ/03.07.2016%%. Aceastd companie,
gandita ca alternativa la vechile ,,corporatii de stat”, a relansat discutiile privind definirea si
unificarea principiilor aplicabile entitatilor publice rusesti. La nivel doctrinar, s-a subliniat

necesitatea implementarii unor principii generale uniforme pentru toate persoanele juridice de

** MOPI'VH, B. Cmamyc 1opuduunoi ocodbu nybuaiunoeo npasa 8 cgepi micyesozo camoepsoysanus. Evropsky

politicky a pravni diskurz, vol. 7, no. 6, 2020, pp. 162-166 [citat la 10.09.2025]. Disponibil: https://eppd13.cz/wp-
content/uploads/2020/2020-7-6/21.pdf.

** |bidem.

%8 YCOBA, 0. O. Ipasosuii cmamyc wopuduunux ocié ny6niunozo npasa: Hogimui mendenyii 3aKoHodascmaa.
CouiansHe npaso, Ne 2/2025, pp. 165-173.

*7 Ibidem.

38 @eoepanvrviii 3akon Poccuiickoii @edepayuu « O nydruuno-npagosvix komnanusx ¢ Poccuiickou @edepayuu u o
BHeceHUuU UsMeHenull 6 omoenbivie 3aKoHodamenvhvle akmul Poccutickou @edepayuuy ot 03.07.2016 romga Ne 236-
@3 [citat la 12.09.2025]. Disponibil:

https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW _200505/a4ddeeaba016a445ca0a246f490f81d403beb656/
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acelasi tip, in cadrul unei ,matrice legale” care sd cuprindd toate subiectele de drept
cunoscute®”®,

Cu alte cuvinte, rusii urmaresc crearea unui cadru conceptual unitar pentru entitatile de
drept public, astfel incat, fie ca este vorba de o agentie guvernamentald, o institutie de dezvoltare
economicd, fie un fond public, sa existe trasaturi comune definitorii si reguli de baza similare
(personalitate juridica de drept public, scop nepatrimonial orientat spre interesul general, anumite
privilegii sau restrictii legale, s.a.). Prin urmare, in Federatia Rusa, teoria persoanei juridice de
drept public distinge peste zece trasaturi caracteristice ale acestor entitdti (identificate de juristi
precum FO.A. Tuxomupos, B.E. Uupkun s.a.), printre care: exercitarea unor prerogative de
putere statald, un regim special de numire a conducerii (reprezentanti ai ,,vointei statului”),
existenta drepturilor si obligatiilor publice distincte®®.

In practica, introducerea companiilor publice a fost determinata de necesitatea de a oferi
marilor ,,institute de dezvoltare” (precum corporatiile financiare de stat) o forma juridica
adecvata scopurilor lor publice, care sa permitd atdt metode de drept privat (in activitatea
economicad delegatd), cat si instrumente de drept public (in exercitarea functiilor publice).
Aceasta orientare confirmd importanta clasificarii formelor juridice: alegerea formei potrivite
(agentie publicd, companie publica, institutie necomerciald etc.) devine cruciala pentru
eficacitatea si controlul unei entitati ce administreaza interese publice. Modelul rusesc ilustreaza,
deci, 0 buna practica de diferentiere legala — crearea unei categorii speciale de persoane juridice
de drept public (companiile de drept public) menite sd opereze la intersectia dintre administratie
si economie, cu un statut hibrid adaptat nevoilor actuale®®".

Si in spatiul dreptului anglo-saxon exista preocupari pentru clasificarea entitatilor
publice, desi terminologia si abordarea difera. Un exemplu relevant este Australia, unde
administratia federala foloseste o taxonomie oficiala pentru a delimita organismele
guvernamentale, in functie de personalitatea lor juridica si autonomia fatd de executiv. Conform
reglementirilor australiene (Public Governance, Performance and Accountability Act 2013)**? si
ghidurilor Department of Finance, pe langa structurile principale (Primary bodies) care fac parte

din Commonwealth (Federatia Australiand) sau au un statut juridic separat, in esentd desprindem

ca exista entitati necorporative — care fac parte integrantd din stat (fara personalitate juridica

%9 SAFONOV, M. S. Legal nature of the Russian development institutions. Public Administration, 22(2), 2020, pp.
6-11, [citat la 03.10.2025]. Disponibil: https://www.ssoar.info/ssoar/bitstream/handle/document/95132/ssoar-
publicadmin-2020-2-safonov-Legal_nature_of the Russian.pdf?sequence=1.
360 H

Ibidem.
%L |bidem.
%2 pyblic Governance, Performance and Accountability Act 2013, (C2013A00123), Australia. [citat la 17.09.2025].
Disponibil: https://www.legislation.gov.au/C2013A00123/latest/text.
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separatd, de exemplu departamentele de stat sau cele parlamentare), si entitati corporative —
organisme cu personalitate juridica distincta de stat, infiintate prin lege speciala si avand dreptul
de a incheia contracte si de a detine bunuri ITn nume propriu (cum ar fi Biblioteca Nationala a
Australiei sau Corporatia Australiana de Radiodifuziune). Ambele tipuri riman totusi sub control
public si fac parte din sectorul guvernamental, insa regimul lor juridic si financiar difera.
Ratiunea acestei distinctii este adaptarea formei juridice la natura functiilor exercitate: daca o
institutie urmeaza sa desfasoare activitdti comerciale sau sa gestioneze servicii publice Intr-un
mod antreprenorial, atunci legiuitorul o organizeaza ca entitate corporativa (cu autonomie
sporita fatd de politicile guvernamentale zilnice). Astfel de entitati corporative au adesea un
consiliu de administratie colegial si pot dispune de resurse financiare proprii, asigurandu-li-se
independenta operationala necesara.

In schimb, functiile strict guvernamentale, care necesitd responsabilitate politici directi
si finantare bugetara integrald, sunt atribuite entitatilor necorporative. Desi, potrivit aceluiasi
sistem legislativ, deosebim si asa-numitele companii din cadrul Commonwealth (Comunitatea
Natiunilor). Cu toate ca acestea au personalitate juridica si sunt infiintate de catre stat in baza
legii, ele se atribuie persoanelor juridice de drept privat ale statului (cum ar fi Snowy Hydro
Limited sau NBN Co Limited), deoarece aceste entitdti desfdsoara in principal activitati
comerciale sau antreprenoriale si genereaza profituri pentru distribuire membrilor sai; si
Commonwealth-ul poate detine exclusiv sau partial o companie, aceasta din urma fiind totusi

363 Observim ci acest model

separata din punct de vedere juridic de Comunitatea Natiunilor
face parte din bunele practici. Legea precizeaza in mod expres statutul fiecarei structuri si gradul
sau de autonomie, evitand confuziile. Un efect pozitiv al unei asemenea clasificari legale este
cresterea eficientei administrative, fiecare organism astfel functiondnd intr-un cadru juridic
adecvat (flexibil sau rigid, dupd caz), cu linii clare de raspundere fatd de guvern sau fatd de un
board independent.

Analiza comparativd de mai sus evidentiaza avantajele unei clasificari legale clare a
persoanelor juridice de drept public. In primul rind, o asemenea clasificare serveste clarititii si
sigurantei juridice, In care atat autoritatile, cat si cetatenii si partenerii privati stiu in ce categorie
se Tncadreazd o anumita entitate publicd si ce regim juridic i se aplicd. Dupa cum arata exemplul

Georgiei, lipsa unor categorii bine definite poate genera incoerente normative (exceptil

nejustificate de la reguli de integritate) si practici abuzive (crearea de institutii ad-hoc pentru

%3 Department of Finance. Types of Australian Government Bodies. Canberra: Commonwealth of Australia [citat la
04.10.2025]. Disponibil:  https://www.finance.gov.au/government/managing-commonwealth-resources/structure-
australian-government-public-sector/types-australian-government-bodies.
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ocolirea constrangerilor legale)®®*. Prin contrast, definirea expresa a tipurilor de persoane juridice
de drept public permite legiuitorului sa adapteze normele la specificul fiecarei categorii. De
exemplu, sd prevada reguli speciale de numire si eligibilitate pentru autoritatile publice
constitutionale (Parlament, Presedintele Republicii Moldova, Guvern), reguli distincte de
organizare si finantare pentru autoritatile administrative autonome (agentii de reglementare), sau
un regim aparte de responsabilitate juridica pentru entitatile care gestioneaza activitati
economice in interes public. In al doilea rand, clasificarea legald ajuta la separarea functiilor
publice de cele private. Este esential ca statul sa delimiteze ce activitati se preteaza exercitarii in
regim de putere publica (imperium) si trebuie incredintate persoanelor juridice de drept public
autentice versus ce activitati pot fi delegate unor entitati de drept privat (contractanti,
concesionari), chiar daca servesc interesul public. O buna clasificare previne confuzia intre
aceste planuri: de pilda, persoanele juridice de drept public nu urmaresc profitul si nu distribuie
dividende, astfel ca implicarea lor eventuala in activititi economice trebuie strict orientatd catre
scopul public general, fard avantaj patrimonial privat®®. Aceastd orientare exclusivd spre
interesul general justifica de ce, atunci cand persoanele juridice de drept public participd la
circuitul civil, ele beneficiaza uneori de reguli speciale (imunitate de jurisdictic in anumite
cazuri, inalienabilitatea unor bunuri publice, restrictii la procedura falimentului etc.). In al treilea
rand, clasificarea contribuie la stabilirea regimului de raspundere corespunzator fiecarei entitati.
Nu in ultimul rand, o clasificare legala riguroasa sporeste eficienta administrativa. Alocarea unei
forme juridice potrivite, conform functiilor exercitate, faciliteaza atat managementul intern, cat si
colaborarea inter-institutionald. Asa cum Australia diferentiaza entitatile pentru a optimiza
guvernanta®®, si Republica Moldova ar beneficia de un sistem in care fiecare persoana juridica
de drept public are o identitate juridica clar conturatd, cu proceduri de numire, finantare si
control adaptate misiunii sale. In plus, clasificarea legala ofera cetatenilor si partenerilor externi
un grad sporit de predictibilitate. De exemplu, la incheierea unor contracte de achizitii publice
sau parteneriate de ordin public-privat, este important de stiut daca entitatea contractanta este un
organ al statului (cu prerogative de putere) sau o societate pe actiuni constituitd de stat, deoarece
in asemenea cazuri obligatiile si riscurile pot fi diferite.

Avand 1n vedere aceste aspecte, se impune o propunere de lege ferenda pentru Republica

Moldova, menita sa introduca expres in legislatie o clasificare coerenta a persoanelor juridice

%4 Transparency International Georgia. Op.cit.

365 PRETIVATIL, G. Persoana juridicd de drept public. Op.cit., p. 77.

%6 Department of Finance. Types of Australian Government Bodies. Canberra: Commonwealth of Australia [citat la
04.10.2025]. Disponibil:  https://www.finance.gov.au/government/managing-commonwealth-resources/structure-
australian-government-public-sector/types-australian-government-bodies.
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de drept public. In mod ideal, o atare reglementare ar putea fi inclusd intr-0 lege speciald noua
privind persoanele juridice de drept public. Conchidem ca aceasta solutie, ar urma modelul altor
state, adaptat contextului nostru constitutional. Astfel, vom reda proiectul de lege ferenda in
acest sens, dupa sectiunea de concluzii generale si recomandari (a se vedea art. 3 in tandem cu

art. 5din ANEXA 1).

2.4. Functionarea persoanei juridice de drept public

Din perspectiva doctrinara, subiectul functiondrii persoanei juridice de drept public este
unul complex si in continud dezvoltare. O conceptie traditionala vede persoanele juridice de
drept public ca entitati create explicit prin lege, cu scop public bine definit si cu anumite trasaturi
caracteristice (finantare publica, control administrativ etc.). Totusi, in ultimii ani au aparut
multiple forme organizatorice noi (agentii cu autonomii variabile, organizatii profesionale,
entitati de reglementare a pietei) care au generat dezbateri privind apartenenta lor la categoria
persoanei juridice de drept public. Astfel, existd voci care sustin extinderea definitiei de
»persoand juridicd de drept public” la organizatii non-guvernamentale ce au atributii de
autoreglementare publica, cum ar fi organizatiile profesionale de autoadministrare. Un exemplu
teoretic este dat de doctrinarul rus A.F. Masalab, care justifica inclusiv SRO-urile (Self-
Regulatory Organization) cu membri obligatorii ca potentiale persoane juridice de drept public
datorita naturii ,,publice” a functiilor pe care le exercita (evaluare profesionald, standardizare
etc.)®’.

In Republica Moldova, aceste dezbateri se poarti in contextul aderirii la standarde
europene si armonizarii legislative. Desi notiunea de persoand juridica este consacratd in Codul
civil si legi speciale, se pune accent pe clasificarea functiilor publice si pe reglementarea clara a
entitatilor noi, pentru a nu crea zone gri intre dreptul privat si cel public.

Din acest motiv, lucrdrile de teorie disting In general doud mari categorii de persoane
juridice de drept public: entitatile ,,clasice” (stat, UTA, autoritati locale, institutii publice
traditionale) si formele noi de reglementare/autoadministrare (agentii independente, asociatii
profesionale etc.). Dezbaterea se centreaza pe necesitatea unei conceptii coerente care sa
determine care organizatii pot avea prerogative de putere publici. In doctrind se subliniaza ca

esential ramane scopul si modul de creare, or, o entitate este de drept public dacd actioneaza in

%7 MASALAB, A. F., Op. cit., pp. 75-76.
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interesul general, in baza vointei statului (prin lege) si cu atitudine obligatorie fatd de toti cei
vizati®®,

Astfel, este legitim sa afirmam ca persoana juridica de drept public reprezinta o entitate
juridica creatd prin vointa legiuitorului, inzestratd cu personalitate juridica distincta, menita sa
asigure realizarea interesului general si exercitarea prerogativelor de autoritate publica. Desi, la
fel ca orice persoand juridicd, are o existentd juridicd artificiald, aceasta exprimd vointa
colectivitatii publice (statale sau locale), actionand nu in interes propriu, ci In numele si pentru
satisfacerea nevoilor publice. Cu alte cuvinte, desi o astfel de persoana nu are existenta materiala
perceptibila simturilor, ea are o personalitate juridica proprie, emanand o vointd distincta de cea
a indivizilor care o compun®®°,

In prezent, legislatia pozitivdi autohtond integreazi aceste conceptii, recunoscand
persoanelor juridice, inclusiv celor de drept public, statutul de subiect distinct de drept, inzestrat
cu personalitate juridica in temeiul vointei legii. Asa cum s-a aratat anterior, persoanele juridice
de drept public sunt entitati create sau recunoscute prin lege, inzestrate cu personalitate juridica
proprie, carora statul le atribuie exercitarea unor functii de interes general sau prerogative de
autoritate publica.

Existenta unei astfel de persoane juridice presupune, prin urmare, consacrarea sa expresa
sau, cel putin, recunoasterea impliciti de catre legiuitor. in absenta unei reglementiri exprese
privind personalitatea juridica a unei entitati, se impune o analiza atentd pentru a determina daca
aceasta poate fi calificata drept subiect distinct de drept. In aceasti ordine de idei, devine esential
sa fie stabilit, in ipoteza participadrii entitatii la raporturi juridice, daca aceasta actioneaza in nume
propriu, ca persoana juridicd autonoma, ori in numele si pe seama unei alte autoritdti publice sau
institutii.

Persoanele juridice de drept public nu isi exercita atributiile direct prin totalitatea
membrilor colectivitatii pe care o reprezinta, ci prin intermediul organelor legal instituite, carora
legea le conferd competenta de a manifesta vointa autoritdtii publice si de a actiona in numele
acesteia. Aceste organe nu exprima vointa proprie sau colectivd a membrilor, ci realizeaza
prerogativele de putere publica ce decurg din actul de infiintare si din lege.

In doctrina juridica germani, aceasta realitate a condus la elaborarea asa-numitei teorii a
organelor37°, potrivit cdreia vointa exprimatd de organele persoanei juridice este considerata a fi

insdsi vointa acesteia, intrucét reflecta interesul general al membrilor uniti In vederea realizarii

8 PRETIVATIL, G. Persoana juridicd de drept public. Op. cit., p. 73; MASALAB, A. F. Op. cit. p. 76.

%9 CHIPER, N., ODAINIC, M., Op. cit., p. 39.

%0 NOORTMAN, M. s.a. Non-State Actor Dynamics in International Law: From Law Takers to Law-Makers.
Politics and Gouvernance Series. New York: Routledge, Taylor and Francis Group 2016, p.113.
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scopului juridic comun. Astfel, actiunile organelor nu sunt considerate ca fiind exterioare
persoanei juridice, ci constituie manifestari ale personalitatii juridice proprii.

In principiu, orice persoani juridici dispune de o structurd organizatorici proprie,
compusd din organe de conducere si de executie, investite cu competente determinate de lege sau
de actul de constituire. in cazul persoanelor juridice de drept privat, aceasta presupune, de
reguld, existenta unui organ deliberativ (adunarea generald) si a unui organ executiv
(administratorul, directorul etc.). In schimb, pentru persoanele juridice de drept public, organele
sunt stabilite direct prin lege sau prin actul de infiintare si actioneaza in temeiul prerogativelor de
autoritate publicd, nu al unei vointe colective a membrilor.

In principiu, orice persoani juridica are cel putin doud organe obligatorii: unul suprem

(deliberativ) si altul executiv®’™

. Organul suprem (deliberativ) este instanta decizionald de ultim
resort a persoanei juridice. In cazul entititilor de drept public, structura acestui organ difera dupa
natura persoanei juridice.

La nivel statal, functia de organ suprem este indeplinitd de organele constitutionale
(Parlamentul, in calitate de reprezentant al natiunii, sau, pentru anumite competente, Guvernul).
La nivelul unei unitati administrativ-teritoriale, organul suprem este autoritatea deliberativa
aleasd (Consiliul local, raional, municipal etc.), iar pentru o institutie publicd autonoma ar putea
fi un consiliu administrativ sau alt organ colegial prevazut de lege. Acest organ stabileste
orientdrile generale si vointa colectiva a persoanei juridice, adoptand actele de baza (de exemplu,
hotdrari ale consiliului local, decizii de Guvern, regulamente interne) privind constituirea,
organizarea, obiectul de activitate si chiar incetarea entitatii.

De regula, actele organului suprem se aproba cu majoritatea ceruta de lege sau de actul
constitutiv, iar vointa astfel exprimatd este considerata vointa insasi a persoanei juridice. Un
element important de retinut este cd hotararile organului suprem, desi rezultd din votul mai
multor membri, se atribuie juridic persoanei juridice insesi, potrivit principiului ,,faptele juridice
ale organului persoanei juridice sunt faptele acesteia insesi”. In consecinti, dacd o asemenea
hotérare este atacata in justitie, pdrdtul in proces este persoana juridica insasi, reprezentata legal
(nu toti membrii individual).

Aceasta regula raspunde exigentei de protejare a coerentei actiunii persoanei juridice si
reflectd conceptia potrivit cdreia actele emise de organele colegiale produc efecte in numele
entitatii juridice pe care o reprezinta. Astfel, in ipoteza in care un tert formuleaza o actiune in

justitie Tmpotriva unei hotarari adoptate de consiliul local, calitatea procesuala pasiva apartine

SN PRETIVATI, G. Functionarea persoanei juridice de drept public. Op. cit., pp. 309-310.
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unitatii administrativ-teritoriale in sine, ca subiect de drept, titular al personalitatii juridice si nu
membrilor individuali ai organului deliberativ (consilierii locali). Aceasta distinctie juridica intre
persoana juridicd si organele sale individuale garanteaza stabilitatea raporturilor juridice si

Organul executiv este organul care asigurd conducerea operativa si reprezentarea externa
a persoanei juridice. El pune in aplicare vointa persoanei juridice, asa cum a fost ea stabilitd de
organul suprem, si realizeaza gestionarea curentd a activitatilor in vederea atingerii scopului
entitatii. Organul executiv poate fi unipersonal (de exemplu, un director, primar, ministru,
presedinte de institutie) sau colegial (o directie, un consiliu de administratie, un comitet de
conducere) ori chiar o combinatie a acestora (organ colegial condus de un director general). In
practicd, multe persoane juridice de drept public imbind conducerea colegiald cu cea
unipersonala: de exemplu, o universitate de drept public are un Senat (organ colegial deliberativ)
si un rector (organ executiv unipersonal)®’?. n acest context, retinem ci legea sau actul de
infiintare trebuie sa precizeze clar competentele fiecaruia in aceste cazuri mixte, pentru a evita
paralelisme sau vid de competenta.

Atributiile organului executiv includ, de obicei: organizarea internd a activitatii (emite
dispozitii, ordine), administrarea patrimoniului persoanei juridice, angajarea in raporturi juridice
civile (contracte comerciale, de munci, etc.) si reprezentarea in fata tertilor si a instantelor. In
general, daca nu existd dispozitii contrare Tn actul constitutiv sau in lege, organul executiv poate
indeplini orice act juridic in numele persoanei juridice, in limitele obiectului de activitate si ale
competentelor legale. Actele juridice incheiate de organul executiv in aceasta sferd produc efecte
direct fatd de persoana juridica, obligind-o pe aceasta din urma si le indeplineasca. In schimb,
daca organul executiv depaseste limitele imputernicirilor conferite de lege sau statut, actele sale

3 ca fiind emise ultra vires (in afara

pot fi invalidate (anulate) de instantele judecitoresti®
competentei) — un principiu ce reflectd atat protectia tertilor de buna-credinta, cat si necesitatea
ca persoana juridica sa actioneze conform legii si scopului sau constitutiv.

Pe langa organele obligatorii, unele persoane juridice publice pot avea organe interne
facultative, in functie de complexitatea organizarii lor, prevazute de legi speciale. Astfel, pot
exista organe reprezentative (de supraveghere sau coordonare) intermediare intre organul suprem
si cel executiv. De pilda, un consiliu consultativ la o institutie publicd autonoma. Membrii

acestor organe reprezentative sunt de obicei numiti sau alesi de organul suprem (sau de o

autoritate ierarhic superioard) si au rolul de a monitoriza activitatea organului executiv in

372 PRETIVATI, G. Functionarea persoanei juridice de drept public. Op. cit., p. 310.
S8 BAIES, S., ROSCA, N. O. cit., pp. 337-338.

128



perioadele dintre sedintele organului suprem, de a aviza sau aproba decizii importante si de a
asigura continuitatea conducerii. Un asemenea organ nu are insd drept de reprezentare externd a
persoanei juridice si nici atributii executive directe. El actioneaza interna corporis, pentru buna
guvernanta a entitatii.

De asemenea, in structura multor persoane juridice publice (Consiliul Superior al
Magistraturii, Curtea de Conturi, Comisia Electorald Centrala, Agentia Servicii Publice etc.)
exista un organ de control intern (cenzor, comisic de revizie, auditor intern) insarcinat cu
verificarea gestiunii financiare si a legalitatii operatiunilor desfasurate de organul executiv. Acest
organ de control raporteaza fie organului suprem, fie unei autorititi publice de supraveghere,
rezultatele verificarilor, putand propune masuri de corectare a abaterilor (inclusiv revocarea
persoanelor vinovate si recuperarea prejudiciilor cauzate entité;ii)374. In ansamblu, asemenea
mecanisme organizationale (organe deliberative, executive, reprezentative si de control) asigura
functionarea legala si eficienta a persoanei juridice de drept public, permitdndu-i sa isi realizeze
scopul pentru care a fost creata.

De remarcat ca agentiile si comisiile autonome cu competente de reglementare — cum ar
fi Agentia Nationala pentru Reglementare in Energetici (ANRE), Comisia Nationala a Pietei
Financiare (CNPF), Consiliul Concurentei sau Consiliul Audiovizualului - sunt organizate ca
persoane juridice de drept public, create prin lege. Aceste institutii se evidentiaza printr-0
autonomie relativa fatd de guvernanti: au propriul patrimoniu, conducere colegiala independenta
sau consiliu, si pot promulga decizii cu putere de reglementare (de ex,. tarife, licente, sanctiuni
administrative). Ele functioneaza, de regula, pe baza de finantare mixta (buget public si venituri
proprii) si raporteaza direct Parlamentului sau Guvernului in privinta sarcinilor de baza. Spre
deosebire de acestea, institutiile publice precum spitalele de stat, scolile sau universitatile sunt
subordonate unui minister sau unei primarii si sunt finantate integral din buget. Ele furnizeaza
servicii publice (medicale, educationale etc.) si nu au atributii normative.

In fine, reliefim cd anumite persoane juridice de drept public, precum ministerele, nu
dispun de o structura duala a organelor (respectiv un organ suprem si un organ executiv), intrucat
exercitd o conducere unitard, desfasurata de ministru — reprezentantul legal al institutiei si
titularul puterii de decizie. In jurul acestuia functioneaza Cabinetul ministrului, secretarii de stat
si secretarul general al ministerului, care asigurd coordonarea domeniilor de activitate si
implementarea politicilor publice. Activitatea ministerului este structurata pe directii si servicii

de specialitate (de exemplu, Directia patrimoniu cultural, Directia arte, industrii creative si

374 |dem, p. 339.
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educatie artisticd, Directia juridica, Directia financiar-administrativa etc.), fiecare avand
competente specifice in domeniile culturii, turismului, mass-media si integrarii europene. Exista,
de asemenea, servicii auxiliare — precum auditul intern, resursele umane, protectia secretului de
stat, informarea publica, tehnologia informatiei si managementul documentelor — care sprijina
functionarea administrativa a ministerului®”.

De asemenea, entitatile profesionale de autoadministrare, create prin legi speciale, cum
ar fi Camera notarialda, Camera de Comert si Industrie, Uniunea Nationala a Executorilor
Judecatoresti, Uniunea administratorilor autorizati sau Uniunea Avocatilor, au misiuni de
reglementare interna a profesiei, evidentiere a prestigiului si aparare a intereselor membrilor.
Desi 1si administreazd singure resursele, ele sunt supuse cadrului legal (de ex., avocatii sunt
reglementati de Legea cu privire la avocatura) si participa la proceduri administrative (de ex.,

376 7 =
. In esenta, aceste

infiintarea/excluderea de la profesie) sub supravegherea statului (art. 22)
entitati reprezinta forme mixte: pot functiona atat dupa reguli private de asociere, cat si dupa
norme speciale de drept public, avand unele prerogative (de ex., aplicarea sanctiunilor
disciplinare) ce le apropie de autoritatea administrativa.

Referindu-ne la capacitatea juridica a persoanelor juridice de drept public, mentionam ca
aceasta este indisolubil legatd de natura lor de subiecte de drept, inzestrate cu personalitate
juridica distincta. Asa cum s-a mentionat anterior, acestea nu actioneaza in mod izolat, ci prin
intermediul organelor proprii, intr-o maniera structurati si legal reglementati. in conformitate cu
teoria generald a dreptului, orice persoand juridica, inclusiv cea de drept public, este titulard a
doud componente esentiale ale capacitatii juridice: capacitatea de folosinta, adica aptitudinea de
a avea drepturi si obligatii, si capacitatea de exercitiu, adica posibilitatea de a participa, prin acte
proprii, la raporturi juridice, exercitand drepturile si asumand obligatiile care ii revin.

Spre deosebire de persoanele fizice, la care capacitatea de folosintd apare odatd cu
nasterea, in cazul persoanelor juridice de drept public aceasta ia nastere in mod expres si
formalizat, printr-un act juridic de autoritate (Lege, Hotarare de Guvern etc.). Din acel moment,
persoana juridica de drept public dobandeste nu doar dreptul de a exista in plan juridic, ci si de a
actiona efectiv in nume propriu, prin organele sale reprezentative, in limitele competentelor
stabilite de lege. Astfel, capacitatea de exercitiu se manifestd prin vointa exprimata de
conducatorii autorizati ai entitatii publice, permitdndu-i sd Incheie acte juridice si sa realizeze

fapte juridice permise de cadrul normativ care ii guverneaza existenta.

5 Hotardrea Guvernului privind organizarea si functionarea Ministerului Culturii nr. 147 din 25.08.2021. in:
Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 206-208 din 01.09.2021, art. 345.

37 Legea cu privire la avocaturd nr. 1260 din 19.07.2002. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 159 din
04.09.2010, art. 582 (modificatd prin Legea nr. 284 din 05.12.2024, in MO513-515/07.12.2024, art. 710).
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Un element definitoriu al capacitatii persoanei juridice de drept public este specialitatea
sa. Prin comparatie cu persoana fizica, al carei domeniu de actiune juridica este nelimitat (orice
om are capacitate civila generala, putand in principiu sa incheie orice acte neinterzise de lege),
persoana juridica de drept public are o capacitate speciala, determinata strict de scopul sau si de
atributiile prevazute de legea de infiintare. Codul civil moldovean prevede expres ca ,,persoanele
Jjuridice de drept public participa la circuitul civil in mdsura in care aceasta este necesar
atingerii scopurilor sale. Ele sunt asimilate persoanelor juridice de drept privat in masura in
care participa la circuitul civil”. Aceastd norma juridica prevazuta la art. 176 alin. (4) in legea
mentionata®’’, inseamna ca entititile publice pot avea raporturi juridice civile (patrimoniale)
doar pentru a servi interesul public sau functiile publice pentru care au fost create. Spre
exemplu, un minister sau o unitate administrativ-teritoriala poate incheia contracte de achizitie,
poate detine bunuri si emite acte juridice doar in sfera atributiilor sale legale. Orice act in afara
acestui obiect de activitate ar fi lovit de nulitate ca fiind ultra vires. De asemenea, din doctrina
putem desprinde ideea ca scopul persoanei juridice determind intinderea capacitatii sale. Prin
urmare, o entitate cu scop nelucrativ (non-profit) nu poate desfasura activitati comerciale cu scop
lucrativ, altfel ar iesi din limitele capacitatii conferite de lege.

Astfel, capacitatea juridica a subiectilor de drept public este subsumatd functiei lor
publice. De notat ca aceastd specializare a capacitatii nu inseamna o incapacitate in alte ramuri
de drept. Statul si entitatile publice pot fi subiecte ale raportului de drept civil, comercial,
procesual etc., insd numai in conexiune cu scopul lor principal.

In doctrina®"® s-a discutat daca notiunea de capacitate juridica ar trebui delimitatd pe
ramuri de drept (ex. capacitate civila vs. capacitate administrativa). Majoritar s-a concluzionat
ca personalitatea legala este unica, iar distinctia consta doar in continutul capacitatii (drepturile
si obligatiile concrete difera in functie de ramura de drept).

In orice caz, in raporturile de drept public (administrativ), calitatea de subiect apartine
numai entitatilor investite cu autoritate publica — in mod obligatoriu, intr-un raport administrativ,
una dintre parti este o autoritate publica (statul, un organ al administratiei sau o institutie

379

publicd)™"". Acest aspect conferd acestor raporturi caracter inegal (subordonat) si explica de ce

capacitatea administrativa este limitatad prin lege. Actele si faptele pe care le pot realiza

377 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
22.06.2002 cu nr. 66-75, art. 132 (modificat prin Legea nr. 268 din 28.11.24, M0498-500/29.11.24 art.680).

8 VERDES, V. Drept administrativ si institutii politico-administrative. Manual practic. Bucuresti: Lumina Lex,
2002. 656 p.

39 PRISACARU, V.1. Tratat de drept administrativ romdn. Partea generald. Editia a I1I. Bucuresti: Lumina Lex,
2002. 915 p.
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autoritatile publice sunt nominalizate de normele juridice, spre deosebire de actele persoanelor
private care sunt licite prin caracterul lor voluntar si neingradit (principiul libertatii contractuale
si al autonomiei de vointd).

Totodata, In campul de reglementare al dreptului publicgso, apare ideea cd persoana
juridica de drept public isi exercitd personalitatea prin intermediul autoritatilor publice care o
reprezintd in mod legal, iar aceste autoritati actioneazad ,,in numele si pe seama persoanei
juridice publice”. Astfel, atunci cand o autoritate publica emite un act administrativ individual
sau Incheie un contract administrativ, aceasta nu actioneaza in nume propriu, ci In numele
entitatii publice titulara a competentei.

In aceastd ordine de idei, capacitatea administrativa este expresia puterii publice. Ea
confera autoritatilor dreptul de a emite acte administrative, de a administra patrimoniul public si
de a exercita controlul asupra executarii legilor, potrivit competentelor stabilite prin lege%l.
Totodata, capacitatea de a raspunde pentru prejudiciile cauzate prin acte administrative este
conditionata de existenta unui patrimoniu propriu al persoanei juridice publice, afectat realizarii
scopului de interes general pentru care aceasta a fost creata.

Prin urmare, persoana juridica de drept public apare ca un subiect colectiv de drept,
titular al competentelor conferite prin lege, in cadrul cdrora actioneaza prin intermediul organelor
sale. Actele administrative individuale, contractele administrative si raspunderea pentru
prejudicii deriva, astfel, din exercitarea capacitatii administrative, care constituie ,,forma juridica
a puterii publice”.

Corespunzdtor, notdm cd persoana juridicd de drept public este un instrument juridic
esential prin care colectivitdtile (natiunea, comunitatile locale, grupurile de interes public) isi
realizeaza interesele generale, actionand unitar si coerent. Ea se bucurd de personalitate juridica
distinctd, 1nsa finalitatea sa este intotdeauna legata de satisfacerea unui scop public. Atat
organizarea de sine statatoare, cat si modul de exercitare a drepturilor si obligatiilor sunt strict
reglementate de lege, tocmai pentru a garanta cd vointa exprimatd de persoana juridica de drept
public emana din lege si autoritatea publicd si ca actiunile sale ramén in perimetrul legal si al
interesului public. In mod metaforic, persoana juridica de drept public poate fi comparati cu un
organism social complex. Ea are un ,,centru nervos” de decizie — organul de conducere stabilit
prin lege sau prin actul de infiintare, care exprimd vointa statului sau a colectivitatii publice.
Dispune de ,,brate” executive — structurile si persoanele imputernicite sa aplice deciziile si sa

realizeze atributiile conferite prin lege. Intregul mecanism functioneaza intr-un ,,sistem nervos

380 CLIPA, C. Op. cit., p. 151.
%1 |dem, p. 152.
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juridic” — cadrul normativ care 1i reglementeazd competentele, stabileste raporturile de
subordonare si asigurd controlul legalitatii si al oportunitatii asupra activitatii sale. Prin acest
mecanism juridic, persoanele juridice de drept public pot manifesta vointd proprie si actiona ca
subiecti colectivi autonomi, asigurand unitatea actiunii administrative si continuitatea interesului
public, indiferent de schimbarile individuale ale persoanelor fizice care exercita temporar functii
in cadrul lor. Tocmai de aceea, rolul dreptului este acela de a consacra, reglementa si controla
aceastd constructie juridicd, garantdnd ca persoana juridicd de drept public sa ramana un
instrument eficient, legal si legitim de realizare a interesului general si de mentinere a ordinii de

drept.

2.4.1 Drepturile si obligatiile persoanei juridice de drept public

Inainte de a proceda la identificarea si analiza drepturilor si obligatiilor persoanei juridice
de drept public, se impune a sublinia ca aceasta entitate constituie un subiect de drept creat prin
vointa legiuitorului, Tnzestrat cu prerogative de putere publica si destinat realizarii interesului
general. Ea nu actioneaza in temeiul unei vointe proprii, ci In exercitarea competentei conferite
de lege, in scopul asigurarii bunei functionari a serviciilor publice si al garantarii ordinii de drept.

Retinem ca 1n doctrina de drept public se subliniaza ca o entitate colectiva poate dobandi
calitatea de persoand juridica de drept public doar daca indeplineste anumite conditii definitorii:
sd dispund de un patrimoniu propriu, distinct de cel al statului sau al unitatii administrativ-
teritoriale din care face parte; sa urmareascd un scop legal si de utilitate publica; sa aiba o
organizare de sine statatoare care sd ii asigure o autonomie decizionala in limitele legii382.

Un exemplu elocvent il constituie Hotardrea Guvernului nr. 368 din 7 iunie 2023, prin
care Intreprinderea de Stat , Centrul Republican pentru Ameliorarea si Reproductia
Animalelor” a fost reorganizata prin transformare in Institutia Publica ,, Centrul pentru
Ameliorarea si Reproductia Animalelor”. Potrivit punctului 1 al hotérarii, aceastd transformare
are ca efect schimbarea formei juridice din intreprindere de stat (supusa regulilor dreptului
privat) intr-o institutie publicd, subordonata Ministerului Agriculturii si Industrier Alimentare,
care exercitd, in numele statului, functiile de fondator si de autoritate tutelard. Conform
Statutului anexat la Hotardre, institutia nou-creata este calificatd expres drept institutie publica
la autogestiune, avand statut de persoana juridica de drept public. Aceasta dispune de stampila

cu Stema de Stat a Republicii Moldova, de denumire in limba romdna si de conturi unice in

%82 TRAILESCU, A. Tratat elementar de drept administrativ. Ed. C.H. BECK, 2002, p. 15.
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trezoreria Ministerului Finangelor™, aspecte care confirmi integrarea sa deplind in sfera
dreptului public. Aceasta transformare juridica reflectd modul in care statul intervine prin acte
normative pentru a ajusta regimul juridic al unor entitati de interes public, consolidand controlul
public asupra domeniilor strategice si asigurand totodatd continuitatea functiilor de interes
general in forme organizatorice conforme cu principiile dreptului public.

in acest context, Codul civil al Republicii Moldova®* consacra expres existenta acestei
categorii juridice, statudnd ca persoanele juridice pot fi de drept public sau de drept privat, iar
cele de drept public (precum statul si unitatile administrativ-teritoriale) participa la raporturile
Jjuridice civile pe pozitie de egalitate cu celelalte subiecte de drept. Cu alte cuvinte, statul si
unitatile administrativ-teritoriale prin intermediul autoritatilor locale au personalitate juridica si
capacitate civild deplind, putand incheia acte juridice ca orice persoand, desi ramin supuse
regimului de drept public in ceea ce priveste prerogativele si responsabilitatile lor specifice.

In dreptul constitutional al Republicii Moldova, persoanele juridice de drept public isi
gasesc temeiul in prevederile privind autoritatile publice si administratia publica. Constitutia
Republicii Moldova consfinteste autonomia autoritatilor publice locale si structura administrativ-
teritoriald a statului in art. 109-113. De pilda, principiile de baza ale administratiei publice
locale, enuntate la art. 109 din Legea Suprema, subliniazd autonomia locala, descentralizarea
serviciilor publice si eligibilitatea autoritatilor locale. In dezvoltarea acestor principii, Constitutia
prevede cd autoritatile publice prin care se realizeaza autonomia locala In unitatile administrativ-
teritoriale sunt consiliile locale si primarii alesi, care functioneaza ca autoritati administrative
autonome, in conditiile legii385. Aceasta reglementare este pe deplin consonantd cu Carta
Europeand a Autonomiei Locale, care defineste autonomia locald in art. 3 pct. 1 ca ,, dreptul si
capacitatea efectiva ale colectivitatilor locale de a solutiona si gestiona, in cadrul legii, sub
propria raspundere si in interesul populatiei, o parte importanta a treburilor publice 388 Prin
urmare, unitatile administrativ-teritoriale (sate (comune), orase, raioane si autonomia Gagauzia)
au statutul de persoane juridice de drept public, avand garantat dreptul de a-si gestiona treburile

locale in mod autonom, sub supravegherea respectarii legalitatii de catre autoritatile centrale.

8 Hotardrea Guvernului privind reorganizarea prin transformare a Intreprinderii de Stat ,, Centrul Republican
pentru Ameliorarea si Reproductia Animalelor” nr. 368/2023 din 07.06.2023. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova nr. 210-212 din 23.06.2023, art. 524; Anexa nr. 1 — Statutul Institutiei Publice ,, Centrul pentru
Ameliorarea si Reproductia Animalelor”.

%84 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in: Monitorul Oficial al RM din 22.06.2002 cu nr.
66-75, art. 132 (modificat prin Legea nr. 268 din 28.11.24, MO498-500/29.11.24, art.680).

385 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).

%8¢ Carta Europeand a autonomiei locale. Adoptatd la Strashourg la 15 octombrie 1985, ratificatd prin Hotirarea
Parlamentului Republicii Moldova nr.1253-XI11 din 16 iulie 1997 (in vigoare la 1 februarie 1998).
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Legislatia organica dezvolta aceste principii constitutionale. Legea nr. 436/2006 privind
administratia publica locala stabileste structura si atributiile autoritdtilor locale, consacrand
personalitatea juridicd a unitdtilor administrativ-teritoriale. Consiliile locale si primarii,
respectiv, consiliile raionale si presedintii de raioane actioneaza ca autoritdti deliberative si,
respectiv, executive autonome, solutionand problemele de interes local prin acte si actiuni
administrative proprii. Competenta conferita autoritatilor administratiei publice locale este
. deplina si integra”, neputand fi suprimata sau limitatd de o autoritate ierarhic superioara decat
in conditiile legii387. Asemenea dispozitii reafirmd cd raporturile dintre autoritatile publice
centrale si cele locale se intemeiaza pe principiul autonomiei si descentralizarii, orice ingerinta
fiind permisd numai pentru asigurarea legalitatii si In conformitate cu principiul subsidiaritatii,
potrivit cdruia exercitarea competentelor publice revine, de regula, nivelului de autoritate cel mai
apropiat de ceté‘geni388. In acelasi timp, legea contureazi clar obligatia autoritatilor locale de a
respecta cadrul normativ national 1n exercitarea autonomiei. Dupd cum a subliniat Curtea
Constitutionald, autonomia locald trebuie exercitata in limitele stabilite de lege, fard a implica
derogarea de la prevederile legale sau interpretarea abuziva a prerogativelor autoritatilor locale.
Aceastd precizare evidentiaza echilibrul necesar intre drepturile acestor entitati publice si
obligatiile lor corelative, aspecte detaliate in cele ce urmeaza.

Drepturile si prerogativele persoanei juridice de drept public. in virtutea rolului lor de
purtatori ai puterii publice, persoanele juridice de drept public beneficiaza de o serie de drepturi
si prerogative legale care le permit sa isi indeplineasca competentele. Aceste drepturi au o natura
speciald, derivand din insasi esenta puterii publice si fiind orientate spre satisfacerea interesului
public general. In primul rnd, se remarcd dreptul de a emite acte juridice unilaterale cu fortd
obligatorie, in limitele competentei stabilite de lege. Autoritatile publice pot adopta acte
normative secundare (hotdrari de Guvern, ordine de ministru, decizii ale consiliilor locale etc.) si
acte administrative individuale, care se impun subiectilor vizati ex lege (prin efectul legii).
Doctrina®®® evidentiaza ca abilitatea de a adopta acte cu putere juridica obligatorie n raport cu
tertii, pentru realizarea unui scop de interes public, constituie trasdtura definitorie a oricarei
autoritati publice. Prin aceste prerogative de autoritate, persoana juridicad de drept public poate

impune conduita legald a particularilor (de exemplu, prin acte administrative care stabilesc

%7 SAROV, 1., s.a. Ghidul alesului local (editia revizuita, actualizata si completati). Coordonator de editie: S.
Palihovici. Chisinau, 2024, Editura USM, p. 10.

%88 Hotardrea Curtfii Constitutionale a Republicii Moldova nr. 12 din 5 martie 2002 privind controlul
constitutionalitatii Legii nr. 764-XV din 27 decembrie 2001 ,Privind organizarea administrativ-teritoriald a
Republicii Moldova”. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr. 40-42/7 din 21 martie 2002.

% TOFAN-APOSTOL, D. Drept administrativ. Volumul I. Edifia a 5-a. Editura C.H. Beck, 2020, 384 p.
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drepturi sau obligatii pentru cetateni sau persoane juridice private) si poate asigura executarea
legii la nivel practic.

Un alt drept fundamental al persoanelor juridice de drept public, in special al
colectivitatilor locale, este dreptul la autonomie si auto-guvernare. Autonomia locald implica
dreptul autoritatilor locale de a-si gestiona liber, sub propria raspundere, o parte importantd a
treburilor publice, conform definitiei Cartei Europene®®. Acest drept se manifestd prin puterea
consiliilor locale de a adopta decizii privind bugetul local, patrimoniul public local, taxele si
serviciile publice comunale, precum si prin dreptul primarilor de a emite dispozitii pentru
executarea legilor si hotdrarilor consiliului in unitatea administrativ-teritoriald. Totodata,
autonomia institutionald presupune ca autoritatile publice locale au dreptul de a-si stabili propria
structurd organizatorica si de a-si administra resursele, in limitele legii. In mod concret, Legea
privind administratia publica locala in art. 14 si 80, garanteaza persoanei juridice de drept public
de la nivel local prerogativa, prin intermediul consiliului local, de a-si crea si gestiona servicii
publice locale (utilitati, servicii edilitare, institutii de invatamant si culturd locale etc.) si de a
coopera cu alte autoritdti sau cu sectorul privat pentru furnizarea acestor servicii, in beneficiul
Comunité'giiggl. De asemenea, dreptul la autonomie implicad posibilitatea unitdtilor administrativ-
teritoriale de a se asocia intre ele sau de a adera la organizatii ale autoritatilor locale (cum este
Congresul Autoritatilor Locale din Moldova — CALM*%) pentru promovarea intereselor comune,
aspect permis de cadrul legal administrativ.

Persoanele juridice de drept public au, in egald masura, drepturi si capacitati juridice in
raporturile civile si procesuale, ceea ce le permite sd participe activ si sd isi apere interesele in
fata instantelor sau in relatiile juridice patrimoniale. Dupa cum prevede Codul civil, statul si
unitatile administrativ-teritoriale pot incheia acte juridice civile ca orice subiect de drept, pe baza
de egalitate®®. Astfel, ele au dreptul de a detine si administra un patrimoniu public propriu.
Bunurile domeniului public (drumuri, retele publice, clidiri administrative etc.) si bunurile
domeniului privat al statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale sunt gestionate de aceste
persoane juridice in realizarea functiilor lor. Prin urmare, consiliile locale au dreptul sa decida

asupra concesiondrii sau instrainarii bunurilor proprietate publica locala, in conditiile legii, iar

%0 Carta Europeand a autonomiei locale. Adoptatd la Strasbourg la 15 octombrie 1985, ratificata prin Hotararea
Parlamentului Republicii Moldova nr.1253-XI11 din 16 iulie 1997 (in vigoare la 1 februarie 1998).

%91 | egea privind administrarea publicd locald nr. 436 din 28.12.2006. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
nr. 32-35 art. 116 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24, art.434).

%92 Pagina web a Congresului Autoritdtilor Locale din Moldova (CALM) [citat la 16.02.2025]. Disponibil:
https://www.calm.md/.

3% Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in; Monitorul Oficial al RM nr. 82-86 din 22.06.2002
(modificatd prin Legea nr. 27 din 27.02.25, MO143/19.03.25, art.137).
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statul (prin agentiile abilitate) poate incheia contracte de administrare ori initia parteneriate
public-private pentru valorificarea bunurilor sale®*. Capacitatea civila mai inseamna dreptul de
a sta in justitie, Or, autoritatile si institutiile publice pot avea calitate procesuald activd sau
pasiva. Ele pot intenta actiuni civile sau administrative pentru a-si proteja drepturile ori
competentele (un consiliu local poate sesiza instanta competentd sau chiar Curtea
Constitutionala®® daca considera ca o hotarare a Guvernului ii lezeaza autonomia locald), si pot
fi chemate in judecata atunci cand se pretinde ca au incalcat drepturile altor subiecti de drept.

Un alt set important de prerogative il constituie drepturile de natura constitutionala si
administrativa conferite autoritatilor publice centrale. Guvernul, ministerele si celelalte autoritati
ale administratiei publice centrale de specialitate exercitd, in numele statului, dreptul de a
organiza executarea legilor si de a conduce politicile publice nationale. Guvernul are dreptul
constitutional de initiativa legislativa (alaturi de deputatii in Parlament, Presedintele Republicii
Moldova si Adunarea Populard a unitdtii teritoriale autonome Gagauzia, potrivit art.73 din

Constitutiei)**®

, putand propune proiecte de lege spre adoptare Parlamentului. De asemenea,
Guvernul emite hotarari si ordonante (in limitele delegarii legislative, atunci cand este cazul) cu
putere normativa subordonatd legii, exercitdnd astfel dreptul de reglementare secundara.
Ministerele si alte autoritati centrale emit regulamente, ordine si instructiuni in domeniile lor de
competentd, avand dreptul de a stabili norme tehnice sau procedurale obligatorii pentru
destinatarii vizati, precum si dreptul de a adopta acte administrative individuale (autorizatii,
licente, dispozitii) catre particulari. In plus, autorititile publice centrale dispun de dreptul de a
exercita functii de supraveghere si control administrativ, ce consta in verificarea respectarii legii
in diferite sectoare (financiar, al ordinii publice, al sigurantei alimentare etc.), putdnd emite
sanctiuni contraventionale sau masuri administrativ-disciplinare atunci cand constatd incalcari.
Aceste drepturi se materializeazi prin competente legale precise. In acest sens, dreptul
autoritatilor fiscale de a stabili obligatii fiscale si de a executa silit creantele bugetare sau dreptul
autoritatilor de politie de a aplica sanctiuni pentru contraventii, constituind expresia

prerogativelor de putere publica conferite de lege in vederea protejarii ordinii de drept si a

interesului general.

%% Agentia Proprietdtii Publice. ,, Parteneriate public-private — Proiecte.” Guvernul Republicii Moldova [citat la
23.12.2024]. Disponibil: https://app.gov.md/parteneriate-publice-private/#proiecte.

3% Sesizarea privind controlul constitutionalitdtii pentru controlul constitutionalitatii unor prevederi din Hotdrdrea
Guvernului nr. 152/2022, ,,Cu privire la aprobarea Regulamentului privind gestionarea mijloacelor financiare ale
Fondului national pentru dezvoltarea regionald si locald” nr. 21a din 6 februarie 2024 [citat la 19.0.2025].
Disponibil: https://www.constcourt.md/public/ccdoc/sesizari/21a_2024.02.06.pdf.

3% Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din

05.11.2024, art. 633).
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Nu in ultimul rand, persoanele juridice de drept public se bucura de anumite drepturi si
garantii procedurale menite si le protejeze in exercitarea functiilor. In procedurile jurisdictionale,
autoritatile publice beneficiaza de prezumtia de legalitate a actelor administrative emise de ele
(pana la eventuala anulare in contencios), ceea ce le confera dreptul ca actele lor sa produca
efecte imediat. De asemenea, normele de drept procesual le recunosc dreptul de a solicita
revizuirea sau suspendarea executdrii unui act administrativ propriu dacd apar elemente de
legalitate contestatd, precum si dreptul la apdrare prin reprezentare juridicd calificatd (de regula,
prin aparatul juridic sau avocati angajati).

In materie constitutionald, autorititile publice pot sesiza Curtea Constitutionald in
cazurile previzute de legea fundamentald. In acest sens, Presedintele Republicii Moldova®®’,

Guvernul®®

sau deputatul in Parlament®®® pot ataca legi presupus neconstitutionale, cat si
autoritatile reprezentative ale autonomiei Gagauzia au dreptul de a sesiza Curtea pe aspecte ce
tin de statutul autonomiei si de altd naturd*®’, in corespundere cu prevederile art. 25 alin. (1) lit.
i) din Legea cu privire la Curtea Constitutionald*”*. Notam faptul ca aceste mecanisme, instituite
legal, intaresc capacitatea persoanelor juridice de drept public de a-si proteja sfera de competenta
si de a contribui la asigurarea suprematiei Constitutiei.

Obligatiile si responsabilitatile persoanei juridice de drept public. Exercitarea
prerogativelor de autoritate este inseparabil legata si de asumarea unor obligatii legale riguroase
din partea persoanelor juridice de drept public. Aceste obligatii deriva atat din principiile statului
de drept, cat si din dispozitiile exprese ale legislatiei administratiei publice, si au menirea de a
canaliza exercitiul puterii publice spre realizarea interesului public, cu respectarea drepturilor si
libertatilor cetitenilor. in primul rand, principiul legalitatii constituie fundamentul tuturor
obligatiilor autoritatilor publice. Potrivit acestui principiu constitutional, orice autoritate publica
este obligata sa 1si exercite competentele numai in limitele si in temeiul legii. Actele normative si
individuale emise trebuie sa respecte ierarhia normativa si sd fie conforme Constitutiei si legilor.

Orice depdsire a competentei sau incdlcare a procedurilor legale atrage nulitatea actului

%97 Sesizarea 2019 privind interpretarea articolului 85 alin. (1) din Constitutie nr. 102b din 22.05.2019, depusa de
Presedintele Republicii Moldova, Igor Dodon [accesat 12.03.2025]. Disponibil:
https://www.constcourt.md/public/ccdoc/sesizari/102b_2019.05.22.pdf.

398 Sesizarea privind interpretarea articolului 98 alin. (6) din Constitutie nr.124b din 19.09.2017 [accesat
13.03.2025]. Disponibil: https://www.constcourt.md/public/ccdoc/sesizari/ro-124b201709198b8f1.pdf.

39 Sesizarea privind interpretarea art.106/1 alin.(1) din Constitufia Republicii Moldova nr.24b din 04.06.2015,
depusa de deputatii Mihai Ghimpu si Valeriu Munteanu [accesat 12.03.2025]. Disponibil:
https://www.constcourt.md/public/ccdoc/sesizari/ro-24b201506047ca3b.pdf.

40 Sesizarea privind controlul constitutionalitatii Legii nr. 285 din 5 octombrie 2023 pentru modificarea articolului
6 din Codul fiscal, nr. 26la din 29 noiembrie 2023, [citat la 12.03.2025]. Disponibil:
https://www.constcourt.md/public/ccdoc/sesizari/261a_2023.11.29.pdf.

O Legea cu privire la Curtea Constitutionald nr. 74 din 10 aprilie 2025. In: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova din 17.04.2025 cu nr. 187-189, art. 217.

138


https://www.constcourt.md/ccdocview.php?l=ro&tip=sesizari&docid=683
https://www.constcourt.md/ccdocview.php?l=ro&tip=sesizari&docid=2430
https://www.constcourt.md/ccdocview.php?l=ro&tip=sesizari&docid=2430

administrativ ilegal si, eventual, raspunderea autoritétii. Curtea Constitutionald a reiterat constant
ca suprematia Constitutiei si a legilor obligd autoritatile publice sa se conformeze strict normelor
juridice, legalitatea fiind o conditie esentiala a valabilitétii actelor acestora’®, Asadar, obligatia
de a respecta legea si de a actiona in limitele competentei atribuite este primordiald. In acelasi
sens, un consiliu local nu poate adopta o decizie in afara atributiilor stabilite de Legea privind
administratia publica locald, iar un minister nu poate emite un ordin contrar unei legi sau care sa
reglementeze aspecte ce depasesc sfera sa de competenta legala.

Un principiu derivat al legalitatii este obligatia de a urmari exclusiv realizarea
interesului public care apasa asupra tuturor persoanelor juridice de drept public. Codul
administrativ prin art. 18 prevede explicit cd interesul public ghideaza exercitarea functiilor
autoritatilor, aceasta vizand ordinea de drept, democratia, garantarea drepturilor si a
libertatilor persoanelor, precum si obligatiile acestora, satisfacerea necesitdtilor sociale,
realizarea competentelor autoritatilor publice, functionarea lor legald si in bune c0ndi;ii403.
Astfel, autoritatile publice au obligatia de fidelitate fata de interesul public, ceea ce Inseamna ca
nu pot actiona arbitrar sau in interes propriu ori de grup restrans. Un primar sau un ministru are
datoria legala de a pune pe primul plan interesul comunitatii sau al societdtii in ansamblu in toate
deciziile sale, evitdnd conflictul de interese si asigurand o administrare conformd cu finalitatile
de utilitate publica ale legii. Acest lucru se reflectd si in obligatii specifice, cum ar fi cea de
impartialitate si tratament egal. Persoana juridicd de drept public trebuie sa se abtind de la
discriminare sau favorizare nejustificatd a anumitor subiecti si sa aplice legea uniform, asigurand
egalitatea in fata autoritatilor publice.

Un domeniu central al obligatiilor il constituie respectarea si garantarea drepturilor si
libertatilor fundamentale ale cetatenilor. Autoritdtile si institutiile publice sunt tinute sa asigure,
in limitele competentelor lor, protectia drepturilor omului prevazute de Constitutie si de legile
organice. In aceastd ordine de idei, autorititile administrative trebuie si respecte libertatea de
intrunire atunci cand gestioneaza spatiul public si emit autorizatii pentru proteste, sd respecte
libertatea constiintei in activitatea institutiilor de invatdmant publice, sa protejeze viata privatd a
persoanelor la prelucrarea datelor cu caracter personal etc. Orice masurd administrativa

restrictiva a unui drept (cum ar fi o restrAngere temporara a accesului intr-o zona publica din

2 Hotardrea Curfii Constitutionale pentru controlul constitutionalitatii unor prevederi din Regulamentul
Parlamentului, adoptat prin Legea nr. 797-XIII din 2 aprilie 1996 (Sesizérile nr. 9a/2014, nr. 11a/2014 si nr.
28a/2014), § 64 [citat la 16.04.2025]. Disponibil: https://www.constcourt.md/public/ccdoc/hotariri/ro-
h 20 2014 ro.pdf.

%% Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
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).
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motive de ordine publicd) trebuie sa indeplineascd cerintele legale de proportionalitate si
necesitate intr-o societate democratica. Astfel de obligatii decurg atat din Constitutie care
prevede cd drepturile pot fi restrdnse numai prin lege si doar dacd este necesar pentru protejarea
altor valori publice, cat si din Codul administrativ care impune administratiei publice sa
actioneze proportional si justificat. In cazul nerespectirii acestor obligatii, actele pot fi anulate de
instantele de contencios administrativ, iar persoana vatdmatd poate obtine repararea
prejudiciului.

Obligatia de transparenta si informare a publicului este o altd componenta esentiala a
statutului persoanei juridice de drept public. Conform Legii privind accesul la informatiile de
interes public nr. 148/2023*, entitatile de drept public vizate la art. 5 sunt obligate s furnizeze
informatiile oficiale de interes public oricarei persoane solicitante, cu exceptia celor stabilite de
actele normative. Dreptul cetateanului de a avea acces la informatiile de interes public
corespunde asadar unei obligatii corelative a entitatii publice de a pune la dispozitie informatia
solicitatd, in formatul si termenele previzute de lege. in concret, legea speciali impune un
termen de 10 zile lucratoare pentru solutionarea cererilor de informatii oficiale, cu posibilitatea
de a prelungi acest termen cu 7 zile in cazul in care cererea este complexa sau se solicitda un
volum mare de informatii, care necesita timp suplimentar pentru prelucrare405. Notdm ca actul
normativ mentionat supra stabileste si proceduri de refuz integral sau partial de a comunica
informatiile de interes public, in cazurile strict prevazute (de exemplu, dacd dezvaluirea
informatiei va prejudicia siguranta publicé)406.

Codul administrativ prin art. 66-68"°" intireste aceasta obligatie de transparentd, statuand
ca asigurarea accesului liber la informatiile de interes public constituie o indatorire legala a
autoritatilor. In practica, nerespectarea obligatiei de raspuns la solicitirile de informatii poate fi
contestata in instanta de persoana interesata. De altfel, legislatia contenciosului administrativ
prevede cd nesolutionarea in termen legal a unei cereri echivaleaza cu un refuz tacit, care poate fi
atacat in judecaté408. Asadar, transparenta decizionald si administrativa este impusa de lege atat
prin mecanismul accesului la informatii, cat si prin legi precum Legea privind accesul la

informatiile de interes public, obligdind persoanele juridice publice sd permita participarea

4 Legea privind accesul la informatiile de interes public nr. 148 din 09.06.2023. In: Monitorul Oficial al RM din
08.07.2023 cu nr. 234, art. 410.

“% |dem, art. 19.

“% |dem, art. 8.

7 Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
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).
“%8 |dem, art. 209 alin. (1) lit. b).
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cetatenilor la luarea deciziilor (de exemplu, prin consultari publice, afisarea proiectelor de acte
normative, sedinte publice ale consiliilor locale etc.).

Obligatia de a presta servicii publice si de a asigura continuitatea lor revine, In
principal, autoritdtilor administratiei publice. Atat administratia publica centralda, cat si cea
locald, au responsabilitatea de a organiza si furniza servicii esentiale populatiei, In diverse
domenii, precum ordine si siguranta publicd, servicii de educatie, sanatate, asistentd sociala,
servicii comunale (apd, salubritate, iluminat public), transport public etc., in functie de nivelul de
competentd. Legea administratiei publice locale nr. 436/2006 stipuleaza explicit domeniile de
activitate ale autoritatilor locale, printre altele acestea avand atributia de a asigura furnizarea
serviciilor publice de interes local si buna functionare a institutiilor subordonate™®. In
continuarea ideii, un consiliu local are obligatia s ia masuri pentru alimentarea cu apa a
localitdtii, pentru Intretinerea drumurilor locale si pentru gestionarea deseurilor, conform
legislatiei sectoriale. La nivel central, ministerele si agentiile subordonate au obligatia sa
elaboreze politici si sa administreze servicii publice nationale (sdnatate, invatdmant, protectie
sociala etc.), asigurdnd continuitatea si functionarea lor in parametri legali. Principiul
continuitatii serviciului public interzice Intreruperea nejustificatd a prestatiilor catre populatie.
De aceea, legea prevede mecanisme de asigurare a functionarii serviciilor chiar si In situatii
exceptionale. Mai mult, prin prisma art. 369 alin. (1) din Codul Muncii, chiar se interzice greva
in perioada calamitatilor naturale, izbucnirii epidemiilor, pandemiilor, precum si in perioada
starii de urgentd, de asediu sau de rizboi*’’. Nerespectarea acestei obligatii poate atrage
angajarea raspunderii juridice a persoanelor vinovate pentru prejudiciile cauzate beneficiarilor
serviciului**.

Persoanele juridice publice au si obligatii procedurale si de buna administrare fata de
cetateni. Legile speciale si Codul administrativ impun autoritatilor indatoriri precum:
solutionarea cererilor si petitiilor In termenele legale, motivarea actelor administrative emise,
respectarea dreptului la audientd al persoanelor inainte de luarea unei decizii defavorabile,
precum si indicarea cdilor de atac disponibile.

O obligatie cruciald, strans legatd de ideea de stat de drept, este de a executa hotardrile
Jjudecatoresti definitive. Entitatile publice, ca parate in litigii, au datoria sda se conformeze de

bunavoie hotararilor pronuntate de instantele de judecatd si ramase definitive, fie ca este vorba

*% Legea privind administrarea publica locald nr. 436 din 28.12.2006. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova

nr. 32-35 art. 116 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24, art.434).

M9 Codul muncii al Republicii Moldova nr. 154 din 28.03.2003. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
29.07.2003 cu nr. 159-162, art. 648 (modificat prin Legea nr. 46 din 14.03.2024, MO103 din 18.03.2024, art. 163.
1 1dem, art. 370 alin. (1) — (2).
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despre anularea unui act administrativ, plata unor despagubiri sau restabilirea in drepturi a unei
persoane. Nerespectarea acestei obligatii activeazd mecanisme de constrangere prevazute de
lege. Codul administrativ prevede posibilitatea aplicarii unei amenzi de constrangere impotriva
persoanei juridice de drept public care nu isi executa obligatia stabilita printr-un titlu executoriu
(hotarare judecatoreasca). Amenda de constrangere poate varia de la 100 la 20000 de unitati
conventionale si poate fi pusa in sarcina entitatii publice insesi ori a conducatorului acesteia,
potrivit art. 254 din Codul administrativ. Stabilirea si incasarea amenzii de constrangere pot fi

repetate*'?

. Notadm ca intr-o cauza din practica, o instantd a dispus sanctionarea cu amenda in
marime de 200 de unitdti conventionale, ceea ce constituie 10 000 de lei, a unei autoritati
publice pentru neindeplinirea obligatiei dispuse prin documentul executoriu care ordonase
relncadrarea unui angajat concediat ilegal si plata salariilor restante*®. Astfel de masuri, au
scopul de a constrange autoritatea sa isi indeplineasca obligatia stabilitd de instanta, evidentiind
principiul ca nimeni, Nici macar o autoritate publica, nu este mai presus de lege si de autoritatea
de lucru judecat a hotararilor judecatoresti.

Analiza de mai sus evidentiaza un echilibru dinamic intre drepturile (prerogativele) si
obligatiile persoanelor juridice publice, echilibru ce sta la baza functionarii statului de drept si a
administratiei publice responsabile. Pe de o parte, autoritdtile publice sunt inzestrate cu
competente si drepturi speciale. Ele pot comanda, interzice sau impune conduite prin acte
unilaterale, pot gestiona resurse publice si lua decizii care afecteazd societatea in ansamblu.
Aceste prerogative de putere publica sunt necesare pentru realizarea eficientd a functiilor statului
si satisfacerea nevoilor colectivitatii. Pe de altd parte, tocmai datoritd fortei acestor prerogative,
cadrul legal instituie contraponderi sub forma unor obligatii si mecanisme de control menite sa
previna arbitrariul si sd garanteze orientarea actiunii autoritatilor spre interesul public.

In esentd, drepturile persoanei juridice de drept public sunt indisolubil legate de
obligatiile lor. Fiecare putere conferita vine cu o responsabilitate corespunzatoare. Autoritatea
poate emite acte obligatorii, dar este obligata sa le emitd conform legii si exclusiv pentru
interesul public. Autoritatea are autonomie in gestionarea activitatii sale, dar trebuie sa o exercite
cu respectarea limitelor legale si a drepturilor cetatenilor. Autoritatea poate impune obligatii
particularilor (fiscalitate, sanctiuni contraventionale etc.), dar in acelasi timp trebuie sa fie
transparenta, sa se justifice si sa permita controlul judecatoresc al actiunilor sale. Interesul public

actioneaza ca principiu calauzitor si criteriu de echilibrare. El legitimeaza prerogativele (dandu-

12 Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. in: 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).

M3 Decizia Colegiului civil, comercial si de contencios administrativ al Curtii Supreme, nr. 3r-151/22 din
25.05.2022, p. 2, [citat la 12.02.2025]. Disponibil: http://jurisprudenta.csj.md/search_col_civil.php?id=66863.
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le finalitatea necesard), dar si delimiteaza exercitiul lor abuziv (oricand o putere este folosita in
detrimentul interesului public sau al legalitatii, se activeaza sanctiunile si raspunderea juridica).

Conchidem ca drepturile si obligatiile persoanei juridice publice, in Republica Moldova,
formeaza un ansamblu coerent, configurat de principiile statului de drept si ale democratiei
constitutionale. Persoanele juridice de drept public, autoritati ale administratiei publice centrale
sau locale, au drepturi ce le investesc cu autoritate si le permit sa actioneze eficient in vederea
coordonarii treburilor publice, dar concomitent poartd obligatii menite sa le tind actiunile in
limita legalitatii si a interesului general. Numai mentindnd acest echilibru se poate vorbi de o
administratie responsabila. La nivel national, dar si international, cadrul legislativ si
jurisprudenta instantelor au edificat impreund un sistem in care prerogativele de autoritate ale
persoanelor juridice de drept public sunt mari, insa nici obligatiile lor nu sunt mai prejos. Prin
urmare, autoritdtile publice dispun de instrumentele legale necesare pentru a guverna si
administra eficient, dar aceste parghii pot fi folosite doar in conditiile respectarii stricte a legii si
cu raspundere fata de interesul public pe care 1l deservesc. Acest raport echilibrat intre putere si
rdaspundere constituie garantia ca administratia publica actioneaza ca un serviciu public in slujba
cetateanului si nu ca un stapan discretionar, realizdnd astfel idealul statului de drept si al
suprematiei Constitutiei.

Concluziondm la finalul acestei sectiuni cd, pentru a asigura coerenta functionarii
persoanelor juridice de drept public si convergenta cu standardele europene ale bunei
guvernante, consideram oportuna consacrarea unui cadru normativ unitar de lege ferenda.
Textele propuse in Anexa 1, in special art. 4 (capacitatea juridica si limitarile), art. 9, 10 si 11
(activitatea, conducerea si administrarea, controlul si supravegherea PJDP), respectiv art. 12, 13
si 14 (autonomia administrativa si financiara, sursele de finantare si veniturile, contabilitatea,
raportarea si transparenta financiard), completeaza nucleul de constituire din art. 6-7 si oferd o
arhitectura normativa completd, aptad sd reduca ambiguitdtile calificate de practica si doctrina, sa
consolideze responsabilitatea manageriala si sa creasca transparenta gestiunii patrimoniului

public (a se vedea ANEXA 1).

2.5 Reorganizarea, dizolvarea si lichidarea persoanei juridice de drept public

Pentru inceput, subliniem faptul ca persoana juridica de drept public reprezinta o entitate
careia statul i1 recunoaste capacitatea juridicd pentru exercitarea anumitor atributii publice.
Totodata, spre deosebire de persoanele juridice de drept privat, existenta celor publice decurge

din lege si din insasi structura statului. Conform Codului Civil, persoanele juridice pot fi de drept
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public sau de drept privat. In plus, articolul 174 alin. (1) al Codului Civil precizeaza expres ci
statul si unitatile administrativ-teritoriale participa la raporturile juridice civile ca subiecti de
drept pe picior de egalitate cu celelalte subiecte de drept**.

In acelasi timp, notiunea de persoani juridici de drept public include entititi prevazute
prin legi speciale (agentii sau autoritati autonome, institutii cu caracter public etc.). De
asemenea, ministerele si alte autoritati administrative centrale sunt, prin lege, persoane juridice
de drept public. In practica, categoria persoanelor juridice de drept public cuprinde statul insusi
(organizare  superioard, legislativd si  executivd, conform Constitutiei), unitatile
administrativ-teritoriale (sate, orase, raioane, UTA Gagauzia), precum si diverse entitati
infiintate prin lege pentru exercitarea unor functii publice (de exemplu, Serviciul de Informatii si
Securitate, Banca Nationald a Moldovei, Curtea de Conturi s.a.). Aspectul esential ce necesitd a
fi mentionat, este cd personalitatea juridicd a unei entitdfi publice trebuie sa fie dedusd din
prevederile legii, sau in cazurile expres prevazute de lege, din actele autoritatilor administratiei
publice centrale sau locale.

Nu poate fi omis un alt unghi de abordare, potrivit caruia existenta persoanelor juridice
este recunoscutd de numeroase sisteme juridice, insa regulile care guverneaza aceste entitati sunt
extrem de variate*™®. Reliefam ca in functie de specificul activitatii persoanei juridice, dar si de
obiectul de activitate pe care si-l propune, operatiunile la care poate lua parte in decursul
existentei includ, raportat la situatia concretd in care se afld, reorganizarea sub forma fuziunii
(contopirea si absorbtia), dezmembrarii (divizarea si separarea), transformarii ori restructurarii
interne.

In doctrina juridica, reorganizarea este inteleasd ca o operatiune juridici complexa,
implicand cel putin doud persoane juridice, prin care se genereazd efecte -creatoare,
modificatoare ori de incetare a lor**®. Reorganizarea constituie o expresie a rafinamentului
tehnicii juridice moderne, apdrutd ca raspuns la exigentele practicii si menitd sa simplifice
procedurile traditionale. Prin aceastd operatiune, transmiterea patrimoniului este realizatd intr-un
mod eficient, evitand formalismul succesiunii clasice si reunind, intr-un proces unitar, atat
dizolvarea unei persoane juridice, cat si constituirea alteia. Aceastd solutie juridica asigura

continuitatea raporturilor de drept, garantand totodatd exploatarea neintreruptd a bunurilor,

14 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in; 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).

M5 TARSIA, A. Rezumatul tezei de doctorat cu tema , Reorganizarea persoanei juridice de drept privat” [citat la
12.09.2024]. Disponibil: https://doctorate.ulbsibiu.ro/wp-content/uploads/REZ-ROM-TARSIA.pdf.

8 BELEIU, G. Op. cit., p. 400.
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generarea constantd de beneficii sau, dupa caz, realizarea scopului de interes public caruia i sunt
afectate mijloacele patrimoniale*’.

Dizolvarea reprezintd, in acceptiunea doctrinei juridice, o modalitate de incetare a
existentei persoanei juridice de drept public, ce implicd, in mod necesar, parcurgerea unei etape
ulterioare de lichidare. Aceastd procedurd presupune incetarea activitatii entitatii respective,
urmata de realizarea operatiunilor juridico-administrative necesare pentru incheierea raporturilor
juridice, solutionarea obligatiilor si repartizarea patrimoniului. Prin urmare, dizolvarea nu
constituie un act izolat, ci marcheaza debutul unui proces complex de inchidere legala si
functionald a persoanei juridice *.

in context, impartasim mutatis mutandis opinia doctrinarilor S. Baies si N. Rosca*?, si
anume ca incetarea activitatii unei persoane juridice impune parcurgerea a doud etape: dizolvarea
si lichidarea. Corespunzator, dizolvarea persoanei juridice de drept public are ca efect
deschiderea procedurii de lichidare. Prima, de regula, anticipeaza procedura de lichidare, insa
nu intotdeauna aceasta se aplica in mod clasic. Astfel, in situatia reorganizarii autoritatilor sau
institutiilor publice, prin contopire, absorbtic sau divizare, nu se parcurge o procedura de
lichidare propriu-zisa. Persoana juridica de drept public dizolvata in urma reorganizarii isi pierde
calitatea de subiect de drept si este radiata din ,registrele oficiale”, insa drepturile si obligatiile
trec prin succesiune catre alte entitati publice care preiau competentele si atributiile
predecesorului dizolvat. In alte cazuri, dizolvarea nu atrage disparitia imediatd a personalitatii
juridice, intrucat subiectul de drept public rdmane activ strict pentru a Indeplini formalitatile de
lichidare, in limitele prevazute de lege.

Totusi, reorganizarea, dizolvarea si lichidarea persoanelor juridice publice este
reglementata de normele specifice domeniului public, diferite de cele generale destinate
persoanelor juridice private. Codul Civil precizeaza ca dispozitiile sale privind persoanele
juridice (capitolul II, sectiunea 3) nu se aplicd persoanelor juridice de drept public, cu exceptia
cazurilor expres previzute. In sustinerea acestui argument, facem referire si la prevederile art.
304 alin. (2) Cod civil, anume ca acestor entitafi li se aplicd normele care reglementeaza
participarea persoanelor juridice la raporturile reglementate de legislatia civila daca din lege sau

din specificul acestor subiecte nu reiese altfel*?°.

T BAIES, S., ROSCA, N. Op. cit., p. 346.

8 |dem, p. 363.

9 1dem, p. 362.

20 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in; 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).
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Analizand o situatie ex abrupto, dar importanta din punctul nostru de vedere (deoarece se
referd la statul nostru), observam cd in corespundere cu art. 1 alin. (1) din Constitutiei*?,
Republica Moldova este un stat suveran si independent, unitar §i indivizibil. Frumos
reglementeazi Legea supremd, desi este discutabil in contextul conflictului transnistrean. in
urma acestuia s-au scurs deja peste 30 de ani, teritoriul potrivit legii apartinand statului
Republica Moldova. Dar de fapt este un teritoriu controlat si gestionat de asa-numitele ,,autoritati
transnistrene”, in pofida tuturor sacrificiilor umane si eforturilor politice de atunci ale
Chisinaului, incheindu-se rusinos pentru moldoveni. A devenit un conflict inghetat prin care
Federatia Rusa isi exercitd influenta si presiunea geopoliticd in regiune. In prezent, aceasti
problemd este in discutie si urmeaza a fi solutionatd pe cale pasnicd, asa cum pledeaza si
autoritatile de la Chisinau*?, desi de la obtinerea independentei Republicii Moldova nu s-a
observat in pasi concreti o viziune plauzibild cu privire la solutionarea acestui impas.

Revenind la subiectul supus cercetarii in concreto, notam ca reorganizarea, ca expresie a
modernizdrii tehnicii juridice, presupune un cadru legal clar si coerent, menit sd asigure
securitatea raporturilor juridice si continuitatea functionald a entititilor implicate. In acest
context, o examinare sistematica a reglementarilor aplicabile in materia reorganizarii persoanelor
juridice releva existenta unui set de acte normative esentiale, dintre care se remarca urmatoarele:

Art. 17 si 18 din Legea nr. 764/2001, prevede expres cd ,,Formarea, desfiintarea si
schimbarea statutului unitatii administrativ-teritoriale se efectueaza de catre Parlament dupa
consultarea cetatenilor. Modificarea statutului unitatii teritoriale autonome Gagauzia, intrarea
sau iesirea localitatilor in/din componenta unitatii teritoriale autonome Gagauzia se efectueaza
in conformitate cu prevederile Legii nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei
(Gagauz-Yeri). Unitatea administrativ-teritoriala de sine statdatoare se formeaza daca are o
populatie, de regula, de cel putin 1500 de locuitori si dispune de mijloace financiare suficiente
pentru intrefinerea aparatului primdriei §i institutiilor sferei sociale. In cazuri exceptionale,
Parlamentul poate stabili, prin lege organica, formarea unei unitdati administrativ-teritoriale de
sine statatoare cu un numar de locuitori mai mic decat cel prevazut la alin.(2), modificand anexa

respectiva a prezentei legi”’. Pe cand art. 18 alin. (1) — (2) din aceeasi lege, prevede ca

21 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).

%2 Presedinfia  Republicii ~ Moldova.  Pagind  oficiald  [citat la  13.02.2025].  Disponibila:

https://www.presedinte.md/rom/comunicate-de-presa/presedintele-maia-sandu-solutionarea-conflictului-
transnistrean-trebuie-sa-aiba-loc-pe-cale-pasnica-prin-dialog;
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wmodificarea hotarelor unitatii administrativ-teritoriale cauzatd de necesitatea transferarii
localitatilor dintr-0 unitate administrativ-teritoriald in alta, inclusiv ca urmare a amalgamarii
voluntare, precum i transferarea centrului administrativ se efectueaza de cdatre Parlament dupd
consultarea cetatenilor. Amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul
intdi se realizeaza conform prevederilor Legii cu privire la amalgamarea voluntara a unitatilor
administrativ-teritoriale si ale altor acte normative. Solutionarea problemelor de organizare
teritoriala a Gagauziei, de stabilire si modificare a categoriei localitatilor, a hotarelor
raioanelor, oraselor si satelor, a denumirilor lor tine de competenta Adunarii Populare, in
conditiile legii”423.

Observam ca aceste prevederi legale reflectd o dimensiune profundd a reorganizarii
unitatilor administrativ-teritoriale, tratate ca entitati publice autonome, investite cu personalitate
juridica. Reglementarea formarii, desfiintdrii sau modificarii statutului acestora prin lege
organicd si doar in urma consultarii cetdtenilor scoate in evidentd principiul legalitatii si al
participarii democratice la procesul de reorganizare, protejand astfel stabilitatea si identitatea
colectivitatilor locale. Totodatd, conditionarea constituirii unei unitati de sine statitoare de
existenta unui prag populational si a resurselor financiare minime implicd o abordare
functionalista, subordonatd eficientei administrative, dar care risca sd ignore dimensiunea
identitard sau istorici a unor comunititi. In acelasi timp, dispozitiile referitoare la Gagiuzia
evidentiaza un regim juridic special, cu o autonomie consolidatd, ce limiteazd marja de
interventie a Parlamentului in reorganizarea entitdtilor din aceastd zond, consolidand ideea de
personalitate juridica publica distincta, cu norme proprii de reorganizare. Aceasta dualitate intre
regimul general si cel special, precum si lipsa unei corelari clare intre Legea nr. 764/2001 si alte
norme aplicabile reorganizarii persoanelor juridice de drept public, poate genera tensiuni
normative si aplicative, mai ales in contextul unor reforme administrative ample, precum
amalgamarea voluntara. Astfel, se resimte nevoia unei armonizari legislative si a unei
reglementdri unitare, care sa abordeze reorganizarea entitdtilor publice nu doar prin prisma
teritoriala, ci si prin cea institutionala si functionala.

Un alt reper normativ de relevanta majora in materia reorganizarii persoanelor juridice il
constituie art. 6 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 121/2007 privind administrarea si deetatizarea
proprietatii publice, care conferda Guvernului competenta de a adopta hotarari privind fondarea,

restructurarea, reorganizarea sau lichidarea intreprinderilor de stat privind transmiterea

%23 | egea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764 din 27.12.2001. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 16, art. 53 (modificata prin Legea nr. 112 din 16.05.24, M0216-218/21.05.24
art.318).
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acestora in administrare autoritatilor administratiei publice centrale, precum si exercitarea
functiei de supraveghere a activitdtii intreprinderilor respective®®. Aplicarea practici a acestei
competente poate fi observata, inter alia, in cazul fostei fntreprinderi de Stat ,,Palatul

’

Republicii”, reorganizatd prin Hotararea Guvernului nr. 519 din 15 iulie 2020 in Institutia
Publica ,, Palatul Republicii”. Prin acest act, Guvernul a dispus transformarea formei juridice a
entitatii, consacrandu-i expres statutul de persoana juridica de drept public, cu autonomie
financiara si dreptul de a detine conturi in sistemul trezorerial al Ministerului Finantelor,
precum si stampila cu Stema de Stat a Republicii Moldova®®.

Totodata, aceste dispozitii reflectd natura profund politica si strategica a deciziilor de
reorganizare 1n sectorul public, intrucat plasarea acestor atributii la nivel guvernamental
presupune un control consolidat asupra gestiunii activelor statului. Totodata, prevederea privind
transmiterea Intreprinderilor de stat n administrarea autoritatilor administratiei publice centrale
si exercitarea functiei de supraveghere accentueaza caracterul ierarhizat si centralizat al
procesului decizional in domeniul reorganizarii. Aceastd concentrare de atributii poate genera o
eficientd administrativa sporitd, dar ridica totodatd semne de intrebare in ceea ce priveste
autonomia functionald a intreprinderilor respective si riscul politizarii deciziilor de reorganizare
sau lichidare. Mai mult, in lipsa unor criterii clare si transparente privind oportunitatea
reorganizarii, acest cadru normativ poate deveni un instrument de control asupra entitatilor
publice, fara a garanta neaparat continuitatea serviciului public sau protejarea interesului general.
In acest sens, este necesari o regandire a echilibrului intre controlul executiv si autonomia
institutionald, in special in raport cu natura juridica a acestor entitdti si cu principiile bunei
guvernari.

Alte prevederi exprese in acest sens le identificam in art. 7 din Legea nr. 136/2017 cu
privire la Guvern, Imputernicirile Guvernului:

,Wlit. ¢) asigurad constituirea, reorganizarea si dizolvarea ministerelor, in conditiile legi,

lit. d) infiinteaza in subordinea sa alte autoritati administrative centrale pentru
realizarea politicii statului intr-un domeniu de activitate care nu intra in competenta nemijlocita

a ministerelor, precum si in domenii de activitate in care competentele ministerelor se

intersecteaza, precum §i le reorganizeaza si dizolva,

424 Legea privind administrarea si deetatizarea proprietatii publice nr. 121 din 04.05.2007. In: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova din 29.06.2007 cu nr. 90-93, art. 401 (modificata prin Legea nr. 259 din 21.11.24, MO490-
493/26.11.24 art.663).

% Hotardrea Guvernului privind organizarea si functionarea Institutiei Publice ,, Palatul Republicii” nr. 519/2020
din 15.07.2020. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 188—192 din 24.07.2020, art. 639.
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lit. e) decide asupra constituirii, reorganizarii §i dizolvarii structurilor organizationale
din sfera de competenta a ministerelor si altor autoritati administrative subordonate
Guvernului” *%.

Astfel, suntem impusi sa constatdm ca executivul detine un rol esential In constituirea,
reorganizarea si dizolvarea ministerelor, autoritatilor administrative centrale si structurilor
organizationale din subordinea acestora. Aceste dispozitii reflectd o viziune administrativa
conform careia Guvernul, in calitatea sa de autoritate suprema in materie de politica executiva,
are prerogativa de a adapta Tn mod flexibil si operativ structura aparatului de stat la necesitatile si
prioritatile momentului. Ele consacra un instrument juridico-administrativ de reorganizare a
persoanelor juridice de drept public, in special al acelora ce compun nucleul dur al administratiei
publice centrale. Cu toate acestea, caracterul larg si relativ vag al formularilor utilizate
(,»asigurd”, ,,decide asupra”) lasa spatiu de interpretare, ceea ce, in lipsa unor criterii procedurale
si a unor reorganiziri motivate mai degraba politic decat functional. In plus, lipsa implicarii
directe a Parlamentului sau a unei consultari publice prealabile in aceste procese de reorganizare
ridica Intrebari legate de legitimitatea decizionala si de respectarea principiului transparentei n
exercitarea functiei publice. Prin urmare, in contextul consolidarii statului de drept si al
aliniamentului la bunele practici europene, se impune o reevaluare a acestor Tmputerniciri, in
vederea instituirii unui cadru mai predictibil, participativ si responsabil pentru reorganizarea
entitatilor publice.

In completarea prerogativelor Guvernului in materia reorganizirii, art. 10 alin. (4) din
Legea nr. 136/2017 cu privire la Guvern introduce un mecanism de echilibru institutional,
stipuland ca ,,Prim-ministrul are dreptul sa solicite Parlamentului, in perioada exercitarii
mandatului, modificarea listei ministerelor in cazul necesitatii constituirii, reorganizarii sau
dizolvarii acestora. Parlamentul decide asupra solicitarii Prim-ministrului prin adoptarea unei
hotarari de modificare a listei ministerelor cu votul majoritatii deputatilor ale;i”427. Aceasta
prevedere consacrda un principiu esential al dreptului constitutional, si anume separatia si
echilibrul puterilor in stat, limitand interventia unilaterala a executivului in structura de baza a
administratiei publice centrale, desi observam cd este un drept, nu o obligatie.

Un exemplu concludent al aplicarii prerogativei prevazute de art. 10 alin. (4) din Legea

nr. 136/2017 cu privire la Guvern este reforma structurald a Guvernului Republicii Moldova

%26 | egea cu privire la Guvern nr. 136/2017. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 19.07.2017 cu nr. 252,
art. 412 (modificata prin Legea nr. 118 din 16.05.24, MO238-240/06.06.24 art.340).
2 |dem, art. 10 alin. (4).
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realizatd in anul 2017, in timpul mandatului prim-ministrului Pavel Filip. La 21 iulie 2017,
Parlamentul a adoptat Hotardrea nr. 189/2017 privind aprobarea noii structuri a Guvernului,
prin care numarul ministerelor a fost redus de la 16 la 9 (abrogati)**®. Aceastd reforma a fost
promovata de Executiv in vederea eficientizdrii activitdtii administratiei publice centrale, prin
comasarea si reorganizarea unor domenii de competenta si eliminarea suprapunerilor
institutionale.

Un alt exemplu semnificativ privind aplicarea mecanismului de echilibru institutional
intre Guvern si Parlament 1l reprezintda Hotardrea Parlamentului nr. 89 din 6 august 2021
privind aprobarea listei ministerelor (abrogatd)**. Prin acest act, Parlamentul a aprobat noua
structurd a Guvernului condus de prim-ministrul Natalia Gavrilita, la propunerea acesteia, in
temeiul art. 107 din Constitutie si al art. 10 din Legea nr. 136/2017 privind Guvernul. Prin
hotararea mentionata, s-a majorat numarul ministerelor de la 9 la 13, revenindu-se la o structura
mai ampla a administratiei publice centrale, dupd reducerea din 2017 realizata de Guvernul Filip.
Reforma a avut ca scop consolidarea capacitatii de elaborare si implementare a politicilor
sectoriale, prin restabilirea unor ministere autonome si separarea unor domenii anterior
comasate.

Exemplele mentionate reflectd aplicarea concreta a principiului separatiei si echilibrului
puterilor in stat, consacrat de Constitutie, intrucat Guvernul nu poate interveni unilateral asupra
propriei structuri, ci doar in baza unei hotarari adoptate de Parlament, ca expresie a controlului
democratic asupra executivului. Pe de alta parte, art. 15 alin. (2) lit. g) din Legea nr. 136/2017 cu
privire la Guvern, prevede competenta Guvernului al carui mandat a incetat, cd nu este in drept
sd decida initierea reorganizarii sau modificarea structurii ori functiilor ministerelor, ale altor
autoritati administrative centrale subordonate Guvernului sau ale structurilor organizationale
din sfera lor de competen,td‘m, pentru a preveni abuzurile sau deciziile strategice luate n afara
unui cadru democratic legitim. Aceste prevederi, privite in ansamblu, contureaza o arhitectura
autoritatilor administrative nu este doar un act tehnic, ci o decizie de interes public major, care
trebuie sa reflecte consensul politic si responsabilitatea democratica. Totodata, ele reafirma ideea

ca reorganizarea persoanei juridice de drept public, in acest caz, a ministerelor si autoritatilor

1128 Hotardrea Parlamentului privind structura Guvernului Republicii Moldova nr. 189 din 21 iulie 2017 (abrogata).
In:

Monitorul Oficial al Republicii Moldova, din 28 iulie 2017, cu nr. 265-273, art. 444.

*3 Hotdardrea Parlamentului privind aprobarea listei ministerelor nr. 89 din 6 august 2021 (abrogatd). in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova, din 6 august 2021, cu nr. 190, art. 202.

0 | egea cu privire la Guvern nr. 136/2017. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 19.07.2017 cu nr. 252,
art. 412 (modificata prin Legea nr. 118 din 16.05.24, MO238-240/06.06.24 art.340).

150


https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=143452&lang=ro

centrale, nu poate avea loc in afara unei legitimitati depline si a unui mandat clar, conferit prin
vointa electoratului si exprimat prin structurile reprezentative ale statului.

Referinta la normele juridice anterior analizate nu este intdmplatoare, intrucat acestea
ofera contextul necesar pentru intelegerea regimului juridic al reorganizarii persoanelor juridice
publice din administratia centrala. In mod special, prevederile art. 23 alin. (1) din Legea nr.
98/2012 privind administratia publica centrala de specialitate stabilesc expres ca ministerele si
celelalte autoritati administrative centrale sunt persoane juridice de drept public, dispunand de
toate atributele institutionale esentiale (sediu, denumire, stampild cu Stema de Stat, conturi de

trezorerie si bancare, precum si alte elemente prevazute de lege)*!

. Aceasta consacrare legala
este fundamentald, intrucat plaseaza reorganizarea acestor entitati intr-un registru juridic clar,
distinct de simpla restructurare interna sau de modificarile de personal.

In sustinerea acestei idei, art. 10 din aceeasi lege detaliaza formele juridice concrete de
reorganizare gi dizolvare aplicabile ministerelor, subliniind c@ propunerile in acest sens trebuie
sa fie argumentate atat din punctul de vedere al necesitatii, cat si al oportunitatii (alin. 4),
asigurand astfel un cadru de responsabilitate decizionala. Se prevad expres urmatoarele forme de
reorganizare a ministerelor*:

1) Fuziunea, realizata prin contopire sau absorbfie (alin. 5-7)**, avand ca efect

incetarea existentei entitatii absorbite sau contopite si transferul integral al competentelor

la noua entitate sau la cea absorbant3;

434 unde divizarea

2) Dezmembrarea, efectuata prin divizare sau separare (alin. 8-9)
presupune incetarea entitatii si redistribuirea competentelor la doud sau la mai multe
ministere si/sau la alte autoritati administrative centrale care exista sau care se constituie,
iar separarea implica doar transferul partial al competentelor, fard ca el sa isi inceteze
existenta, CuU alte cuvinte fara dizolvarea autoritatii existente;

3) Transformarea, care consta in schimbarea formei juridice a ministerului intr-o alta
autoritate administrativa centrala, cu transferul competentelor aferente (alin. 10)*%,

Este important de subliniat ca modificarea denumirii unui minister nu este considerata
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reorganizare juridicd propriu-zisa (alin. 11)™", intrucat nu afecteaza structura organizatorica sau

competentele acestuia.

B! Legea privind administrafia publicd centrald de specialitate nr. 98/2012. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova din 03.08.2012 cu nr. 160-164, art. 537 (modificata prin Legea nr. 47 din 14.03.24, MO111/22.03.24
art.171).

2 | dem, art. 10.

3 |dem, art. 10 alin. (5)-(7).

3 |dem, art. 10 alin. (8)-(9).

% |dem, art. 10 alin. (10).
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O asemenea tipologie clard si detaliatd de forme de reorganizare confirma caracterul
juridic complex al acestor procese si reafirma faptul ca reorganizarea persoanei juridice de drept
public nu se reduce la un simplu act administrativ, ci presupune transformari structurale
profunde, cu efecte asupra patrimoniului, competentelor si identititii institutionale. In acelasi
timp, delimitarea clard intre reorganizare si alte forme de modificare, precum schimbarea
denumirii, este esentiald pentru asigurarea coerentei juridice si a continuitatii functionale in
administratia publicd centrala.

In continuarea reglementirilor analizate supra, alineatele (12)—(14) ale art. 10 din Legea
nr. 98/2012 introduc dispozitii esentiale referitoare la dizolvarea ministerului si regimul sau
juridic post-dizolvare. Astfel, potrivit alin. (12), dizolvarea atrage, ca reguld generala,
deschiderea procedurii de lichidare, cu exceptia cazurilor in care incetarea existentei intervine
prin fuziune sau dezmembrare, situatii care implicd o absorbtie sau redistribuire completa a
patrimoniului si competentelor, fard a fi necesara lichidarea propriu-zisd**’. Aceasta distinctie
este esentiald din punct de vedere juridic, deoarece in cazurile de fuziune si dezmembrare,
identitatea juridicd a ministerului se stinge in mod direct prin absorbtie sau transfer, fard a fi
nevoie de parcurgerea etapelor tipice lichidarii.

Alineatul (13) subliniaza un principiu clasic al dreptului public, si anume supravietuirea
formala a persoanei juridice in scopul lichidarii**®. Cu alte cuvinte, desi dizolvata, persoana
juridica ministeriala continud sa existe ad interim pentru a asigura in mod legal si ordonat
inchiderea activitdtilor, gestionarea patrimoniului si respectarea obligatiilor restante. Este o
fictiune juridicd functionald, menitd sd prevind haosul administrativ si prejudiciile patrimoniale
sau legale.

In acelasi registru, alin. (14) delimiteazi cu strictete competentele post-dizolvare,
prevazand ca din momentul intrarii in vigoare a actului normativ de dizolvare, ministerul nu mai
poate exercita atributii ce implica prerogative de putere publica. E|l devine, practic, o entitate de
gestiune administrativa, limitatd la activitati auxiliare, ce tine de gestionarea resurselor umane,
secretariat si administrarea patrimoniului, pan la incheierea lichidarii*®.

Prin urmare, aceste dispozitii confera coerenta procesului de dizolvare, evitand vidul
institutional si garantand o tranzitie controlata din punct de vedere juridic si administrativ.
Totodatd, ele consolideaza caracterul distinct al dizolvarii fata de reorganizare, accentuand

faptul ca doar in cazul dizolvarii ,,pure” intervine procedura formald de lichidare, cu toate

% |dem, art. 10 alin. (11).
7 |dem, art. 10 alin. (12).
% |dem, art. 10 alin. (13).
9 |dem, art. 10 alin. (14).
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implicatiile sale juridice, contabile si functionale. Aceastd diferentiere este cruciala pentru
intelegerea naturii si efectelor reorganizarii persoanelor juridice de drept public, in special in
contextul reformei administratiei centrale.

In partea ce tine de institutiile publice aflate in sfera de competent a ministerului sau a
altei autoritati administrative centrale, art. 32 alin. (2) din Legea nr. 98/2012 stabileste ca
acestea se constituie, se reorganizeaza si se dizolva prin hotardre de Guvern, la propunerea
ministrului sau a conducatorului autoritatii administrative centrale, cu exceptia cazurilor in care
norme speciale prevad altfel*®. Aceastd dispozitie confirmd faptul cd reorganizarea nu se
limiteaza la nivelul autoritatilor centrale in sine, ci include reteaua institutiilor publice
subordonate, consolidand caracterul sistemic al procesului.

Prin urmare, reorganizarea persoanei juridice publice reprezinta o operatiune juridica
complexa si profund structurata, menita sa asigure adaptarea si eficientizarea structurilor statului
in raport cu nevoile sociale, administrative si politice ale momentului. Aceasta nu se reduce la un
simplu act formal de modificare institutionald, ci implica transferul organizat al patrimoniului,
competentelor si responsabilititilor de la o entitate existentd catre una succesoare, fie aceasta
deja constituitd, fie nou-infiintata, garantand astfel continuitatea functiei publice. Fie cd este
vorba de autoritdti/institutii publice, unitati administrativ-teritoriale, intreprinderi de
stat/municipale, fie de agentii, reorganizarea presupune o interventie legala clara, fundamentata
pe norme speciale, insotitd uneori de consultarea cetatenilor, iar alteori de aprobarea autoritatilor
reprezentative ale statului, In functie de natura si importanta entitatii in cauza. Nu in ultimul
rand, reorganizarea poate avea forme variate (fuziune, divizare, absorbtie, separare,
transformare) fiecare cu efecte juridice specifice, care determind fie stingerea, fie mentinerea
identitatii juridice a entititilor implicate. In toate cazurile, scopul reorganizarii nu este dizolvarea
si lichidarea ca atare, ci asigurarea unei mai bune functionalitati, a eficientei administrative si a

In contextul celor expuse, se impune adoptarea unei reglementiri speciale care si
sistematizeze unitar procedura de reorganizare, dizolvare si lichidare a persoanelor juridice de
drept public. In acest sens, propunerea de lege ferenda prezentati in Anexa 1 a tezei instituie,
prin articolele 18-20, un cadru normativ clar, coerent si adaptat specificului PJDP. Articolul 18
reglementeaza formele si conditiile reorganizarii (fuziune, dezmembrare, transformare),

consacrand principiul legalitatii si cel al continuitatii serviciului public care interzice

vy

0 |dem, art. 32 alin. (2).
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procedura dizolvarii, subliniind necesitatea existentei unui act juridic de acelasi rang cu cel de
infiintare, iar articolul 20 defineste etapele lichidarii si principiile succesiunii patrimoniale,
asigurand protectia interesului public si respectarea disciplinei financiare. Prin aceasta
completare, se urmareste armonizarea legislatiei nationale cu practicile europene si consolidarea
garantiilor juridice privind stabilitatea, transparenta si eficienta reorganizarii entitatilor publice

din Republica Moldova.

2.6 Concluzii la capitolul 2

Analiza efectuatd in cadrul capitolului al doilea evidentiazd caracterul complex si
interdisciplinar al institutiei persoanei juridice de drept public, confirmand ca regimul sau juridic
deriva dintr-un ansamblu de norme constitutionale, administrative si civile, interpretate sistemic.
Persoana juridicd de drept public reprezinta expresia organizarii juridice a autoritdtii statale si a
colectivitdtilor locale, fiind investitd cu competente de interes general si supusd unui regim
normativ de constrangere legala, de control si rdspundere publica.

Cercetarea a confirmat faptul cd 1n Republica Moldova reglementarile aplicabile
persoanelor juridice de drept public sunt dispersate in multiple acte normative, printre care Codul
civil, Codul administrativ, legile privind administratia publicd centrala si locald, precum si
reglementdrile sectoriale, ceea ce produce dificultdti conceptuale si practice. Lipsa unei definiri
legale unitare determina suprapuneri intre notiunile de autoritate publica, institutie publica si
persoana juridica de drept public, precum si confuzii privind cadrul de competente, regimul
patrimonial sau mecanismele de raspundere. Astfel, rezultd necesitatea unei interventii
legislative care sa clarifice domeniul si sd ofere un cadru sistematic, coerent si predictibil.

O concluzie majora desprinsa din analizd priveste modul de constituire. Persoanele
juridice de drept public se nasc prin act normativ sau, in cazuri expres prevazute, prin act

=9

administrativ al autoritatilor centrale ori locale. Aceasta ,,constituire legala”, confirmata si de art.
179 Cod civil, are efect constitutiv si nu implica formalitdti de Inregistrare care de altfel are
caracter declarativ in cazul acestor entitdti, ceea ce subliniazad natura lor eminamente publica si
rolul statului ca unic titular al vointei juridice de creare. Din aceasta regula deriva atat validitatea
capacitatii juridice a acestor entitati, cat si limitele exercitdrii acesteia, circumscrise exclusiv
scopurilor de interes public.

Capitolul a explicat si raportul dintre persoanele juridice de drept public si autoritatile

publice, demonstrand ca nu orice structurd administrativa este o persoand juridica. Analiza

sistemului administrativ-teritorial a clarificat faptul ca unitatile administrativ-teritoriale sunt
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persoane juridice de drept public, spre deosebire de sectoarele municipiului Chisindu, care sunt
simple subdiviziuni administrative fara personalitate juridica. Acest exemplu a scos 1n evidenta
inconsistente legislative, accentudnd nevoia unor interventii normative de uniformizare
terminologica si conceptuala.

Totodata, a fost reliefata diversitatea formelor de organizare ale persoanelor juridice de
drept public, explicatd prin criterii doctrinare privind competenta materiald, teritoriala, natura
autoritatii sau nivelul de autonomie institutionala. O asemenea clasificare este necesarda pentru
intelegerea naturii juridice a entitdtilor publice si pentru aplicarea corectd a regulilor privind
competenta, controlul si rdspunderea.

Analiza comparativa a demonstrat ca in state precum Franta, Germania, Italia, Romania
sau Georgia regimul persoanelor juridice de drept public este clar delimitat, fiind consacrate
criterii obiective de identificare si reguli unitare privind organizarea si functionarea acestor
entitati. Compararea acestor modele cu dreptul national a evidentiat necesitatea unei modernizari
a cadrului intern, prin adoptarea unei reglementari coerente si adaptate standardelor europene,
inclusiv celor prevazute de Carta Europeand a autonomiei locale si de instrumentele UE privind
guvernanta administrativa si serviciile publice.

In aceeasi ordine de idei, cercetarea a aritat ci persoanele juridice de drept public
opereaza sub un regim patrimonial distinct, caracterizat prin afectarea bunurilor la un scop public
si prin aplicarea unor limitari de inalienabilitate, insesizabilitate si imprescriptibilitate. Acest
regim justificd necesitatea unei reglementari speciale care sa defineasca statutul patrimoniului
public gestionat de aceste entitati si regulile aplicabile transferurilor, reorganizarii si controlului
acestuia.

Capitolul a evidentiat si importanta delimitdrii intre exercitarea prerogativelor de
autoritate publica si participarea la raporturi de drept privat. Dualitatea functionala este una
dintre cele mai sensibile zone ale regimului persoanelor juridice de drept public, iar lipsa unor
norme clare poate avea drept consecinta incertitudinea juridica sau dificultati de stabilire a
raspunderii. De aceea, s-a subliniat necesitatea elaborarii unor norme care sa defineasca precis
cazurile, limitele si efectele participarii acestor entitati In circuitul civil.

In ansamblu, Capitolul II demonstreaza ca regimul juridic al persoanei juridice de drept
public din Republica Moldova se afla in plin proces de reconstructie doctrinard si practicd, iar
necesitatea unei reforme legislative profunde, fie prin adoptarea unei legi speciale, fie prin
completarea Codului administrativ, este incontestabila. O asemenea reglementare ar asigura

coerentd, transparentd si eficientd in privinta organizarii si functionarii entitatilor publice, ar
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reduce conflictele de competenta si ar consolida statul de drept printr-un cadru clar de control
administrativ, jurisdictional si patrimonial.

Capitolul se incheie astfel cu ideea ca fundamentarea teoretica si normativa realizatd in
aceasta sectiune reprezinta acea temelie indispensabila pentru intregul demers stiintific al tezei,
constituind baza pentru propunerile de lege ferenda si pentru analiza aprofundata a regimului
functional, patrimonial si jurisdictional al persoanei juridice de drept public, dezvoltate in

capitolul urmator.
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3. ASPECTE CONTROVERSATE SI PROVOCARI MODERNE
PRIVIND CONCEPTUL PERSOANEI JURIDICE DE DREPT
PUBLIC

3.1 Accesul la justitie si regimul juridic al actiunilor impotriva persoanelor juridice
de drept public

Intr-un stat de drept, orice persoani trebuie si aibd oportunitatea de a actiona in justitie
pentru a-si proteja drepturile si interesele legitime chiar si impotriva statului. Acest principiu al
accesului liber la justitie este consacrat constitutional in Republica Moldova. Astfel, art. 20 din
Constitutie garanteazd dreptul oricarei persoane de a se adresa justitiei pentru apdrarea

1 Mai mult, Constitutia Republicii

drepturilor sale si nicio lege un poate ingradi acest acces
Moldova contine o dispozitie expresa privind dreptul persoanei vataimate de o autoritate publica.
Potrivit art. 53 alin. (1) din Legea Suprema, ,, persoana vatamata intr-un drept al sau de o
autoritate publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei
cereri, este indreptatita sa obtina recunoasterea dreptului pretins, anularea actului si repararea
pagubei”™?. Aceastd garantie constitutionald plaseaza contenciosul administrativ, adici
posibilitatea de a contesta actele si faptele ilegale ale administratiei, in randul drepturilor
fundamentale de tip garantie, alaturi de dreptul de petitionare stabilit la art. 53 din aceeasi Lege.
Cu alte cuvinte, temeiul constitutional al contestdrii actelor autoritdtilor publice si al raspunderii
acestora pentru vatamadrile aduse rezida direct in principiul suprematiei drepturilor omului si al
controlului judiciar asupra administragiei‘m.

Este important de subliniat ca recunoasterea acestui drept fundamental deriva si din
obligatiile internationale ale statului. In primul rand, Declaratia Universala a Drepturilor Omului
in art. 8 prevede ca orice persoand are dreptul sd se adreseze Tmpotriva actelor ce ii violeaza

444

drepturile fundamentale™. De asemenea, Pactul international cu privire la drepturile civile si

politice, prin prevederile art. 2 alin. (3) lit. a) obliga statele sa asigure o cale eficienta de atac

1 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).

2 |dem, art. 53 alin. (1).

#3 GUZUN, C. , Dreptul constitutional al persoanei vitamate de o autoritate publicd: consideratii generale”, in
rev. ,,Legea si Viata”, nr. 9/2019, p. 42-46.

** Declaratia Universald a Drepturilor Omului, adoptati de Adunarea Generald a ONU prin Rezolutia 217 A (III)
din 10 decembrie 1948, la New York (Republica Moldova a aderat prin Hotararea Parlamentului nr. 217- XII din
28.07.90). Publicata in editia oficiald “Tratate internationale”, 1998, volumul 1.
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chiar si cand incalcarea este comisa de persoane ce actioneaza in exercitiul functiilor oficiale™.

Nu in ultimul rand, art. 13 din Conventia Europeand a Drepturilor Omului garanteaza oricarei
persoane dreptul sa se adreseze unei instante nationale pentru ncédlcarea unui drept consacrat de
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Conventie, inclusiv atunci cand violarea este savarsita de un agent public™. Aceste prevederi

internationale, coroborate cu normele constitutionale, fundamenteaza posibilitatea de a trage la
raspundere in fata justitiei autoritatile publice pentru actiunile sau inactiunile lor ilegale*"’.

Din perspectiva doctrinard, s-a argumentat ca dreptul persoanei vatamate de a actiona in
justitie impotriva administratiei publice reprezintd o garantie esentiala a legalitatii si un suport
juridic pentru exercitarea controlului asupra autoritatilor publice**®. In literatura de specialitate se
subliniaza, pe de o parte, necesitatea ca legislatia sa ofere proceduri clare si eficiente prin care
persoanele vatamate sa isi poata valorifica drepturile in contencios administrativ, iar pe de alta
parte, delimitarea formelor de raspundere ale statului fatd de cele ale autoritétilor publice in caz
de prejudicii cauzate**. In concluzie, atét cadrul constitutional intern, cét si standardele europene
impun ca persoanele juridice de drept public (autoritati publice, institutii publice etc.) sa poata fi
chemate 1n judecatd atunci cand prin acte sau fapte administrative nelegale aduc atingere
drepturilor cetatenilor. Acest cadru general va fi detaliat in continuare, prin examinarea
legislatiei din Republica Moldova care reglementeaza exercitarea actiunilor in justitie impotriva
persoanelor juridice de drept public*°.

Cadrul legal in Republica Moldova privind actiunile contra autoritatilor publice. R.
Moldova dispune in prezent de un cadru normativ complex care reglementeaza posibilitatea de a
intenta actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public, evoluat de la vechea Lege a
contenciosului administrativ la un Cod administrativ modern. Constitutia prin prevederile art. 53
oferd baza supremd a acestui drept, insa conditiile si limitele exercitarii sale sunt stabilite si de
alte acte normative pertinente. In deceniile de dupd proclamarea independentei, instrumentul

451

principal in acest sens l-a reprezentat™" Legea contenciosului administrativ (abrogata), care a

*° pactul International cu privire la drepturile civile si politice, adoptat la 16 decembrie 1966 la New York, ratificat
de Republica Moldova prin hotararea Parlamentului nr. 217-XII din 28.07.1990 (in vigoare din 26 aprilie 1993).

48 Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertdtilor fundamentale, semnata la Roma la 4 noiembrie
1950. Ratificatd de Republica Moldova prin Hotararea Parlamentului nr. 1298 din 24.07.1997, in vigoare din
21.08.1997. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 21.08.1997 cu nr. 54-55, art. 502.

“7T PRETIVATIL, G. Posibilitatea de a inifia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public. Op. cit., p.
251.

8 CREANGA, 1 s.a. Constitufia Republicii Moldova. Comentariu. Chisinau: Editura Arc, 2012, p. 209 [citat:
19.09.2024]. Disponibil: https://www.constcourt.md/public/files/file/informatie_utila/Comentariu_Constitutie.pdf.
9 SEVCENCO, 1. Raspunderea juridicd a autoritdtilor administratiei publice pentru vitimarea drepturilor
omului. Teza de doctor in drept. Specialitatea 552.02. Drept administrativ. Chisinau, 2024, p. 141.

0 PRETIVATIL, G. Posibilitatea de a initia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public. Op. cit., p.
251.

1 1bidem.
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instituit procedura judiciara speciald de contestare a actelor administrative. Conform art. 1 alin.
(2) din aceasta lege, ,, Orice persoanda care se considera vatamata intr-un drept al sau,
recunoscut de lege, de catre o autoritate publica, printr-un act administrativ sau prin
nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, se poate adresa instantei de contencios
administrativ competente pentru a obtine anularea actului, recunoasterea dreptului pretins si
repararea pagubei ce i-a fost cauzatd’™?. Prin acest text s-au transpus in practici prevederi
constitutionale, oferind oricdrei persoane vatdmate de un act administrativ ilegal dreptul de a
cere atat anularea actului, cat si despagubiri. De asemenea, legea veche definea obiectul
contenciosului ca fiind actele administrative normative sau individuale, contractele
administrative precum si refuzul nejustificat sau nesolutionarea in termen a cererilor legale ale
cetd;enilor453. Un element important era interdictia ca repararea prejudiciului sa fie solicitata pe
cale separati, fard a contesta actul administrativ vatimator™*, solutie menita sa asigure ca intéi se
stabileste ilegalitatea actului, apoi se acorda despagubiri.

Legislatia a evoluat semnificativ recent, odatd cu adoptarea Codului administrativ al
Republicii Moldova nr. 116/2018, care a abrogat Legea nr. 793/2000 si a preluat materia
contenciosului administrativ in cuprinsul sdu. Noul Cod administrativ, intrat in vigoare la 1
aprilie 2019, reglementeaza atdt procedura prealabila obligatorie, cat si procedura
Jjurisdictionala a litigiilor administrative, intr-o manierd integrata si modernizata®>. Potrivit
Codului, Tnainte de a actiona in instantd, persoana vatdmata de un act administrativ trebuie, de
regula, si parcurgd procedura prealabild prevazuta la Titlul V*°, solicitdnd autorititii emitente
(sau ierarhic superioare) reexaminarea actului. Aceastd conditie procedurald, existentd si in
vechea reglementare, are rolul de a oferi administratiei sansa de a-si corecta eventualele erori in
mod amiabil si rapid. Ulterior, daca problema nu este rezolvata pe cale administrativa, petentul
poate sesiza instanta de contencios administrativ competenta. In acest sens, Codul administrativ
detaliaza competenta instantelor. De regula, litigiile se introduc la judecatoria de contencios
administrativ in a cdrei raza teritoriald se afla reclamantul sau paratul (autoritatea vizatd), cu

exceptia unor materii date prin lege in competenta altor instante (de exemplu, Curtea de Apel

2 | egea contenciosului administrativ nr. 793 din 10.02.2000. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
18.05.2000 nr. 57-58, art. 375 (abrogata prin Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.18,
MO309-320/466 din 17.08.18).
*3 Hotdrdrea Plenului Curtii Supreme de Justitie a Republicii Moldova cu privire la practica aplicarii de cdtre
instantele de contencios administrativ a unor prevederi ale Legii contenciosului administrativ nr. 10 din 30
octombrie 2009. In: Buletinul Curtii Supreme de Justitie a Republicii Moldova, 2010, nr. 7-8, p. 4.
454 H

Ibidem.
5 PRETIVATIL, G. Posibilitatea de a inifia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public. Op. cit., p.
252.
6 Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. In: 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).
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examineazd ca prima instantd anumite actiunile in contencios administrativ impotriva actelor
emise de Banca Nationald a Moldovei, precum si actiunile in contencios administrativ atribuite
in competenta sa prin Codul electoral sau Curtea Supremd de Justitie solutioneaza in prima
instantd, prin hotarari irevocabile, actiunile in contencios administrativ privind contestarea
hotararilor Consiliului Superior al Magistraturii si ale Consiliului Superior al Procurorilor)®’.
Codul mentine trasaturile definitorii ale contenciosului administrativ: este un control de legalitate
(nu de oportunitate) al actelor administrative, se desfasoara dupa procedura jurisdictionald bazata
pe contradictorialitate si hotararile au autoritate de lucru judecat*®. Potrivit prevederilor art. 224
Cod administrativ, instanta poate dispune anularea actului ilegal in tot sau in parte Sau constata
nulitatea lui, obligarea autoritatii la emiterea unui act sau la alte masuri administrative
obligatorii, precum si obligarea la actiune, tolerare sau inactiune, constatarea existentei sau
inexistentei unui raport juridic ori nulitatea unui act administrativ individual sau a unui contract
administrativ, dar instanta mai poate si s@ respingd actiunea ca fiind neintemeiati™>.

Pe langd cadrul administrativ special, Codul civil al Republicii Moldova si alte legi
speciale completeaza posibilitatea tragerii la raspundere a autorititilor publice. In materia
raspunderii civile delictuale, Codul civil reglementeaza principiul general potrivit caruia orice
persoana (fizica sau juridica, inclusiv de drept public) care cauzeaza un prejudiciu prin fapte
ilicite este obligata sa il repare. Statul si autoritatile publice nu fac exceptie de la acest principiu
general, 1nsa legislatia stabileste anumite particularitati. Articolul 1405 din vechiul Cod civil (sau
art. 2007 din noua numerotare) prevede expres ,, raspunderea statului pentru prejudiciul cauzat
prin actiunile organelor de wurmarire penala, ale procuraturii sau ale instantelor
Judecatoresti 480 consacrand astfel obligatia statului de a despdgubi persoanele vatamate prin
erori judiciare. Aceastd norma civild se coreleazd cu art. 53 alin. (2) din Constitutie, care
stabileste ca ,, statul raspunde patrimonial, potrivit legii, pentru prejudiciile cauzate prin erori

#481 1n temeiul

comise in procesele penale de organele de ancheta si instantele judecatoresti
acestor prevederi, a fost adoptatd inca din anul 1998 - Legea privind modul de reparare a

prejudiciului cauzat prin actiunile ilicite ale organelor de urmarire penala, ale procuraturii si

7 |dem, art. 191 alin. (3) si (5) lit. a).

8 GUZNAC, V. ,, Controlul actelor autoritdtilor administratiei publice pe calea contenciosului administrativ”, in
rev. ,,Moldoscopie”, nr. 3/2011, p. 61.

*9 Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. in: Monitorul Oficial al RM din 17.08.2018
cu nr. 309-320, art. 466 (modificat prin Legea nr. 284 din 05.12.24, M0O513-515/07.12.24, art.710).

%80 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. In: 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).

1 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).
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ale instantelor judecatoresti nr. 1545. Aceasta lege speciala (actualmente incorporatad partial in
Codul civil si in Codul de procedura penald) cuprinde cazurile, conditiile si procedura in care o
persoand poate obtine repararea pagubelor suferite ca urmare a unor actiuni ilicite comise
in procesele penale si contraventionale de organele de urmarire penald, de procuraturd si de
instantele judecétoresti462.

Astfel, se delimiteaza domeniul rdspunderii patrimoniale a statului (pentru actele
autoritatilor judecdtoresti In materie penald) de cel al raspunderii autoritatilor publice
administrative (pentru actele administrative). In doctrini s-a aritat ci normele legale delimiteaza
clar cazurile 1n care raspunde statul de cele in care raspund direct autoritatile publice, desi, in
fond, ambele forme au naturd civild*®®. Daca prejudiciul provine dintr-un act sau fapt
administrativ nelegal, actiunea se va indrepta impotriva autoritatii publice vinovate (si eventual a
functionarului care a savarsit fapta, in conditiile legii), pe cand daca prejudiciul provine dintr-o
eroare judiciara, raspunderea revine statului, reprezentat de Ministerul Justitiei, indiferent de
institutia judiciara care a gregit464.

In ceea ce priveste Codul de procedurd civild, acesta contine si el dispozitii relevante.
Prin modificarile aduse odatd cu adoptarea Codului administrativ, procedurile contencioase
administrative au devenit o jurisdictie specializata, insa in continuare multe reguli de procedura
civila se aplica Tn mod corespunzét0r465. Retinem in acest sens prevederile art. 195 din Codul
administrativ, anume ca, ,,Procedura actiunii in contenciosul administrativ se desfasoara
conform prevederilor prezentului cod. Suplimentar se aplica corespunzator prevederile Codului
de procedura civild, cu excepfia art. 169-171*®®. Codul de procedura civila reglementeaza si
forma in care autoritdtile publice apar in proces. Acestea sunt reprezentate de conducatorul

autoritdtii sau de un imputernicit juridic, iar in cauzele de despagubiri patrimoniale contra

statului, Ministerul Justitiei este desemnat sa reprezinte statul. Totodata, legea procesual-civila

%2 PRETIVATII, G. Posibilitatea de a initia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public. Op. cit., p.

253.

%3 SEVCENCO, 1. Op. cit., p. 141.

4 Legea privind modul de reparare a prejudiciului cauzat prin actiunile ilicite ale organelor de urmdrire penald,
ale procuraturii si ale instantelor judecdtoresti nr. 1545 din 25.02.1998. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova din 04.06.1998 cu nr. 50-51, art. 359 (modificata prin Legea nr. 212 din 01.12.17, MO1-6/05.01.18, art.4).
465 PRETIVATIL, G. Posibilitatea de a initia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public. Op. cit., p.
253.

%6 Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. In: 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).
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coroborati cu Legea taxei de stat*®’ prevad scutiri de taxd de stat in anumite litigii, pentru a nu
descuraja cetatenii si actioneze in judecata autoritatile*®®.

Nu in ultimul rand, mentiondam si Codul penal al Republicii Moldova, care desi nu
reglementeazad direct raspunderea penald a autoritatilor, stabileste cadrul in care personalul din
cadrul persoanele juridice de drept public pot raspunde penal. Relevant este ca, potrivit art. 21
alin. (3) din Codul penal, persoanele juridice cu exceptia autoritatilor publice pot fi subiecti ai

raspunderii penale469

. Asadar, legea penald exonereaza autoritdatile publice (ministere, autoritti
autonome etc.) de la a fi inculpate ca atare, insd nu exonereaza persoanele fizice din cadrul lor.
Acest lucru inseamnd ca, in caz de ilegalitati grave comise in exercitiul functiunii (abuz de
putere sau de serviciu, corupere, neglijenta in serviciu etc.), se va angaja raspunderea penala
individuala a functionarilor vizati, nu a institutiei ca entitate juridicd. Pe de alta parte, entitatile
publice care desfasoara activitati economice sau de alt tip in afara prerogativelor de putere
publica (de exemplu, o intreprindere de stat sau municipald) pot cadea sub incidenta raspunderii
penale a persoanei juridice, nefiind considerate autoritati publice in sens strict*’°.

Aceste nuante evidentiaza ca legislatia Republicii Moldova, per ansamblu, permite
tragerea la raspundere in justitie a institutiilor statului, fie prin contencios administrativ sau
actiune civila delictuala, fie prin angajarea raspunderii penale a personalului vinovat, asigurand
astfel efectivitatea principiului nimeni nu este mai presus de lege. Ca urmare a celor
clarificate*™, Codul Administrativ al Republicii Moldova dupi modelul german, reglementeaz
cinci tipuri de actiuni in contenciosul administrativ in art. 2062

1. Actiune in contestare (art. 206 alin.(1) lit. @) CA) — anularea in tot sau in parte a unui
act administrativ individual. Acest tip de actiune isi gaseste corespondentd in §42 din Codul de
procedura al instantelor administrative din Germania (Verwaltungsgerichtsordnung — VwWGO)),
care prevede ca prin intermediul unei actiuni se poate solicita anularea unui act administrativ

(Anfechtungsklage). Scopul principal al actiunii in contestare este eliminarea din ordinea juridica

a unui act administrativ individual considerat nelegal. In mod obisnuit, ea este utilizati pentru a

7 | egea privind taxa de stat nr. 213 din 31.07.2023. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 11.08.2023
cu nr. 306-309, art. 549 (modificatd prin Legea nr. 94 din 08.05.2025, M0233-236 din 16.05.2025, art. 275).

468 PRETIVATiI, G. Posibilitatea de a initia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public. Op. Cit., p.
254,

%9 Codul penal al Republicii Moldova nr. 985 din 18.04.2002. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
14.04.2009 cu nr. 72—74, art. 195 (modificat prin Legea nr. 136 din 06.06.2024, M0O245-246 din 07.06.2024, art.
353).

0 PRETIVATII, G. Posibilitatea de a inifia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public. Op. cit., p.
254,

1 |bidem. .

42 Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. In: 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).
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contesta actele administrative susceptibile de anulare, insa poate fi introdusa si in privinta actelor
ce sunt lovite de nulitate absoluta, dar care, pana la constatarea oficiala de cétre instanta, se
bucurd de aparenta unor acte anulabile®",

2. Actiunea in obligare (art. 206 alin.(1) lit. b) CA) - obligarea autoritatii publice sa
emitd un act administrativ individual. Actiunea in obligare isi are originea tot in §42 din Codul
de procedurda al instantelor administrative germane (VwGO), unde se prevede ca, prin
intermediul unei actiuni, reclamantul poate solicita obligarea autorititii de a emite un act
administrativ. Aceastd formd de actiune este utilizatd atunci cand autoritatea administrativa
refuzi sau omite si adopte un act pe care are obligatia legald s il emitd. In jurisprudenta
germand, asemenea actiuni se intdlnesc frecvent in domeniul serviciilor publice, acolo unde
persoana solicita alocarea unor resurse, acordarea unor permisiuni sau autorizatii necesare
desfasurarii unei activitati, ori beneficierea de un imprumut sau de ajutor social*’*,

Este de subliniat ca, inclusiv in situatia in care administratia refuza explicit emiterea
actului, calea procesuald adecvatd ramane actiunea in obligare, si nu actiunea in contestare.
Aceeasi conceptie este consacratd si de legislatia nationald. Potrivit art. 224 din Codul
administrativ al Republicii Moldova, instanta de contencios administrativ are competenta de a
anula actul individual prin care a fost respinsa solicitarea reclamantului sau decizia adoptatd in
procedura prealabild si, in acelasi timp, de a obliga autoritatea publicd sa emita actul
administrativ solicitat, in masura in care pretentia reclamantului este intemeiata*’>.

3. Actiune in realizare (art. 206 alin.(1) lit. ¢) CA) — impunerea la actiune, la tolerare a
actiunii sau la inactiune. Aceastad actiune este specifica actelor reale si este reglementata de art.
14 din Codul administrativ. In doctrina germani, asemenea actiuni sunt ilustrate prin cereri de
restituire, acordarea de despagubiri, solicitarea subventiilor, precum si prin alte forme de
remedii, inclusiv cele ce deriva din contractele administrative*’®.

4. Actiunea in constatare (art. 206 alin. (1) lit. d) CA) — constatarea existentei sau
inexistentei unui raport juridic ori nulitdtii unui act administrativ individual sau a unui contract
administrativ. Aceastd actiune isi are originea in § 43 din Codul de procedura al instantelor

administrative germane (VwGO), care prevede ca stabilirea existentei sau inexistentei unui

raport juridic, ori a nulitatii unui act administrativ, poate fi solicitatd prin intermediul unei

73 PRETIVATIL, G. Posibilitatea de a initia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public. Op. cit., p.

254,
™ |dem, pp. 254-255.
% |dem, p. 255.

7% 1hidem.
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actiuni, cu conditia ca reclamantul sa justifice un interes legitim 1n obtinerea acestei constatari
intr-un termen cat mai scurt (Feststellungsklage)*'”.

a) Constatarea existentei sau inexistentei unui raport juridic. Actiunea in constatare nu
reprezintd o particularitate exclusiv germand, fiind cunoscutd si la nivel european, atit in
sistemul continental, cat si in cel de common law, unde apare sub denumirea de action for
declaratory judgement. Doctrina germand ofera exemplul situatiilor in care autoritatea
administrativa considera cd o anumitd activitate necesitd o permisiune speciald, in timp ce
particularul sustine contrariul. In spatiul american, practica judiciard in materie contractuala
releva cazuri similare. Atunci cand existd o disputd fundamentala privind obligatiile contractuale
ale unui agent economic fata de stat, actiunea in constatare permite clarificarea raportului juridic,
reducand riscurile de rezolutiune si rispundere contractuald. In sensul consacrat de Savigny,
notiunea de ,raport juridic” desemneaza o relatie determinata de lege intre o persoana si o alta
persoand, un grup sau un bun, incluzand atat raporturi patrimoniale, cat si personale, precum
statutul familial sau alte drepturi si imunitati. Din pacate, legiuitorul national nu a preluat din §
43 VwGO referinta la solutionarea ,,cat mai curand” a unor asemenea actiuni, prevedere care ar
fi permis examinarea lor cu prioritate si in termene restranse’’®,

b) Constatarea nulitatii unui act administrativ individual. Se impune o distinctie clara
intre actiunea in contestare $i actiunea in constatare, desi ambele vizeaza actul administrativ.
Actiunea in contestare are ca obiect anularea unui act anulabil (asociat nulitatii relative), in timp
ce actiunea in constatare priveste un act administrativ nul (nulitate absoluta). Art. 141 din Codul
administrativ al Republicii Moldova reglementeaza cazurile de nulitate a actelor administrative.
In toate celelalte situatii, actul va fi considerat anulabil, iar calea adecvati rimane actiunea in
contestare. Totusi, doctrina releva cd, desi impotriva unui act nul trebuie formulata o actiune in
constatare, aceasta nu exclude si utilizarea unei actiuni in contestare, intrucat instanta poate
constata nulitatea absoluta abia la finalul dezbaterilor, pornind de la temeiurile generale
prevazute la art. 141 alin. (1) din acelasi act normativ?*’®.

c) Constatarea nulitatii contractului administrativ. Actiunea in constatare este aplicabild
si Tn materia contractelor administrative, atunci cand una dintre parti solicitd stabilirea nulitatii
contractului, in baza incalcdrii unor conditii esentiale de validitate. Aceastd forma de actiune

contribuie la asigurarea securitdtii juridice si la clarificarea raporturilor dintre particular si

47 1bidem.
78 1bidem.
% |dem, pp. 255-256.
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administratie, prevenind efectele negative ale executdrii unui contract lovit de nulitate
absoluta*®.

5. Actiune de control normativ (art. 206 alin. (1) lit. d) CA) — anularea in totalitate sau in
parte a unui act administrativ normativ (art.12 CA). Aceasta din urma, are ca obiect anularea in
tot sau in parte a unui act administrativ normativ, in conformitate cu art. 12 din acelasi cod. Ea
reprezintd un mecanism juridic esential pentru asigurarea respectdrii principiului legalitatii in
activitatea administratiei publice, deoarece permite verificarea conformitatii actelor normative
subordonate legii si Constitutiei. Prin intermediul acestei actiuni nu se urmareste doar protejarea
drepturilor individuale ale reclamantilor, ci si apararea ordinii juridice si a interesului general,
intrucat actele normative produc efecte erga omnes si pot influenta direct functionarea intregului
sistem administrativ. Astfel, controlul normativ devine o garantie impotriva exceselor de
reglementare si un instrument prin care se mentine ierarhia actelor juridice, prevenindu-se ca
administratia sa isi depaseasca atributiile sau sd adopte reglementari contrare legii*®".

Jurisprudenta nationala: actiuni impotriva persoanelor juridice publice. Instantele din
Republica Moldova au acumulat o bogatd jurisprudentd in materie de litigii impotriva
persoanelor juridice publice, conturdnd principii si solutii relevante pentru tema de fata.
Jurisprudenta nationald confirmd, in primul rnd, aplicarea efectivd a cadrului normativ analizat
mai sus. Atat Curtea Suprema de Justitie (CSJ), cat si instantele inferioare au fost sesizate in
numeroase randuri cu actiuni In contencios administrativ impotriva ministerelor, agentiilor
guvernamentale, autoritdtilor locale, institutiilor publice482 s.a.

Un reper important este Opinia consultativa nr. 104 a Curtii Supreme de Justi,tie483, care
se dovedeste esentiala pentru practica judiciard, intrucat asigura unitatea de interpretare si
aplicare a dispozitiilor tranzitorii ale Codului administrativ, clarificand raportul dintre vechea
Lege a contenciosului administrativ si noua reglementare. Prin solutiile propuse, CSJ a prevenit
aparitia unor contradictii jurisprudentiale privind aplicarea legii in timp, delimitand sfera de
incidentd a normelor vechi pentru procedurile initiate anterior datei de 1 aprilie 2019 si
consacrand aplicarea imediatd a noilor dispozitii in materie de competenta si procedura.
Totodata, prin stabilirea calitatii de parat exclusiv in sarcina autoritdtilor publice in sensul
Codului administrativ, cu mentinerea exceptionald a cauzelor pendinte impotriva persoanelor

juridice de drept privat asimilate anterior acestora, instanta suprema a consolidat principiile

80 |dem, p. 256.

“*L [pidem.

2 |bidem.

8 Opinia consultativd cu privire la unele chestiuni ce fin de intrarea in vigoare a Codului administrativ nr. 104
[citat 17.02.2024]. Disponibil: https://jurisprudenta.csj.md/search_rec_csj.php?id=161.
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securitatii raporturilor juridice, neretroactivitatii legii si previzibilititii dreptului. Aceasta
abordare a contribuit decisiv la protejarea drepturilor castigate ale justitiabililor si la evitarea
unor solutii arbitrare, reprezentdnd un reper de orientare pentru instantele nationale in etapa de
tranzitie legislativa.

Din jurisprudenta Curtii de Apel Centru (anterior Curtea de Apel Chisinau), ca instanta
de contencios administrativ (atdt de fond pentru anumite cauze, cat si de apel), se regasesc
numeroase spete notabile. Relevant ni se pare cazul unui judecator al Curtii Supreme de Justitie
(Oleg S.) care a contestat hotararea Consiliului Superior al Magistraturii (CSM) de a permite
pornirea urmiririi penale impotriva sa. In februarie 2022, CA Chisiniu a respins ca fiind
neintemeiatd actiunea in contencios administrativ depusa de Oleg S. privind anularea Hotararii
Consiliului Superior al Magistraturii cu privire la sesizarea Procuraturii Generale, referitor la
eliberarea acordului pentru efectuarea unor actiuni de urmarire penald in privinta judecatorului
Curtii Supreme de Justitie, Oleg S., nr. 396/31 din 10 decembrie 2019 si a Hotararii Consiliului
Superior al Magistraturii cu privire la examinarea in sedintd inchisd a sesizarii Procuraturii
Generale, referitor la eliberarea acordului pentru efectuarea unor actiuni de urmarire penald in
privinta judecatorului Curtii Supreme de Justitie, Oleg. S., nr. 396/31 din 10 decembrie 2019,
considerand ca lipsesc justificari juridice si faptice suficiente pentru anularea actelor

8 In acest caz a existat o opinie separatd a unui judecdtor din

administrative contestate
completul specializat pentru examinarea actiunilor de contencios administrativ din cadrul
Colegiului civil, comercial si de contencios administrativ al Curtii de Apel Chisindu care a
considerat ca actele CSM sunt nelegale, nemotivate, emise cu incalcarea dreptului la aparare,
fara respectarea cvorumului si cu o grava atingere adusd statutului si garantiilor constitutionale
ale judecatorului*®.

Intr-un alt exemplu din 2024, Curtea de Apel Chisinau a fost chemati si verifice
legalitatea unei hotardari a Comisiei pentru Situatii Exceptionale (CSE) prin care anumiti
candidati ai unui partid politic fuseserd exclusi din alegeri pe motive de securitate. CA Chisinau
a anulat acea hotarare a CSE, apreciind ca s-a incdlcat legislatia electorala prin faptul ca ,prin

emiterea dispozitiei contestate, Comisia de Situatii Exceptionale a substituit organele

4 Decizia Curtii de Apel Chisindu, Colegiul Civil, Comercial si de Contencios Administrativ din 10.02.2022, in
dosarul nr. 3-331/19 (2-19195555-02-3-10122019) [citat la 22.04.2025]. Disponibil:
https://cac.instante.justice.md/ro/pigd_integration/pdf/NzRkNjk3YzktMGRjZCOONzkOL Tk3MzgtYzAzODdmMm
NiYWEQ.

* Bostan Angela, opinie separatd la Decizia Curtii de Apel Chisindu din 10.02. 2022, in dosarul nr. 3-331/19 (2-
19195555-02-3-10122019), Colegiul Civil, Comercial si de Contencios Administrativ al Curtii de Apel Chisinau
[citat la 22.04.2025]. Disponibil:
https://cac.instante.justice.md/ro/pigd_integration/pdf/MTZhYTUOZTMtMjkyMiOOZTE3LThmNDItY2Y0ZWYO0OM
mZmMTFI.
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electorale’*

. Ulterior insa, Curtea Suprema de Justitie a casat decizia CA Chisindu si a dispus
rejudecarea cauzei, cerand o examinare mai riguroasa a temeiurilor invocate de CSE dar si cd nu
a fost exercitat un control judiciar complet asupra legalitatii actului administrativ emis de
Comisia pentru Situatii Exceptionale (Dispozitia nr. 92/2023) si ca instanta de fond nu a motivat
suficient concluziile sale*®”. Acest exemplu arati dinamica dintre instante si ca judecitorii
specializati in contencios administrativ de la CA incearcd sa exercite un control efectiv chiar si
asupra actelor emise 1n conditii exceptionale, iar CSJ supervizeaza echilibrul dintre legalitate si
interesul public invocat. In mod similar, instantele au solutionat numeroase litigii impotriva
Comisiei Electorale Centrale (CEC). Astfel, in 2024 CA Chisindu a anulat o decizie a CEC de
refuz al inregistrarii unui grup de initiativd pentru sustinerea unui candidat la functia de
Presedinte al Republicii Moldova, constatdnd ca CEC a aplicat abuziv legea488. CSJ a confirmat
solutia, intdrind dreptul cetitenilor de a initia grupuri de initiativd pentru sustinerea unui
candidatul la functia de pregedinte489.

Si in instantele de fond (judecdtorii) au fost pronuntate hotirari relevante. In cadrul
Judecitoriei Chisiniu, sediul Centru, printr-o decizie mentinuti definitiv*®, a obligat o primarie
sa achite despdgubiri unei societdti pe actiuni fatd de care s-au facut mai multe Incalcari la
intocmirea si eliberarea certificatelor de urbanism si a autorizatiilor de construire. Instanta a
retinut ca ,,Primdria municipiului Chisindu a actionat ilicit in raport cu societatea pe actiuni
»Locuinte pentru Toti”, iar fapta ilicitd a paratei se manifesta prin eliberarea certificatului de
urbanism si a autorizatiei de construire, cu derogdri de la prevederile legislatiei in vigoare, fapt
constatat prin decizia Curtii Supreme de Justitie si actele administrative emise de Agentia
Ecologicd din Chisindu si Inspectia de Stat in Constructii, prin care, lucrdrile de constructie

demarate de societatea pe actiuni ,,Locuinte pentru Toti” au fost suspendate” si ca urmare a

8 Decizia Curtii de Apel Chisindu, Completul specializat pentru examinarea actiunilor in contencios administrativ
al Colegiului civil, comercial §i de contencios administrativ din 12.12.2023, in dosarul nr. 3-226/23 (2-23157245-
02-3-07122023) [citat la 22.04.2025]. Disponibil:
https://cac.instante.justice.md/ro/pigd_integration/pdf/YmNiMTMyMTQtNTI2MCO00ZjImLWEANW ItMzIKZ T JkZ
DkzYjBm.

" Decizia Curtii Supreme de Justitie din 22.12.2023, in dosarul nr. 3ra-1221/23 (2-23157245-01-3ra-14122023)
[citat la 22.04.2025]. Disponibil: https://jurisprudenta.csj.md/search_col_civil.php?id=73357.

"8 Decizia Curii de Apel Chisindu, Colegiului civil, comercial si de contencios administrativ din 12.09.2024, in
dosarul nr. 3-112/24 (2-24099623-02-3-05092024) [accesat la 22.09.2024]. Disponibil:
https://cac.instante.justice.md/ro/pigd_integration/pdf/NjhjNzZMwZWYtNTQyYYiOONGFmMLTg5NDgINTNmMjY3Z
mImMNWVm.

* Incheierea Curtii Supreme de Justitie din 25.09.2024, in dosarul nr. 3ra-815/24 [citat la 29.09.2024]. Disponibil:
https://jurisprudenta.csj.md/search_col_civil.php?id=76106.

0 Decizia Curtii de Apel Chisinau din 12.12.2019, in dosarul nr. 2ri-348/19 (in legdtura cu hotararea Judecatoriei
Chisindu, sediul  Central, dosar nr. 2i-929-3/18), [accesat la  22.09.2024].  Disponibila:
https://cac.instante.justice.md/ro/pigd_integration/pdf/ZjUyYjIimMDItYTVINCO0ZTMwLTKk2YzktNDU4MGEOM
DFjMWEA4.
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dispus ,,incasarea sumei de 3 078 612,38 lei, cu titlu de cheltuieli suportate de societatea pe
actiuni ,,Locuinte pentru Toti” pentru pregatirea documentelor, servicii de proiectare, expertiza
proiectelor, executarea lucrarilor de constructie si demontarea constructiilor efectuate la blocul
locativ din str. Alba Iulia 10A, si suma de 14 061 264 lei cu titlu de venit ratat™*".

Per ansamblu, jurisprudenta nationala confirma ca autoritatile si institutiile publice pot fi
chemate la bara si pot pierde procese atunci cand actioneaza ilegal. Instantele din Moldova,
inclusiv CSJ, nu ezitd sa anuleze acte guvernamentale, ministeriale, decizii ale administratiei
locale sau ale organelor autonome dacd acestea contravin legii si aduc atingere drepturilor
cetatenilor. De asemenea, atunci cand este cazul, se acordd despagubiri substantiale, instantele
motivand 1n detaliu cuantumul prejudiciilor si caracterul lor cert. Aceastd practica judiciara
reprezintd un barometru al gradului de contencioS intr-un stat de drept si cetatenii isi afirma
drepturile in justitie, iar judecdtorii mentin balanta intre puterea executivad si drepturile
individului, cenzurand abuzurile*®.

Jurisprudenta relevanta a Curtii Europene a Drepturilor Omului. Cauzele din Republica
Moldova ajunse in fata Curtii Europene a Drepturilor Omului (CtEDO) reflecta, in mare masura,
dificultdtile si progresele tarii noastre in materie de acces la justitie si tragere la rdspundere a
autoritatilor publice. Multe hotarari CtEDO au vizat tocmai efectivitatea remediilor interne in
caz de abuz al administratiei sau de lipsd a executdrii hotdrarilor impotriva statului. Vom
mentiona cateva exemple elocvente*®,

Un prim set de cauze priveste problema neexecutarii hotardrilor judecatoresti definitive
pronuntate impotriva autoritatilor publice. in cauza Olaru si altii c. Moldovei, un pilot-judgment
in care CtEDO a constatat existenta unui numar mare de hotdrari neexecutate privind asigurarea
cu spatiu locativ, reclamand un deficit sistemic. Curtea a stabilit ca statul a Incélcat art. 6 (dreptul
la un proces echitabil) si art. 1 din Protocolul 1 (protectia proprietitii), intrucét refuzul prelungit
de a executa hotararile echivaleaza cu negarea dreptului castigat de reclaman‘gi494. Prin aceeasi

hotédrare, CtEDO a cerut Moldovei sa instituie un remediu intern eficient si sa asigure executarea,

ceea ce a dus la adoptarea Legii 87/2011*°. In alte cauze, precum Oferta Plus SRL c. Moldovei,

Y Hotardrea Judecdtoriei Chisindu (sediul Central) din 05.09.2019, dosar nr. 2i-929-3/18, [citat la 22.09.2024].
Disponibila:https:/jc.instante.justice.md/ro/pigd_integration/pdffOWRmMMDY 2MzEtMDg3My00ZDFILWIwNmUt
M2QwWNmMZIYzhmODcx.

492 PRETIVATIL, G. Posibilitatea de a initia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public. Op. cit., pp.
257-258.

%% |dem, p. 258.

*4 Hotardrea Curtii Europene a Drepturilor Omului in cauza Olaru si altii c. Moldovei din 28 iulie 2009 [accesat la
17.09.2024]. Disponibila: https://www.justice.gov.md/public/files/cedo/judgements/OLARU_SI ALTII ro.pdf.

49 Legea privind repararea de catre stat a prejudiciului cauzat prin incdlcarea dreptului la judecarea in termen
rezonabil a cauzei sau a dreptului la executarea in termen rezonabil a hotaradrii judecdatoresti nr. 87 din 21.04.2011.
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Curtea a sanctionat neexecutarea de catre un minister a unei hotarari judecatoresti care obliga
statul la plata unei sume contractuale citre reclamant. Incd o data s-a subliniat ¢i ,,0 hotarére in
care Curtea constata o violare impune statului parat o obligatie juridica de a pune capat violarii si
a repara consecintele acesteia In asa mod, incat sa restabileasca pe cat e posibil situatia existenta
inainte de violare”*®®. Aceste hotarari CtEDO au impulsionat consolidarea raspunderii civile a
statului. Practic, statul este obligat pe plan intern sd repare prejudiciul cauzat prin intarziere,
altfel va plati si mai mult la CtEDO*'.

Un alt set de cazuri se refera la lipsa unui recurs intern efectiv impotriva unor acte ale
autoritatilor publice, ceea ce a determinat constatarea violarii art. 13 din Conventie*®. In cauza
Mitropolia Basarabiei si altii c. Moldovei, reclamantii s-au plans ca decizia Guvernului de a nu
le recunoaste organizatia religioasd nu a putut fi contestata eficient 1n tara la momentul respectiv.
CtEDO a constatat Incélcarea art. 9 (libertatea de religie) coroborat cu art. 13, deoarece nu exista
o procedura judiciard de contencios administrativ, aptd sa examineze refuzul de inregistrare la
acea datd. Hotararea CtEDO a fortat statul sd recunoasca Mitropolia Basarabiei, dar a si subliniat
importanta instituirii unui control judiciar asupra oricarui act administrativ care incalca drepturi,
fie el si al Guvernului, si chiar dacd ,,Curtea considera ca statele sunt in drept sa controleze daca
0 miscare sau o asociatie urmareste, sub pretextul scopurilor religioase, activitdfi care ar dduna
populatiei sau securitdtii publice...” 499,

Un alt exemplu este cazul Corsacov c. Moldovei, in care reclamantul, victima unor rele
tratamente din partea politiei, s-a plans intre altele de lipsa unui recurs efectiv pentru plangerea
sa. CtEDO a constatat violarea art. 3 (tratament inuman) dar si a art. 13, evidentiind dreptul
reclamantului de a nu fi supus torturii si de a beneficia de o investigatie efectiva a plangerilor
sale cu privire la aplicarea torturii. Inter alia, CtEDO a notat ca ,,in conformitate cu Codul Civil
al Republicii Moldova in vigoare in acea perioada, reclamantul ar fi putut pretinde compensatii
pentru cauzarea prejudiciului material §i moral numai daca prejudiciul ar fi fost cauzat prin
actiuni ilegale. Deoarece urmarirea penald desfasuratd de autoritatile nationale a conchis ca

actiunile politistilor A. Tulbu si V. Dubceac au fost legale, orice actiune civila impotriva lor ar fi

in Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 1.06.2011 cu nr. 107-109, art. 282 (modificatd prin Legea nr. 212
din 01.12.2017, MO1-6/05.01.18, art.4).

* Hotdrdrea Curfii Europene a Drepturilor Omului in cauza Oferta Plus SRL ¢. Moldovei din 12 februarie 2008
[citat 1a 17.09.2024]. Disponibila:

https://www.justice.gov.md/public/files/cedo/judgements/fOFERTA_PLUS_SRL _satisfactie_echitabila_ro.pdf.

YT PRETIVATIL, G. Posibilitatea de a inifia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public. Op. cit., p.
258.

“® Ibidem.

% Hotardrea Curtii Europene a Drepturilor Omului in cauza Mitropolia Basarabiei si altii ¢. Moldovei din 13
decembrie 2001 [citat la 17.09.2024]. Disponibila:
https://www.justice.gov.md/public/files/cedo/judgements/MITROPOLIA_ BASARABIEI_SI_ALTII_ro.pdf.
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fost inefectiva”. Ca urmare, Curtea a conchis cd reclamantul nu a avut un recurs efectiv in
conformitate cu dreptul national de a pretinde compensatii pentru maltratarea sa".

Nu in ultimul rind, jurisprudenta CtEDO a influentat direct practica instantelor
moldovenesti prin intermediul hotardrilor Curtii Constitutionale a RM, care citeazd adesea
standardele Conventiei. De pilda, CC a invocat art. 6 CEDO si jurisprudenta aferenta atunci cand
a retinut ca, ,,Parlamentul Republicii Moldova a stabilit in mod justificat ca Consiliul Superior al
Magistraturii (CSM) examineaza pe fond, cu respectarea tuturor garantiilor procedurale (art.6 §1
al Conventiei Europene), toate contestarile magistratilor, iar Curtea Suprema de Justitie
examineaza contestarile aduse impotriva hotararilor CSM in partea ce tine de drept”®*. Tot
astfel, reforma Codului administrativ din 2018 a tinut cont de exigentele art. 13 CEDO,
extinzand categoriile de acte contestabile si elimindnd imunitatile nejustificate ale autoritatilor
publice, inclusiv ,,posibilitatea solutionarii litigiilor dintre autoritatile publice si persoanele fizice
si juridice intr-un timp relativ scurt pe o cale extrajudiciara (procedura prealabild) cu celeritate
mai sporita’%,

In concluzie, hotararile Curtii de la Strasbourg au jucat un rol catalizator in dezvoltarea
cailor nationale de atac impotriva autoritatilor publice. Mesajul central desprins din aceste cazuri
este cd statul trebuie sa asigure remedii interne efective si adecvate pentru orice incdlcare a
drepturilor comisad de agentii sai. Actiunea in justitie impotriva unei autoritdti publice nu trebuie
ingradita de obstacole procedurale excesive, de imunitdti absolute sau de ineficienta executarii
hotdrarilor. In caz contrar, statul insisi va fi rispunzitor la nivel international. Republica
Moldova, prin ajustarile legislative si prin practica instantelor, a facut progrese semnificative in a
oferi cetdtenilor sai cai de atac reale impotriva abuzurilor administratiei, insd monitorizarea
externd (inclusiv prin Comitetul de Ministri al Consiliului Europei503) continud sa asigure ca

aceste mecanisme functioneaza in concret™,

0 rotardrea Curtii Europene a Drepturilor Omului in cauza Corsacov ¢. Moldovei din 4 aprilie 2006 [citat la
17.09.2024]. Disponibila: https://www.agentguvernamental.md/wp-content/uploads/2015/03/CORSACOV-RO.pdf.
V- Hotardrea Curtii Constitutionale a Republicii Moldova privind controlul constitutionalitatii Hotdardrii
Parlamentului nr. 314 din 26 decembrie 2012 privind eliberarea din functie a unui judecdtor al Curtii Supreme de
Justitie din 25 iulie 2013 [accesat 17.09.2024]. Disponibila: https://www.constcourt.md/public/ccdoc/hotariri/ro-
H_21 2013.pdf.

%02 Nota informativa la proiectul de lege privind modificarea unor acte normative in contextul Codului administrativ
nr. 116/2018 [accesat 17.09.2024]. Disponibila:
https://justice.gov.md/public/files/arij/22/NOTA_INFORMATIV2.pdf.

%03 Comitetul de Ministri al Consiliului Europei continud monitorizarea implementdrii hotdrdrii in cauza Manole i
altii c. Moldovei [accesat 17.09.2024]. Disponibil: https://cji.md/datorita-eforturilor-cji-comitetul-de-ministri-al-
consiliului-europei-va-continua-monitorizarea-implementarii-hotararii-pe-cauza-manole-si-altii-c-moldovei/.

504 PRETIVATII, G. Posibilitatea de a initia actiuni impotriva persoanelor juridice de drept public. Op. Cit., p.
259.
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In lumina celor analizate, se poate afirma ca in dreptul Republicii Moldova exista atat
baza juridica, cat si instrumentele procedurale necesare pentru a initia actiuni in justitie
impotriva persoanelor juridice publice. Fundamentul constitutional garanteaza accesul la justitie
si dreptul la repararea prejudiciilor cauzate de autoritdti, aliniind astfel ordinea interna la
principiile statului de drept. Cadrul legal s-a dezvoltat prin adoptarea Codului administrativ si
corelarea acestuia cu Codul civil, Codul de procedura civilad si legi speciale, oferind o paleta
completd de remedii, de la contenciosul administrativ de plind jurisdictie (anulare de acte si
despagubiri), pana la actiuni civile delictuale si tragerea la raspundere penald a functionarilor
vinovati>®.

Procedurile examinate demonstreaza cd un cetdtean sau o entitate privata vatamata are la
dispozitie cdi clare de urmat. De la plangerea prealabila la actiunea contencioasa, de la citatia in
fata judecatoriei la recursul in fata CSJ. De la plangerea penald la constituirea ca parte civila,
toate etapele oferd garantii procesuale si sansa reald de a obtine dreptate. Jurisprudenta
instantelor nationale a confirmat ca nimeni, nici chiar Guvernul sau organismele de varf, nu este
mai presus de lege. Hotararile judecatoresti au anulat acte ale administratiei prezidentiale, ale
CSM, ale autoritatilor locale si au obligat la repararea prejudiciilor, consolidand astfel increderea
in sistemul judiciar®®.

In acelasi timp, jurisprudenta CtEDO a oferit un cadru de referinti si a corectat carentele,
impulsionand reforme precum instituirea de recursuri efective si eliminarea imunitatilor
nejustificate. Republica Moldova, ca parte la Conventia Europeana, a trebuit sd ajusteze
legislatia si practica pentru a se conforma exigentelor europene in materie de acces la justi‘giesm.

Prin urmare, raspunderea juridica si exercitarea actiunilor impotriva persoanelor juridice
de drept public in dreptul moldovenesc este nu doar teoretica, ci una efectiva, garantatd de un
sistem legal coerent si de o culturd judiciara in curs de maturizare. Cu toate acestea, provocarile
precum asigurarea celeritdtii proceselor, executarea prompta a tuturor hotararilor contra statului,
responsabilizarea mai puternicd a functionarilor publici pentru abuzurile comise nu se
autoexclud. Tnsi per ansamblu, cadrul juridic actual oferd cetiteanului instrumentele necesare
pentru a-si apara drepturile in fata autoritatilor si pentru a tine administratia publicd sub controlul
legalitatii, ceea ce constituie un pilon fundamental al ordinii de drept in Republica Moldova®®,

Totusi, In urma analizei cadrului normativ si jurisprudentei prezentate anterior, se

constatd ca, desi sistemul juridic al Republicii Moldova asigura prin Constitutie (art. 53) si prin

595 | dem, p. 260.
%% hidem.
%7 1bidem.
%% idem.
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Codul administrativ posibilitatea tragerii la raspundere a autoritatilor publice, nu existd 0
reglementare expresd si sistematica a raspunderii persoanei juridice de drept public.

Din continutul art. 28 - 43 si 206 ale Codului administrativ reiese ca legiuitorul desi a
reglementat principiile si chiar raspunderea autoritatilor publice si persoanelor fizice care le
reprezintd (asa cu reiese din art. 35), chiar daca a stipulat formele de actiuni in contencios
(contestare, obligare, realizare, constatare, control normativ), nu a consacrat formele
rdaspunderii propriu-zise ale persoanei juridice de drept public. In lipsa acestei reglementari,
delimitarea intre raspunderea statului, a autoritatilor administrative si a altor entitati publice
(institutii, agentii, intreprinderi publice) este realizatd doar prin interpretare judiciard si prin
aplicarea subsidiara a normelor civile.

In jurisprudenta nationala (Curtea Suprema de Justitie, Curtile de Apel), exista numeroase
cauze in care s-a pus problema identificarii pardtului legitim si a titularului obligatiei de
reparare a prejudiciului. De exemplu, in cauzele privind litigiile impotriva autoritatilor locale,
instantele au oscilat intre a obliga primadria, ca institutie distinctd, sau unitatea administrativ-
teritoriald, ca persoana juridica de drept public, la plata despagubirilor. Aceeasi confuzie s-a
regasit in litigiile contra institutiilor medicale publice, universitdtilor de stat sau agentiilor
autonome.

Aceasta situatie este confirmata si de jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului,
care, in cauzele Olaru si altii c. Moldovei si Oferta Plus SRL c. Moldovei, a constatat ca
ineficienta executarii hotardrilor impotriva autoritatilor publice si inexistenta unui remediu
intern clar echivaleaza cu incalcarea art. 6 §1 si art. 13 CEDO. De asemenea, in cauza
Mitropolia Basarabiei si altii c. Moldovei, Curtea a sanctionat lipsa unui recurs efectiv impotriva
refuzurilor autoritdtilor publice, accentuand obligatia statului de a oferi remedii juridice clare
pentru protejarea drepturilor fundamentale. Rezulta, asadar, ca lacuna privind reglementarea
expresd a raspunderii persoanelor juridice de drept public afecteaza predictibilitatea juridica,
genereazad insecuritate pentru justitiabili si pune in dificultate instantele in stabilirea cadrului
procesual corect.

Pentru a remedia aceasta deficienta, se propune introducerea unei sectiuni intr-0 lege
speciald noud privind persoanele juridice de drept public, care sa reglementeze principiile,
formele si dreptul de regres al persoanelor juridice de drept public (art. 15, 16, 17 din ANEXA
1). In aceasta privintd, in contextul Republicii Moldova, aceastd propunere riaspunde unei
realitati doctrinare i practice: pe de o parte, se urmareste uniformizarea regimului juridic al

raspunderii tuturor persoanelor juridice de drept public, iar pe de altd parte, delimitarea clara
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intre raspunderea statului si cea a altor persoane juridice de drept public. Prin implementarea
unei asemenea reglementari, s-ar asigura un cadru legal previzibil pentru instantele judecatoresti,
care ar putea aplica principiul responsabilitatii administrative intr-o maniera unitara, eliminand
practicile neuniforme existente in jurisprudentd. Totodatd, introducerea acestor dispozifii ar
facilita alinierea legislatiei nationale la standardele europene si jurisprudenta Curtii Europene a
Drepturilor Omului, conform careia statele au obligatia pozitivdi de a garanta existenta unor
remedii interne efective pentru repararea prejudiciilor cauzate de activitatea administratiei
publice (art. 13 CEDO). In speta Olaru si altii c. Moldovei (2009) si Oferta Plus SRL c. Moldovei
(2008), Curtea a constatat ca absenta unor mecanisme eficiente de executare a hotararilor
judecatoresti si lipsa unei raspunderi clare a entitatilor publice contravin principiului bunei
administrari si dreptului la un proces echitabil.

in concluzie, o asemenea reglementare ar reprezenta o reforma de fond, cu valente nu
doar tehnico-juridice, ci si axiologice, prin care s-ar reafirma principiul responsabilitatii
administratiei si al subiectilor de drept public, asigurand aplicarea deplind si efectiva a
articolului 53 din Constitutia Republicii Moldova si a articolului 13 din Conventia Europeand a
Drepturilor Omului, ca expresii fundamentale ale statului de drept si ale dreptului la o

administratie responsabila.

3.2 Efectele autonomiei locale si ale descentralizirii administrative asupra
persoanelor juridice de drept public

Constitutia reflecta vointa suverand a poporului moldovenesc de a-si stabili noile structuri
economice, sociale si politice. Ea reprezinta forta morald care se bazeaza pe sprijinul poporului,
consolidand si actualizand traditiile democratice ale statului si societatii moldovenesti.

Constitutia Republicii Moldova a fost adoptata la 29 iulie 1994 si a intrat In vigoare pe 27
august 1994. Adoptarea acesteia a reprezentat un moment esential in viata statului, fiind in
concordanta cu transformarile sociale in curs si cu cerintele perioadei.

Societatea moderna necesitd o Constitutie ca instrument esential pentru integrarea sociala,
care sa functioneze efectiv, atat prin principiile sale, cat si prin fiecare prevedere. Recunoscand
valorile politice, ideologice si morale pe care se bazeazd si functioneaza sistemul politic,
Constitutia asigura fundamentul ordinii de drept si vizeaza mentinerea unui echilibru politic si
armonie sociala.

Prin respectarea demnitatii umane, a drepturilor si libertdtilor fundamentale, prin

garantarea suprematiei legii, separatiei si echilibrului puterilor, responsabilitétii autoritatilor si
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independentei autoritatii judiciare, Constitutia devine un model dinamic si cuprinzator al acestui
sistem de valori, avand scopul de a asigura progresul stabil al societatii. Succesul acestei misiuni
depinde de claritatea cu care aceste valori sunt prezentate in Constitutie, de aplicabilitatea lor in
realitatea sociald si de respectarea suprematiei Constitutiei in toate aspectele vietii sociale.
Constitutia nu este un privilegiu al statului, ci un drept al fiecarui cetdtean, reglementand viata
sociala.

Pentru a asigura buna functionare a colectivitatilor locale, esentiald in garantarea
drepturilor si libertatilor fundamentale ale cetatenilor, in promovarea participdrii lor active la
administrarea treburilor publice si in asigurarea unui acces echitabil la functiile publice,
Constitutia consacra, prin articolul 109, principiile fundamentale ale administratiei publice
locale. Aceste principii sunt norme juridice cu autoritate obligatorie si primordiale, fie exprimate
direct printr-un set coerent de reglementari, fie reflectate indirect prin ansamblul normelor
specifice unui domeniu. Este important de subliniat ca principiile constitutionale reprezinta
cerinte imperioase, ce trebuie respectate de toate celelalte reglementari legale, inclusiv cele ce
guverneaza activitatea autoritatilor locale®™.

Pand a trece la analiza acestor principii, este necesard o clarificare a semnificatiei si
utilizarii termenilor ,,colectivitate locala” si ,,unitate administrativ-teritoriald” din perspectiva
modului de organizare teritoriald a puterii publice. Conform definitiei autonomiei locale, dreptul
si capacitatea de a gestiona o parte semnificativa a treburilor publice apartin colectivitdtilor
locale. Cu toate acestea, legislatia nationald recunoaste calitatea de persoand juridicd doar

unitatilor administrativ-teritoriale®®

. Or din perspectiva Cartei europene a autonomiei locale, ar
fi fost mai coerent ca statutul de persoand juridica de drept public — si, acolo unde este cazul, de
drept privat — sa fie conferit colectivitatilor locale, acestea fiind adevaratii titulari ai autonomiei
in raport cu statul.

Spre exemplu, Capitolul 1V din Legea privind descentralizarea administrativa nr.
435/2006, este intitulat ,,Resursele financiare si materiale ale colectivitatilor locale”, insa in
continutul articolelor 12 si 13 se utilizeaza termenul ,,unitdti administrativ-teritoriale” o1

Aceastd inconsecventd terminologicd ridica semne de Intrebare cu privire la titularul real al

%9 CREANGA, 1 s.a. Constitufia Republicii Moldova. Comentariu. Chisinau: Editura Arc, 2012, p. 390 [citat:
19.09.2024]. Disponibil : https://www.constcourt.md/public/files/file/informatie_utila/Comentariu_Constitutie.pdf.
S0 Legea privind administrarea publicd locald nr. 436 din 28.12.2006. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
nr. 32-35 art. 116 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24, art.434).

S Legea privind descentralizarea administrativd nr. 435 din 28.12.2006. in: Monitorul Oficial din 02.03.2007 cu
nr. 29-31, art. 91 (modificata prin Legea nr. 81 din 12.04.24, MO192-194/02.05.24, art.252), art. 4 si Legea nr. 764
din 27.12.2001 privind organizarea administrativ-teritoriali a Republicii Moldova. in: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova nr. 16 din 29.01.2002, art. 4 alin. (2) (modificata prin Legea nr. 112 din 16.05.24, MO216-
218/21.05.24, art.318) art. 3 alin. (2).
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acestor resurse: apartin ele colectivitatilor locale sau unitatilor administrativ-teritoriale? Se pare
cd, in mod tacit, se echivaleaza cele doua notiuni, desi cadrul legal referitor la descentralizare are
ca obiect reglementarea statutului colectivitdtilor locale, nu al entitatilor administrative ca
atare®'?,

Potrivit articolului 3 din Carta Europeanda a Autonomiei Locale, rezulta in mod clar ca
titularii dreptului la autonomie locala sunt colectivitatile locale. Plecand de la aceasta prevedere,
se poate observa ca titlul articolului 5 din Legea privind administratia publica locala nr.
436/2006 °** nu reflectd in mod fidel continutul normei, intrucét se refera nu la colectivitatile
locale ca subiecti ai autonomiei, ci la autoritatile lor reprezentative, prin care, conform articolului
112 alin. (1) din Constitutie®™*, se exercita autonomia locald. Aceastd abordare creeaza impresia
eronatd cd autoritatile locale ar fi detindtorii autonomiei, desi ele nu sunt decét organele alese ale
colectivitatilor, mandatate si administreze treburile publice locale in numele acestora. In acelasi

> utilizeazd in mod

sens, si Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa®"
impropriu expresia ,,autoritati publice locale” in definirea autonomiei, in loc de ,,colectivitati
locale”, care sunt veritabilii titulari ai acesteia. Din acest motiv, este necesara o delimitare
conceptuald precisd Intre colectivitatea locald — entitatea care beneficiaza de autonomie —, si
autoritatile sale reprezentative care adoptd decizii in numele si interesul acestei colectivitﬁ‘,[im.

Pe baza celor expuse anterior, se poate concluziona ca, desi legiuitorul din Republica
Moldova recunoaste existenta colectivitdtilor locale, nu a furnizat o definire clara si detaliatd a
acestei notiuni. Aceastd omisiune a condus la o suprapunere nejustificatd intre conceptele de
»colectivitate locald” si ,,unitate administrativ-teritoriala”. Desi cele doud concepte desemneaza
realitati distincte, ele sunt adesea tratate ca echivalente, probabil din cauza faptului ca ambele
sunt legate de acelasi element comun: teritoriul pe care il ocupa®'’.

Pentru a elimina confuziile si ambiguitatile de interpretare, conchidem ca se impune

uniformizarea terminologiei in actele normative, astfel incat sa se distingd clar intre

*12 CORNEA, S. Fundamentele conceptuale ale reformadrii organizdrii teritoriale a puterii locale in Republica
Moldova. Cahul, Tipografia Centrografic, 2018, p. 33 [citat la 19.09.2024]. Disponibil:
https://www.academia.edu/37576814/Fundamentele_conceptuale_ale_reform%C4%83rii_organiz%C4%83rii_terito
riale_a_puterii_locale_%C3%AEn_Republica_Moldova.

8 Legea privind administrarea publicd locald nr. 436 din 28.12.2006. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
nr. 32-35 art. 116 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24, art.434).

Y Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).

* Legea privind descentralizarea administrativd nr. 435 din 28.12.2006. in: Monitorul Oficial din 02.03.2007 cu
nr. 29-31, art. 91 (modificata prin Legea nr. 81 din 12.04.24, MO192-194/02.05.24, art.252).

18 CORNEA, S. Fundamentele conceptuale ale reformarii organizarii teritoriale a puterii locale in Republica
Moldova. Op. cit., p. 33.

17 |dem, p. 34.
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,»colectivitatea locala” — in calitate de titular al autonomiei locale si beneficiar al resurselor
publice, si ,,unitatea administrativ-teritoriala” — ca delimitare teritoriald a exercitarii autonomiei.
O asemenea armonizare terminologica ar contribui la coerenta reglementarilor, la aplicarea
corectd a principiului autonomiei locale si la asigurarea unei gestionari transparente a resurselor.
Totodata, aceasta ar fi in deplind concordantd cu prevederile Cartei Europene a Autonomiei

Locale®®

, care recunoaste colectivitatile locale ca avand dreptul la autonomie si capacitatea de a
gestiona, in conditii de legalitate, resursele publice in interesul propriu. In acest sens, statul, in
virtutea obligatiei sale constitutionale si internationale, este dator sd asigure conformitatea
legislatiei nationale cu tratatele internationale ratificate, in special cu cele care consacra drepturi
si principii fundamentale in materia administratiei publice.

Principiile administratiei publice locale constituie idei generate de natura administratiei
publice locale, care stau la baza organizarii si functiondrii organelor formate in cadrul acesteia.
Principiile administratiei publice locale reflectd tendintele de dezvoltare ale puterii locale in
conformitate cu regimul democratic de guvernare a tarii. Analiza principiilor constitutionale ne
ofera posibilitatea sa Intelegem mai clar modul de activitate al administratiei publice locale®®.

Principiul autonomiei locale detine un rol esential in ansamblul principiilor care
fundamenteaza administratia publicd locald. Continutul sdau complex si multiplele sale valente
reflectd esenta intregii activitdti desfasurate de autoritatile administratiei publice locale in
unitdtile administrativ-teritoriale. O intelegere corectd a acestui principiu are o importantd
majord in aplicarea sa practica, fiind necesar sa nu fie confundat cu ideea de independenta
locala. Exagerarea sau absolutizarea autonomiei locale poate genera tensiuni intre administratia
publica locald si administratia publicd centrald, cea din urma avand rolul de a exercita puterea

executivi a statului®®.

Influenta principiului autonomiei locale exclude orice formad de
interventie directd a administratiei de stat, admitand doar un control autentic de legalitate si de
conformitate a actelor administratiei publice locale cu prevederile constitutionale. Acest control
nu afecteaza libertatea de decizie a autoritatilor locale, ci garanteaza desfasurarea activitatii lor in
cadrul legal stabilit. Esenta acestui principiu se desprinde din prevederile art. 3 al Cartei

521

europene a autonomiei locale™~, care defineste notiunea de autonomie locala ca fiind ,,dreptul si

capacitatea efectiva ale autoritdtilor administratiei publice locale de a solutiona si gestiona, in

88 Carta Europeand a autonomiei locale, adoptata la Strasbourg la 15 octombrie 1985, ratificatd prin Hotararea
Parlamentului Republicii Moldova nr.1253-XI11 din 16 iulie 1997 (in vigoare la 1 februarie 1998), art. 3 alin. (2).

19 CREANGA, I s.a. Constitufia Republicii Moldova. Comentariu. Op. cit., p. 390.

520 pREDA, MIRCEA.. Tratat elementar de drept administrativ romdn, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 1996, p.
423.

%21 Carta Europeand a autonomiei locale, adoptata la Strasbourg la 15 octombrie 1985, ratificatd prin Hotdrarea
Parlamentului Republicii Moldova nr.1253-XI11 din 16 iulie 1997 (in vigoare la 1 februarie 1998).
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limitele stabilite de lege, In nume propriu si in interesul populatiei locale, o parte importantd a
treburilor publice®.

Dreptul si capacitatea efectiva implica faptul ca atributiile formale conferite autoritatilor
administratiei publice locale privind reglementarea si gestionarea anumitor afaceri publice
trebuie sa fie sustinute de resurse materiale si financiare adecvate, care sa le permitd exercitarea
reald a acestora. Totodatd, expresia ,,in nume propriu” subliniazd cd autorititile locale
actioneaza ca reprezentanti ai colectivitatilor locale, nu ca simpli executanti ai dispozitiilor
autoritatilor superioare”?,

Expresia ,,in limitele stabilite de lege” inseamna ca legiuitorul are rolul de a defini, prin
norme legale, competentele si limitele de actiune ale autoritatilor administratiei publice locale.
Astfel, autonomia locald nu este absoluta, ci se exercita in cadrul legal prestabilit, fiind exclusa
orice posibilitate de derogare sau interpretare abuziva a atributiilor conferite autoritatilor locale.
Aceasta reglementare asigurd un echilibru intre autonomia decizionald si respectarea ordinii
juridice®®,

Autonomia locala se manifesta prin diverse forme, precum organizarea consiliilor locale,
stabilirea atributiilor si modului lor de functionare, precum si exercitarea prerogativelor privind
elaborarea si aprobarea bugetelor locale. Conform art. 3 din Legea privind administratia publica
locald, autoritatile locale dispun de autonomie decizionald, organizationald, gestionara si
financiara, avand dreptul la initiativa in administrarea treburilor publice locale si exercitandu-si

autoritatea in limitele teritoriului pe care 1l administreaza, in conditiile legii524.

Aceste
competente constituie temelia autonomiei locale, iar gradul real de autonomie depinde in mod
esential de resursele financiare disponibile la nivel local, acestea conditiondnd capacitatea
efectivd de autoadministrare.

O alta expresie concretd a autonomiei locale o constituie varietatea extinsa a atributiilor
conferite primarilor si consiliilor locale. Conform art. 7 din aceeasi lege, autoritatile
administratiei publice locale isi exercita atributiile in conditii de autonomie, aceasta fiind
consacrata si garantata prin Constitutia Republicii Moldova, tratatele internationale la care
statul este parte, precum si prin Carta Europeana a autonomiei locale®®. Aceastd autonomie le

ofera libertatea de a decide asupra problemelor locale, in limitele competentelor legale,

consolidand astfel rolul administratiei publice locale in gestionarea treburilor comunitatii.

522 CREANGA, I. Curs de drept administrativ, vol. II, Editura Epigraf, Chisinau, 2005, p. 75.
523 B

Ibidem.
%24 Legea privind administrarea publicd locald nr. 436 din 28.12.2006. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
din 09.03.2007, cu nr. 32-35 art. 116 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24, art.434).
525

Idem, art. 7.
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Invocand principiul autonomiei locale, Curtea Constitutionalad a statuat ca aceasta
reprezintd forma cea mai avansatd a descentralizarii administrative, implicand transferul de
competente de la autoritatile centrale catre structuri administrative autonome, care isi desfasoara
activitatea 1n cadrul unitatilor administrativ-teritoriale si sunt alese de catre colectivitdtile locale.
Autonomia locald, ca forma eficientd de autogestiune, contribuie la consolidarea democratiei
prin implicarea directd a comunititilor in gestionarea treburilor publice. In acest sens,
colectivitatile teritoriale autonome devin contraponderi reale ale administratiei publice centrale,
ceea ce asigurd un echilibru functional intre diferitele niveluri de guvemaresze.

Desi stabileste cadrul general pentru exercitarea autonomiei locale si contureaza structura
autoritatilor administratiei publice locale, Constitutia nu prevede norme distincte aplicabile
diferentiat autoritatilor locale. Analizand principiul autonomiei locale in corelatie cu principiile
autonomiei, legalitatii si colaborarii in solutionarea problemelor de interes comun, prevazute la
art. 113 din Constitutie, rezulta clar ca relatiile dintre autoritatile publice locale de nivelul intdi
si cele de nivelul al doilea nu sunt relatii de subordonare, ci se bazeaza pe cooperare si respect
reciproc in exercitarea competentelor proprii527.

In acest context, sunt relevante aprecierile Curtii Constitutionale, care a subliniat ci
principiul autonomiei locale reprezintd temelia organizarii si functionarii administratiei publice
locale, constituind un drept esential al unitatilor administrativ-teritoriale de a-si gestiona in mod
liber si independent treburile locale, fard interventia autoritdtilor centrale. Acest principiu
presupune, in mod inerent, aplicarea descentralizarii administrative, In cadrul careia autonomia
constituie un drept fundamental, iar descentralizarea — un mecanism organizatoric prin care se
asigura exercitarea acestui drept. Descentralizarea se manifesta sub forma descentralizarii
teritoriale, fiind realizatd prin intermediul unitatilor administrativ-teritoriale, precum raioane,
orase (municipii) si sate (comune), care dobandesc personalitate juridica de drept public si
exercitd atributii proprii. Autoritatile acestor entitdti descentralizate actioneazd independent,
nefiind subordonate ierarhic autoritatilor administratiei publice centrale®®®,

Din cele expuse, rezultd ca esenta autonomiei locale constd in administrarea treburilor

publice locale prin decizii proprii, adoptate in mod independent si pe propria rdspundere. Sfera

528 Hotardrea Curtii Constitutionale cu privire la controlul constitufionalitdtii unor prevederi din Legea nr. 781-XV
din 28 decembrie 2001 ,, Pentru modificarea §i completarea Legii nr. 186-XIV din 6 noiembrie 1998 ,, Privind
administratia publica locala” nr. 13 din 14.03.2002 [citat la 12.10.2024]. Disponibil:
https://constcourt.md/public/ccdoc/hotariri/ro_2002_h_13.pdf.
2 CREANGA, I s.a. Constitufia Republicii Moldova. Comentariu. Op. cit., p. 392.
528 Hotdrdrea Curtii Constitutionale cu privire la controlul constitufionalitagii unor prevederi ale Legii cu privire la
alegerile locale si Legii privind administratia publica locala nr. 750 din 06.11.1995 [citat la 12.10.2024].
Disponibil:
https://www.constcourt.md/public/files/file/ Actele%20Curtii/acte1995/h_750.pdf?utm_source=chatgpt.com.
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de competentd a autoritatilor administratiei publice locale vizeaza in principal gestionarea
aspectelor economice, sociale, culturale si de alta natura, care privesc comunitatea locala. Totusi,
aceste interese locale sunt parte integrantd a interesului public general. In acest context,
activitatea autoritatilor locale se afla sub incidenta unui control exercitat de autoritatile centrale,
nu sub forma unei ingerinte directe in activitatea lor cotidiand, ci prin interventii limitate,
justificate doar atunci cand actiunile organelor locale contravin interesului general al
societa'u,:ii529.

Principiul descentralizarea serviciilor publice se refera la transferul acestora din
subordinea directd a administratiei publice centrale, spre organizare autonoma la nivelul
unitatilor administrativ-teritoriale. Aceastd organizare poate fi realizata exclusiv de autoritatile
competente, In temeiul unor reglementari juridice, si doar ca raspuns la o necesitate sociala
ampla si constanta.

Desi, In mod eronat, s-ar putea crede ca descentralizarea presupune trecerea tuturor
atributiilor de la nivel central la nivel local, in realitate, un asemenea transfer complet nu este
nici realizabil, nici dezirabil. Prezenta unor interese nationale majore justificd existenta
ministerelor si a altor autoritati centrale, care vor continua sd functioneze la nivel national.

Diferenta esentiald dintre serviciile publice descentralizate si cele centrale nu constd doar
in localizarea acestora in teritoriu — aspect de importantd secundara —, ci in natura atributiilor
exercitate. Astfel, serviciile descentralizate se ocupa de indeplinirea unor sarcini concrete,
adaptate nevoilor comunitatilor locale, In timp ce autoritdtile centrale au rolul de a formula
viziuni strategice, de a coordona si de a asigura coerenta politicilor statului in diverse domenii®®.

Principiul alegerii prin vot a autoritatilor administratiei publice locale. Termenul
Heligibilitate” isi are originea in limba latind — ,.eligibilis” — si desemneaza aptitudinea unei
persoane de a fi aleasa intr-o functie publica sau intr-un organism reprezentativ, in conditiile
prevazute de lege. Prin urmare, principiul eligibilitdtii vizeaza modul de constituire a autoritatilor
administratiei publice locale, subliniind faptul ca acestea trebuie alese de cetdteni, iIn mod
democratic, In baza unor criterii si proceduri clar stabilite®*",

Principiul eligibilitatii se refera si la modalitatea prin care cetatenii pot accesa functiile
publice, in conformitate cu dreptul lor constitutional la administrarea treburilor publice, garantat
de articolul 39 din Constitutie. Astfel, cetatenii au posibilitatea de a participa direct sau indirect

la gestionarea afacerilor publice. Participarea directa implicd exercitarea unei functii publice sau

%2 CREANGA, 1 s.a. Constitufia Republicii Moldova. Comentariu. Op. cit., p. 392.
530 [

Ibidem.
%31 |dem, p. 392-393.
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implicarea in luarea deciziilor prin intermediul referendumurilor. Reprezentarea locuitorilor
unitatilor administrativ-teritoriale in administrarea treburilor publice locale formeaza esenta
democratiei reprezentative locale®®.

In conformitate cu principiile autonomiei locale si descentralizirii serviciilor publice,
autoritatile locale nu sunt considerate autoritati ale statului care exercitd prerogativele acestuia.
Responsabilitatile lor constau in gestionarea afacerilor unitatilor administrativ-teritoriale.
Alegatorii le conferd legitimitate, permitandu-le astfel sa le reprezinte si sa actioneze in numele
lor. Astfel, principiul eligibilittii autoritatilor administratiei publice locale are o semnificatie
profund politica si sociala®™.

Prin urmare, principiul eligibilitatii este strans legat de dreptul de vot, garanteaza
participarea cetatenilor la administrarea treburilor publice locale prin alegerea reprezentantilor
lor, conferind legitimitate administratiei publice locale si selectand lideri politici pentru aceste
autoritati. In cadrul autonomiei locale si descentralizarii, autorititile locale sunt investite cu
puterea de catre alegatori pentru a actiona in numele acestora, iar eligibilitatea se asigurd prin
alegeri conforme legii, Incadrarea lor in ordinea juridica a statului. Codul electoral si Legea
privind administratia publica locald detaliazd principiul eligibilitdtii, iar aplicarea acestuia
contribuie la consolidarea democratiei locale si la realizarea unui stat de drept.

Principiul consultarii cetatenilor in chestiunile locale de mare importanta este consacrat
in Constitutie si reglementat de Legea privind administratia publica locala in art. 8, care prevede
ca populatia poate fi consultatd prin referendum local in probleme deosebit de importante pentru
unitatea administrativ-teritoriald, conform Codului electoral®**. Articolul 217 alin. (1) si (3) din
Codul electoral stabileste ca doar problemele de interes local deosebit, care intra in competenta
autoritatilor locale, pot fi supuse referendumului. Una dintre acestea este revocarea primarului,
ce poate fi realizatd prin referendum local in cazurile In care primarul nu respecta interesele
comunitatii, nu 1si Indeplineste atributiile conform legii sau incalcd norme morale si etice®®®.
Pentru a obtine o claritate care aspecte nu pot fi aduse in discutie in cadrul

referendumului local, notim ca articolul 218 din aceeasi Lege®®, reglementeaza limitdrile

referendumurilor locale, stipuland ca nu pot fi supuse la vot probleme care intrd in competenta

532 CREANGA, I. Curs de drept administrativ. Op. cit., p. 83.

53 CREANGA, L, POPA, V. Administratia publicd locald in contextul actualelor prevederi constitutionale si
perspectiva unor noi reglementdri constitutionale. Reintegrarea Moldovei. Solutii si modele, Editura TISH,
Chisinau, 2005, p. 217-218.

534 Legea privind administrarea publica locald nr. 436 din 28.12.2006. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
din 09.03.2007, cu nr. 32-35 art. 116 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24, art.434).
%% Codul electoral al Republicii Moldova nr. 325 din 08.12.2022. in: Monitorul Oficial din 23.12.2022 cu nr. 426-
427, art. 770.

%% |dem, art. 218 alin. (1) si (2).
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autoritatilor centrale sau care se afla in contradictie cu Constitutia si legislatia nationald. Aceste
restrictii vizeazd domenii esentiale precum politica internd si externd a statului, impozitele,
bugetul, masurile de urgentd, si atributiile autoritatilor centrale (Parlamentul, Guvernul,
Presedintele), incluzand aspecte legate de numirea si revocarea functionarilor de rang inalt sau
probleme care tin de instantele de judecatd si procuraturd. Totusi, o exceptie prevazutd in
alineatul (2) permite organizarea unui referendum consultativ local pentru comasarea unor
localitati de acelasi nivel administrativ, adicd o problema de interes local, care nu afecteaza
atributiile statului sau ordinea juridicad nationala. Altminteri, din perspectiva logicii textului care
prevede cd in cadrul referendumului local pot fi abordate doar chestiuni ce intrd in sfera de
competentd a autoritatilor administratiei publice locale, se desprinde concluzia cd doar aceste
autoritati, impreuna cu membrii comunitatii locale — cetatenii — au prerogativa de a determina
care probleme au o importanta deosebitd pentru localitate®®’.

Se poate ridica o chestiune de ordin teoretic in legdturd cu utilizarea termenului
,consultare”, care, prin definitie, presupune un demers optional, fara forta obligatorie impusa de
0 norma juridicé538. Totusi, acest principiu nu poate fi inteles exclusiv prin prisma caracterului
sdu facultativ, mai ales In contextul n care Codul electoral prevede expres in articolul 239 alin.
(3) ca ,,decizia adoptata prin referendum local se anuleaza sau se modifica, de asemenea, prin
referendum local sau prin decizie a consiliului local respectiv, adoptata cu votul a 2/3 din
numadrul consilierilor, conform Legii nr. 436/2006 privind administratia publica locala™®®,

O alta chestiune care poate fi ridicata vizeaza folosirea diferita a expresiilor ,,consultarea
cetatenilor”, in ConstitugiesAO, si ,,consultarea populatiei”, in Legea privind administratia publica

<541
locali®

. Desi cele doua formulari nu sunt echivalente din punct de vedere semantic, consideram
ci aceasta diferenti nu are o semnificatie juridic, fiind mai degraba o nuanti gramaticala. In
fond, ambele se refera la cetatenii unitatii administrativ-teritoriale, mai ales ca in Codul electoral
este utilizatd expres sintagma ,,cetateni cu drept de vot”. Chiar daca, la nivel international, se

recunoaste posibilitatea ca si cetatenii strdini sau apatrizii, care au resedintd stabild intr-o0

" CREANGA, I s.a. Constitufia Republicii Moldova. Comentariu. Op. cit., p. 394.

53 |bidem.

539 Codul electoral al Republicii Moldova nr. 325 din 08.12.2022. Publicat in: Monitorul Oficial din 23.12.2022 cu
nr. 426-427, art. 770.

0 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).

1 Legea privind administrarea publicd locald nr. 436 din 28.12.2006. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
din 09.03.2007, cu nr. 32-35 art. 116 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, M0O302-304/12.07.24, art.434).
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localitate, sd participe la alegeri locale sau referendumuri locale, acestia nu beneficiaza, totusi, de
. . . .. . 542
dreptul de a candida si a fi alesi in functii publice locale™.
O altd dimensiune a consultdrii cetdtenilor in chestiuni de interes local se referd la

3 Astfel, potrivit

posibilitatea organizarii acesteia doar cu o parte a populatiei dintr-o0 localitate
art. alin. (2) din Legea privind administratia publica locala, ,,in problemele de interes local care
preocupa o parte din populatia unitatii administrativ-teritoriale pot fi organizate, cu aceasta parte,
diverse forme de consultari, audieri publice si convorbiri, in conditiile legii”544.

Aceste dispozitii trebuie interpretate in corelatie cu prevederile Legii privind organizarea
administrativ-teritoriala a Republicii, care stabileste obligatia consiliilor locale de a adopta
statutul propriei localitati in baza statutului-cadru aprobat de Parlament, cu exceptia statutului
municipiului Chisinau, Balti, precum si al localitétilor din stdnga Nistrului si al unitatii teritoriale
autonome Gagiuzia, care se reglementeaza prin legi organice®”. In acest statut urmeazi sa fie
reglementat modul concret in care se realizeaza consultarea populatiei prin referendum asupra
problemelor considerate de importantd majora pentru unitatea administrativ-teritoriald, precum si
identificarea acestor probleme specifice®*.

Consultarea locuitorilor poate lua diverse forme, precum referendumuri, adunari
cetatenesti, audieri publice, convorbiri sau alte tipuri de consultari, organizate fie la nivelul
intregii unitati administrativ-teritoriale, fie doar in anumite localitati componente. Prin acest
mecanism de consultare se evidentiaza caracterul democratic al administratiei publice locale,
rezultatele obtinute in urma acestor procese putdnd avea caracter fie obligatoriu, fie
consultativ*’.

Conform art. 109 alin. (2) din Constitutie, ,,autonomia priveste atat organizarea si

functionarea administratiei publice locale, cat si gestiunea colectivitatilor pe care le

reprezinta™*. Aceasta prevedere evidentiazi faptul ca administratia publici locala constituie un

2 CREANGA, 1. Curs de drept administrativ, Op. cit., p. 87.

>3 CREANGA, 1 s.a. Constitufia Republicii Moldova. Comentariu. Op. cit., p. 394.

4 Legea privind administrarea publicd locald nr. 436 din 28.12.2006. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
din 09.03.2007, cu nr. 32-35 art. 116 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24, art.434).
% Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764 din 27.12.2001. In: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova din 29.01.2002 cu nr. 16 art. 53, art. 4 (modificata prin Legea nr. 112 din 16.05.24,
MO216-218/21.05.24 art.318).

%6 CREANGA, I s.a. Constitufia Republicii Moldova. Comentariu. Op. cit., p. 394.

7 | dem, p. 395.

8 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).
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sistem administrativ prin intermediul caruia colectivitatile locale isi pot administra in mod
independent propriile afaceri publice, utilizand autorititi administrative proprii>*.

Prin sintagma ,, gestiunea colectivitdtilor pe care le reprezinta” se intelege dreptul si
responsabilitatea autoritatilor administratiei publice locale de a administra, Tn mod autonom,
interesele, resursele si problemele comunitatilor locale — adicd ale locuitorilor din unitatile
administrativ-teritoriale respective (sate, comune, orase, municipii). Aceasta gestiune implica
luarea de decizii privind dezvoltarea localitdtii, gestionarea bugetului local, organizarea
serviciilor publice locale (precum apa, salubritate, transport), administrarea domeniului public si
privat al localitatii, precum si protejarea intereselor colective ale cetatenilor, toate acestea
realizandu-se prin autoritati alese la nivel local (consilii si primari), fard interventia directa a
autoritatilor centrale.

Desi dispozitiile constitutionale contureaza in mod generos statutul colectivitatilor locale,
ele impun totodatd anumite limite clare. Astfel, potrivit alin. (3) al art. 109 din Constitutie,
aplicarea principiilor autonomiei locale si descentralizarii nu trebuie sa afecteze caracterul de stat
unitar al Republicii Moldova. In consecinti, oricat de extinsi ar fi autonomia autoritatilor locale,
aceasta nu poate fi exercitatd in mod absolut, ci trebuie sa se Incadreze in limitele impuse de

unitatea statald, excluzand orice forma de federalizare sau fragmentare a teritoriului national®>.

3.3 Conflicte de competenta si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public
si cele de drept privat

In doctrind, dezbaterea privind delimitarea dintre dreptul public si dreptul privat persista
de secole, avand radacini in reflectiile juristilor romani. De-a lungul timpului, s-a constatat ca
norme originare din sfera dreptului privat pot fi utilizate pentru realizarea unor interese generale
sau sociale, dobandind astfel o dimensiune publica in aplicare. In contrapondere, deficientele de
conceptie sau formulare ale normelor de drept public pot fi exploatate In mod abuziv pentru
atingerea unor scopuri strict personale, in contradictie cu interesul colectiv. O analiza
contemporana a legislatiei Republicii Moldova evidentiaza aceastd tendintd, relevand existenta
unor prevederi susceptibile de interpretdri arbitrare sau utilizdri in interes propriu de catre
functionari publici, In contextul unor practici de coruptie institutionalizatd. Aceasta situatie

evidentiaza necesitatea perfectiondrii tehnicii legislative si a delimitarii functionale riguroase

9 CREANGA, 1 s.a. Constitufia Republicii Moldova. Comentariu. Op. cit., p. 394.
>0 |dem, p. 396.
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intre sferele dreptului public si privat, in vederea prevenirii derapajelor de natura juridico-etico-
sociala®,

Conceptul de persoana juridica a fost un raspuns la provocarile practicii, circulatiei civile
si, de mult timp, a fost adaptat la acest aspect. Originile acestui concept sunt inradacinate in bine
cunoscuta remarca al juristului Ulpian despre pozitia diferitd a proprietatii asociatiei de persoane

.. . . - .552
(corporatii) si a membrilor sdi>.

Glosatorii dintre randurile cartilor vechi scriau despre
corporatii, dar post-glosatorii universitatilor medievale au dezvoltat in special aceste puncte de
vedere, care spre deosebire de glosatori, au dat propriile lor interpretari, au distins diverse tipuri
de corporatii (de exemplu, biserica) si chiar au sustinut cd o corporatie poate fi o singura
persoani (arhiepiscop sau monarh). In dreptul anglo-saxon, conceptul de corporatie este folosit
acum ca ceva comun. In dreptul romano-german au mers mai departe. Reprezentantii scolii
istorice de drept din Germania au propus definirea unei persoane juridice. In ajunul secolului
XX, acest proiect a fost consacrat pentru prima datd in drept (Codul civil german — intrat in
vigoare in 1900). In 1907, conceptul de persoana juridicd a fost incorporat in dreptul elvetian;
apoi (mai ales la mijlocul secolului XX) — in constituirea altor tari, inclusiv a celor europene™>.

Aparitia unor noi tipuri de persoane juridice nu reprezintd un fenomen aleatoriu sau
arbitrar, ci raspunde unor necesitdti obiective generate de evolutiile societatii contemporane. Nu
este vorba despre simple manifestari de vointd individuald sau despre decizii discretionare ale
autoritatilor institutionale, ci despre reactia sistemului juridic la provocarile complexe ale
modernititii. Intr-un context in care tot mai multe structuri, institutii si organizatii isi desfisoara
activitatea in spatiul reglementat de norme de drept public (in special constitutional si
administrativ), devine esentiald consacrarea unui statut juridic adecvat, care sa le permitd nu doar
exercitarea atributiilor de autoritate, ci si participarea legitima la raporturi juridice de drept
privat™*,

In acest sens, se resimte o limitare a abordarii traditionale a persoanei juridice exclusiv
prin prisma dreptului civil, care tinde sa pastreze monopolul doctrinar si legislativ asupra

conceptului. Aceastd perspectiva restrictiva nu mai corespunde realitdtilor juridice actuale, in

care entitdtile de drept public manifestd nevoia de a opera simultan In multiple sfere de

SLPRETIVATIL, G. Conflicte de competenta si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public si privat. Op.
cit., p. 32.

%2 JOHN, E.The Technological Society. London, 1965. Citat de Nicolae Popa in “Teoria generali a dreptului”. Ed.
Actami, Bucuresti, 1996, p. 61.

3 APTEMOB, B. Opeanvbl MecmHO20 CAMOYNPAsieHUs KaKk CyObeKmvl 2pa)coancko2o npasa. // Xo03sUCTBO U
mpaBo. 2003. Ne 3, ¢c. 112.

S PRETIVATIL, G. Conflicte de competentd si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public si privat. Op.
cit., p. 33.
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reglementare — administrativi, economici, contractual. In consecintd, se impune o regandire a
cadrului conceptual si legislativ privind persoana juridica, prin acceptarea pluralismului de
naturd juridica si recunoasterea functionalitdtii specifice persoanelor juridice de drept public ca
subiecti autonomi si distinct reglementati in ordinea juridica®®,

In ultimele decenii, in tot mai multe legislatii striine a fost consacrati, inclusiv la nivel
constitutional, distinctia dintre ,,persoana juridica de drept privat” si ,,persoand juridica de drept
public”. Aceastd dualitate terminologica reflectd nu doar o tendintd doctrinard, ci si o
recunoastere formala a naturii juridice distincte a unor subiecti de drept, in functie de rolul lor in
raport cu interesul public. Spre exemplu, alin. (6) al art. 37 din Constitutia Republicii Federative
a Braziliei din 1988 face trimitere expresa la ,,pessoas juridicas de direito publico e de direito
privado”, atribuindu-le un regim juridic diferentiat in functie de natura activitatilor

556

desfasurate™”. Art. 4 alin. (4) din Constitutia Republicii Cipru din 1960 consacra notiunea de

Hentitati juridice de drept public”, iar partea a doua a aceluiasi articol se refera la ,entitati
juridice de drept ale statului®®". in Constitutia revizuita in 2007 a Republicii Arabe Egipt, art.
30 prevede in mod expres existenta persoanelor juridice de drept public ca parte a organizarii

statale®®

. Nu in ultimul rand, art. 17 alin. (7) din Constitutia Greciei stabileste garantii si conditii
favorabile pentru persoanele juridice publice, alaturi de agentii ale administratiei locale, agentii
de utilitate publica si Intreprinderi publice®®®.

Aceste exemple demonstreazd ca, desi notiunea de ,,persoana juridica de drept public”
este prezentd in actele constitutionale ale unor state, cercul acestor entitdti nu este definit cu
claritate si ramane in mare parte deschis interpretarilor doctrinare si legislative. Aceasta lipsa de
precizie conceptuald releva caracterul transnational si complex al problemei, depasind cadrul
strict al dreptului pozitiv al Republicii Moldova®®.

Totodata, termenul de ,,persoand juridicd de drept public” este utilizat si in unele coduri

civile straine, precum cel german sau italian, unde se face o distinctie Intre subiectii privati si cei

> |bidem.

8 Constitutia Republicii Federative a Braziliei din 5 octombrie 1988. In: Diario Oficial da Unido (Monitorul
Oficial al Braziliei), 5.10.1988 (cu modificdrile si completarile ulterioare prin ,,Emendas Constitucionais”), art. 37
alin. (6).

7 Constitutia Republicii Cipru din 16 august 1960. in: Official Gazette of the Republic of Cyprus (Monitorul
Oficial al Republicii Cipru), nr. 3 din 16.08.1960 (cu modificarile si completarile ulterioare), art. 4 alin. (4).

58 Constitutia Republicii Arabe Egipt, 11 septembrie 1971 (amendatd prin referendum la 26 martie 2007). In:
Monitorul Oficial al Republicii Egipt — al-Waqa’i‘ al-Misriyah, supliment, vol. 180, nr. 115 din 23 mai 2007, art. 30.
59 Constitutia Republicii Elene din 11 iunie 1975, publicatd in Greek Government Gazette, (revdzutd cu ultimele
modificiri 2019), art. 17 alin. (7).

%0 pRETIVATIL, G. Conflicte de competentd si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public si privat. Op.
cit., p. 34.
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care exercitd atributii publice in baza unor norme imperative®®. Cu toate acestea, astfel de
referinte sunt in continuare relativ rare si au, in cele mai multe cazuri, doar o functie
terminologica, fard a conduce la o reglementare completd si unitara a regimului acestor
entitati®®,

In acelasi sens, O.A. SIctpe6os in lucrarea sa ,,JOpuduueckoe nuyo nyGAUUHO20 NPABA:
cpasHumenbHoO-npagogoe ucciredosanue” subliniaza caracterul incomplet al reglementarii
notiunii de persoand juridicd de drept public in majoritatea sistemelor de drept, accentuand

nevoia unei abordari comparativ-juridice aprofundate®®

. Desi in practica juridica si literatura de
specialitate termenul ,,persoana juridica de drept public” castiga tot mai multa vizibilitate, cadrul
legislativ national ramane ambiguu, oferind doar trimiteri generale inspirate din conceptul civil
traditional al persoanei juridice. In Republica Moldova nu existi o definitie clara si distincta care
sd contureze specificitatea persoanelor juridice de drept public, iar aceastd absenta genereaza
dificultati atat in clasificarea entitatilor, cat si in aplicarea coerentd a regimului juridic adecvat.
Spre deosebire de persoanele juridice de drept privat, al caror statut este consolidat si detaliat in
normele Codului civil, entitatile publice, fie ca sunt autoritati administrative, institutii bugetare
sau agentii de stat, sunt adesea supuse unei adaptari normative prin interpolarea definitiilor civile
destinate in mod obisnuit organizatiilor comerciale. Aceasta practica releva un vid legislativ si
doctrinar important, ce necesitda o fundamentare juridica riguroasa si o delimitare clara, pentru a
preveni conflictele de competenta si suprapunerile dintre aceste categorii de persoane juridi06564.

Prin urmare, din perspectivd teoretica, domeniul persoanei juridice de drept public
ramane insuficient dezvoltat. Exista studii punctuale privind functionarea unor entitdti precum
partidele politice, agentiile, institutiile sau autoritatile publice, insd acestea nu reusesc sa ofere o
viziune unitari si consistenta asupra statutului juridic al persoanei juridice publice. In lipsa unor
cadre conceptuale proprii, definitiile din dreptul privat sunt adesea preluate si aplicate prin
analogie, generand interpretdri contradictorii si dificultati practice in aplicarea normelor. Aceasta
situatie reflectd o divizare metodologica intre disciplinele juridice - specialistii in drept

constitutional si administrativ tind sa evite abordarea persoanei juridice ca subiect de drept,

%1 Codul civil german — Biirgerliches Gesetzbuch (BGB) din 18 august 1896, publicat in Reichsgesetzblatt 1896,
partea I, p. 195, intrat in vigoare la 1 ianuarie 1900 (modificat si completat ulterior, inclusiv prin Legea de
modernizare a dreptului obligatiilor din 26.11.2001), §21 si urm.; Codul civil italian — Codice civile din 16 martie
1942, publicat in Gazzetta Ufficiale del Regno d’Italia, nr. 79 din 4.04.1942, (cu modificarile si completarile
ulterioare), art. 11 si 12.

%62 pRETIVATI]L, G. Conflicte de competenta si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public si privat. Op.
cit., p. 34.

%3 JCTPEBOB O.A. op. cit., c. 38.

4 PRETIVATIL, G. Conflicte de competentd si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public si privat. Op.
cit., p. 34.

186



considerand aceasta o temi specifica dreptului civil. In schimb, juristii de drept civil, concentrati
pe aspectele patrimoniale, ignorad entitatile publice si functiile lor specifice. Pentru a depasi
aceste bariere si lipsa unei viziuni integrate, este imperativa o colaborare interdisciplinara intre
domeniile dreptului public si dreptului civil, in scopul elabordrii unei doctrine coerente si
adaptate particularitatilor Republicii Moldova, care sa sustind o reglementare clara si eficienta a
persoanei juridice de drept public®®.

Mentionand persoana juridica de drept public, in esentd, se face doar o referire la
conceptul general (civilist). Nu existd concepte separate ale acestor doud tipuri de entitati
juridice, or legislatiei ii lipseste chiar o descriere aproximativa a unei persoane juridice de drept
public. In ceea ce priveste persoana juridica de drept privat, situatia este diferita si, dacd este
necesar (care apare constant), definitia civilistd este adaptatd organelor de stat, aparatelor,
comisiilor, asociatiilor publice etc. Din punct de vedere teoretic, conceptul de ,,entitate juridica
de drept public” este, de asemenea, practic neexplorat. Existd multe lucrari asupra partidelor
politice, organizatiilor publice, s-au scris multe despre agentiile guvernamentale. Cu toate
acestea, atunci cand vine vorba de aspecte legale, sunt utilizate definitiile create pentru
organizatiile de afaceri, deoarece nu exista altele. O astfel de atitudine fatd de persoana juridica a
dreptului public in stiintd este destul de inteleasa: adeptii dreptului constitutional si administrativ,
considerd persoana juridica un obiect traditional de studiu al dreptului civil, iar civilistii sunt
orientati spre sfera activitatii economice si cred cd daca institutiile (inclusiv cele publice) se
raporteaza cumva la ele, atunci organele de stat - nu sunt deloc treburile lor. Vom vorbi despre
cum sd incercam sa depasim aceasta situatie de ,,interregnum”, nu sd ne limitdm doar la o
abordare civilistd, ci sa implicdim reprezentanti ai stiintei dreptului public in studiul persoanei
juridice®®.

Intr-o prima etapa, este necesar si evidentiem trisaturile definitorii ale persoanei juridice
de drept public, avand in vedere ca acest concept, desi relativ nou, a fost preluat treptat atat in
doctrina nationala, cét si In unele acte normative, sub forma unei constructii conceptuale utilizate
cu valoare practica. Putem vorbi despre existenta unor entitdti juridice de drept public de facto,
chiar daci legislatia nationald nu oferad inci o definitie unitari si expresi. In mod concret,
persoanele juridice de drept public, precum statul si unitatile administrativ-teritoriale, participa la

raporturi juridice civile In conditii de egalitate formala cu celelalte subiecte de drept. Exercitarea

%% |dem, pp.34-35.
%6 KOHIPATBEB A.B. Kamezopus wopuduueckozo nuya é npase Esponeiickozo Coiosa // JKypHan 3apy6exHOro
3aKOHOJATENLCTBA U cpaBHUTENBbHOTO TpaBoBeneHus. 2005. Ne 3. C. 61; 2006. Ne 1. c. 50-54.
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atributiilor acestora n cadrul unor astfel de raporturi este realizatd prin intermediul organelor
proprii, in limitele competentelor stabilite prin lege®’.

Mai mult, unele organe ale administratiei publice centrale sau locale, care preiau partial
functii ale Guvernului, pot dobandi personalitate juridicd in masura In care acest statut deriva
dintr-un act normativ expres, fie prin lege, fie in temeiul unui act adoptat de autoritatile
competente. Aceastd circumstantd confirma caracterul normativ al personalitatii juridice

conferite entitatilor publice®®

. Astfel, aceste entitati pot fi considerate persoane juridice de drept
public, al caror regim juridic se distinge esential de cel aplicabil persoanelor juridice de drept
privat. Diferentele se manifesta nu doar la nivel de constituire si reglementare legala, ci si in
privinta scopurilor urmarite, a structurii organizatorice si a regimului de responsabilitate. Prin
urmare, persoanele juridice de drept public dispun de o serie de particularititi ce necesita o
abordare distincta. In continuare, analiza noastri va viza evidentierea celor mai relevante
trasaturi care permit delimitarea clard intre cele doua categorii de subiecte de drept™.

De la bun inceput, notam ca delimitarea conceptuala dintre persoanele juridice de drept
public si persoanele juridice de drept privat este esentiald pentru sistemul juridic al Republicii

570 %
. In mod concret,

Moldova, fiind reflectata atat in legislatie, cat si in doctrina juridica nationala
prima caracteristica importanta se refera la scopul fundamental al persoanelor juridice de drept
public, care difera substantial de cel al persoanelor juridice de drept privat. In timp ce persoanele
juridice de drept privat urmaresc in mod preponderent realizarea unor obiective economice, cum
ar fi obtinerea profitului, persoanele juridice de drept public sunt constituite pentru a servi
interesului general si pentru realizarea activitatilor de interes public. Statul si unitatile
administrativ-teritoriale, spre exemplu, participa la raporturi juridice civile in scopul gestionarii
si administrarii bunurilor si serviciilor publice, fiind conduse de organele lor competente in
limitele stabilite de lege®"".

O alta caracteristica importanta consta in integrarea persoanelor juridice de drept public

intr-un sistem administrativ si institutional specific. Acestea sunt create prin acte normative

speciale (legi sau hotarari de guvern) si beneficiaza de capacitatea juridicd printr-o procedura

%7 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in: 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).

%8 1dem, art. 174.

9 PRETIVATIL, G. Conflicte de competenta si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public si privat. Op.
cit., p. 35.

>0 |dem, pp. 35-26.

> |dem, p. 36.
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diferitd fatd de persoanele juridice de drept privat, care sunt constituite prin vointa liberd a
fondatorilor si supuse inregistrarii in Registrul de stat>’?,

De asemenea, structura organizatoricd si modul de functionare ale persoanelor juridice de
drept public sunt reglementate prin acte normative specifice si guvernate de principii
fundamentale precum legalitatea, transparenta si responsabilitatea administrativa. Spre deosebire
de persoanele juridice de drept privat, care functioneaza pe baza principiului asociativ, entitatile
de drept public sunt organizate ierarhic, iar personalul lor este supus unui statut profesional
special, precum si unor norme stricte de conduita administrativa®>'>,

O trasaturd esentiala suplimentard constd in regimul specific al raspunderii persoanelor
juridice de drept public, care se deosebeste fundamental de cel aplicabil persoanelor juridice de
drept privat. In mod concret, statul si autorititile publice raspund pentru prejudiciile cauzate prin
activitatea organelor sau functionarilor lor, in conformitate cu prevederile Codului administrativ
si Codului civil al Republicii Moldova si a altor legi speciale. Pe langd aceste reglementari
interne, responsabilitatea statului poate fi angajatd si in baza normelor dreptului international
public, in situatiile care implica raspunderea internationala a statului®™,

In ultima instantd, delimitarea dintre persoanele juridice de drept public si cele de drept
privat este fundamentatd pe diferente semnificative in ceea ce priveste scopul activitatii, modul
de constituire, structura organizatorica, regimul juridic aplicabil si regimul raspunderii juridice.
Aceasta delimitare nu este insa absoluta, intrucat persoanele juridice de drept public pot participa
si la raporturi juridice de drept privat in situatii determinate expres de lege, iar persoanele
juridice de drept privat pot fi implicate, in anumite circumstante, in realizarea unor activitati de
interes public®".

Totusi, in cadrul reglementarilor actuale, se remarcad din ce in ce mai des aparitia unor
zone de suprapunere functionala si de competenta intre persoanele juridice de drept public si cele
de drept privat, mai ales in domenii precum gestionarea serviciilor publice, administrarea
patrimoniului public sau furnizarea serviciilor economice cu caracter de interes general®’®.

O sursa frecventa a tensiunilor juridice deriva din interferenta regimurilor de drept public

si de drept privat in activitatea unor persoane juridice de drept public, care, pe langd exercitarea

atributiilor de naturd administrativd sau constitutionald, pot participa si In raporturi juridice

572 Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107 din 06.06.2002. in: Monitorul Oficial al RM nr. 82-86 din 22.06.2002
(modificat prin Legea nr. 27 din 27.02.25, M0143/19.03.25, art.137).

B PRETIVATIL, G. Conflicte de competenta si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public si privat. Op.
cit., p. 36.

°"* Ibidem.

°"> |bidem.

*"® Ibidem.
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civile, legate de gestionarea patrimoniului, incheierea de contracte sau prestarea unor servicii de
interes general. Aceasta intersectie functionald nu echivaleaza cu un dublu statut juridic, intrucat
persoanele juridice de drept public raman guvernate de norme de drept public, chiar si atunci
cand recurg la instrumente de drept privat. In schimb, intreprinderile de stat si cele municipale,
desi fondate de autoritati publice, sunt persoane juridice de drept privat, supuse regimului
general prevazut de Legea nr. 246/2017 privind intreprinderea de stat si Intreprinderea
municipala si de Codul civil®”.

In acest sens, intreprinderile de stat si cele municipale reprezinti o categorie speciala,
aflata la granita dintre sectorul public si cel privat. Legea nr. 246/2017 privind intreprinderea de
stat si Intreprinderea municipalda defineste aceste entitdti ca fiind persoane juridice cu scop
economic, Infiintate de stat sau de autoritatile publice locale pentru a desfasura activititi de
intreprinzator de interes publi0578.

Spre deosebire de autoritatile si institutiile publice, intreprinderile de stat si cele
municipale opereaza in baza unor reguli similare celor aplicabile persoanelor juridice de drept
privat. Acestea pot Incheia contracte comerciale, participa la licitatii, genera profit si redistribui
castigurile, insa in cadrul unor restrictii impuse de natura lor publicd. Aceste intreprinderi nu
sunt incadrate ca persoane juridice de drept public, ci ca entitati de drept privat, chiar daca
statul sau autoritatile locale sunt unicul fondator si proprietar. Diferenta fundamentald dintre o
institutie publicd si o intreprindere de stat sau municipald constd in scopul urmarit: institutiile
publice se dedica furnizarii de servicii publice, precum educatia, sdnatatea sau cultura, fara
caracter lucrativ, pe cand intreprinderile de stat sau municipale vizeaza obtinerea profitului din
activitati economice, profit ce trebuie totusi sa serveasca interesului public®™.

Totusi, desi autoritatile si institutiile publice sunt n mod obisnuit incadrate ca persoane
juridice de drept public, acest statut nu se aplica automat tuturor entitatilor de stat. Legiuitorul
acorda aceastd calitate exclusiv entitatilor care exercitd functii publice, beneficiind de autonomie
functionala si patrimoniald, in baza unor reglementari explicite. Prin urmare, o evaluare atenta si
detaliatd a fiecarei entitati este indispensabila pentru a determina cu exactitate regimul sdu

juridic®®.

*"" |bidem.
58 Legea cu privire la intreprinderea de stat si intreprinderea municipald nr. 246 din 22.11.2017. in: Monitorul
Oficial din 22.12.2017 cu nr. 441-450, art. 750 (modificata prin Legea nr 70 din 13.04.23, MO154/02.05.23 art.238).
379 PRETIVATII, G., BELECCIU, S. Rolul persoanelor juridice de drept public in raport cu statul si cetdtenii. Op.
cit., p. 377.
%% Ibidem.

190


https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136753&lang=ro

Trebuie sa retinem cad in anumite situatii, statul transfera exercitarea unor atributii catre
entitati juridice create de persoane private. Desi aceste entitati desfasoara activitati de interes
public si indeplinesc functii specifice statului, ele nu dobandesc statutul de persoane juridice de
drept public®®".

In aceasti ordine de idei, retinem cd fosta Lege nr. 714/2000 privind contenciosul
administrativ (abrogata) a introdus o echivalare controversata intre anumite persoane juridice de
drept privat si autoritatile publice, atunci cdnd acestea exercitau atributii de putere publica sau
utilizeaza domeniul public, fiind imputernicite prin lege sa presteze un serviciu de interes public,
inclusiv persoanele care presteaza servicii notariale®®?. Aceastd reglementare a extins controlul
instantelor de contencios administrativ asupra unor entitati private, determinand aplicarea unor
norme specifice administratiei publice in ceea ce priveste raspunderea, transparenta si legalitatea
actelor emise. Abrogarea legii a generat un vid legislativ, crednd incertitudine asupra regimului
juridic aplicabil acestor entitati. in lipsa unei reglementiri clare, rimane neclar daci instantele de
contencios administrativ mai au competenta asupra furnizorilor privati de servicii publice sau a
altor entitati care, de facto, Indeplinesc functii publice. Pentru eliminarea acestui vid juridic, ar fi
necesara fie modificarea Codului administrativ, prin introducerea unei sectiuni dedicate acestor
entitati, fie adoptarea unei legi speciale, care sa reglementeze clar statutul furnizorilor privati de
servicii publice si raporturile acestora cu statul. Astfel, s-ar asigura un cadru juridic coerent,
prevenind confuzii in aplicarea normelor administrative si garantand protectia interesului

583

public™”. Totodata, instantele de judecata din Republica Moldova se confrunta cu dificultati in
calificarea juridicd a raporturilor dintre aceste entitati, generand conflicte de jurisdictie intre
instantele civile si cele administrative, in lipsa unor criterii clare de delimitare intre competentele
de drept public si cele de drept privat584.

Astfel, in doctrina si practica administrativa actuala, delimitarea statutului juridic al
persoanelor juridice de drept privat care exercitd atributii de interes public sau gestioneaza
domeniul public, reprezintda o problema semnificativa. Prin urmare, se ridica intrebarea daca
aceste entitati pot fi asimilate autorititilor publice in sensul contenciosului administrativ? In

acest sens, Curtea Suprema de Justitie a Republicii Moldova, prin Opinia consultativa nr. 104, a

> 1dem, p. 378-379

%82 egea contenciosului administrativ nr. 793 din 10.02.2000. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
18.05.2000 nr. 57-58, art. 375 (abrogata prin Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.18,
MO309-320/466 din 17.08.18).

58 PREIIVATiI, G., BELECCIU, S. Rolul persoanelor juridice de drept public in raport cu statul si cetatenii. Op.
cit., p. 379.

4 PRETIVATIL, G. Conflicte de competentd si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public si privat. Op.
cit., p. 38.
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oferit o clarificare esentiald, precizdnd ca, incepand cu intrarea in vigoare a Codului
administrativ la 1 aprilie 2019, persoanele juridice de drept privat, cum ar fi furnizorii de energie
electrica, gaze naturale, servicii de apa si canalizare, nu mai sunt considerate autoritati publice si,

585

corespunzator, nu pot fi atrase in procedura contenciosului administrativ>". Anterior, in baza

fostei Legi nr. 793/2000 privind contenciosul administrativ (abrogati)>®®

, aceste entitati puteau fi
asimilate autoritatilor publice Tn masura in care exercitau atributii delegate sau activitati de
interes public, asa cum s-a precizat mai sus>®’.

In prezent, potrivit interpretarii CSJ, litigiile dintre aceste persoane juridice de drept
privat si beneficiarii serviciilor prestate sunt calificate drept litigii civile, iar solutionarea lor are
loc in cadrul procedurii de drept comun, prin aplicarea mijloacelor de protectie specifice

dreptului civil®®

. O provocare practica semnificativa constd in absenta unei delimitari legislative
coerente intre atributiile autoritdtilor publice si cele ale institutiilor subordonate, fapt ce
faciliteaza extinderea nejustificatd a competentelor unor entitati publice in domenii ce apartin, de
reguld, sferei private. Aceastd situatie genereaza confuzii privind regimul juridic aplicabil, n
special in sectoare precum dreptul fiscal, dreptul muncii sau dreptul concuren‘gengg. Pentru a
depasi aceste dificultati, din doctrina clasicd a dreptului administrativ desprindem urmatoarele
recomandari:

v ,elaborarea unei legi speciale care sda reglementeze regimul juridic al persoanei
juridice de drept public, clarificand criteriile de delimitare fatd de persoanele juridice de drept
privat;

v stabilirea unor limite clare privind implicarea persoanelor juridice de drept public in
activitati comerciale;

v reglementarea explicitd a formelor de raspundere civila, administrativa si patrimoniald,
adaptate naturii activitatilor desfasurate;

v dezvoltarea unui cadru normativ unitar si coerent privind controlul jurisdictional

asupra actiunilor acestor entitati™.

%8 Opinia consultativi cu privire la unele chestiuni ce tin de intrarea in vigoare a Codului administrativ nr. 104
[citat 17.02.2024]. Disponibil: https://jurisprudenta.csj.md/search_rec_csj.php?id=161.

>% | egea contenciosului administrativ nr. 793 din 10.02.2000. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
18.05.2000 nr. 57-58, art. 375 (abrogata prin Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.18,
MO309-320/466 din 17.08.18).

T PRETIVATIL, G. Conflicte de competentd si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public si privat. Op.
cit., p. 38.

%88 Opinia consultativa cu privire la unele chestiuni ce tin de intrarea in vigoare a Codului administrativ nr. 104
[citat 17.02.2024]. Disponibil: https://jurisprudenta.csj.md/search_rec_csj.php?id=161.

¥ PRETIVATIL, G. Conflicte de competentd si suprapuneri intre persoanele juridice de drept public si privat. Op.
cit., p. 38.

> Ibidem.
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Intr-un cadru comparativ, legislatiile unor state precum Franta, Germania sau Georgia
prevad mecanisme institutionale si legislative bine conturate pentru prevenirea conflictelor de
competentd, fie prin crearea unor autoritati autonome cu personalitate juridicd clara, fie prin
delimitarea expresa a sferei de activitate a institutiilor publice implicate in functii comerciale.
Astfel, clarificarea raporturilor dintre persoanele juridice de drept public si cele de drept privat

......

suprapunerile institutionale si conflictele de jurisdic‘;ie‘r’gl.

3.4 Rolul persoanelor juridice de drept public in contextul global si al integrarii
europene a Republicii Moldova

La inceput, consideram de cuviintd sa notam ca globalizarea, desi omniprezenta in
discursul contemporan, raméane un concept fluid, lipsit de o definitie unanim acceptatd. Ea
exprimd un proces multidimensional, ce implicd cresterea interdependentelor economice,
circulatia liberd a capitalurilor si a persoanelor, expansiunea corporatiilor multinationale si
intensificarea concurentei globale. In acelasi timp, globalizarea determind o erodare a
suveranitdtii nationale si a identitatilor culturale, ceea ce genereaza tensiuni si crize in relatiile
internationale.

Literatura de specialitate®® distinge intre interpretiri optimiste si critice. Pe de o parte,
promotorii globalizarii o prezintd drept o cale de reducere a saraciei si de extindere a
oportunitatilor economice. Pe de alta parte, realitatea demonstreaza ca beneficiile s-au concentrat
in mainile statelor dezvoltate si ale marilor puteri economice, accentudnd decalajele dintre
Nordul prosper si Sudul vulnerabil. Astfel, globalizarea este perceputd nu doar ca progres, ci si
ca sursa de inegalitate structurala.

Pentru a contracara efectele negative si a proteja interesele proprii, popoarele si statele au
dezvoltat forme de regionalizare. Uniunea Europeand constituie exemplul cel mai avansat al
acestui tip de integrare: o structurd supranationald capabild sa gestioneze colectiv presiunile
globalizarii prin institutii si reguli comune. Astfel, integrarea europeana nu este doar o optiune
economicd, ci si o strategie politica si culturald de a asigura stabilitatea, pacea si solidaritatea in
fata unei ordini globale incerte.

Este important sa subliniem cd, globalizarea a intensificat interdependentele dintre state,

impunand persoanelor juridice de drept public sarcina de a actiona nu doar ca entitati

591 1o
Ibidem.
2 MUNTEANU, S. Integrarea europeand. O perspectiva juridico-filosofica. Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2006,
pp. 7-16, ISBN (13) 978-973-655-990-7.
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administrative interne, ci si ca vectori ai dialogului si cooperdrii internationale. in Republica
Moldova, aceastd misiune este vizibild atat in raporturile autoritdtilor publice centrale cu
institutiile europene, cat si in rolul administratiilor locale, chemate sd implementeze politici
conforme cu principiile europene ale bunei guverniri, transparentei si participarii cetitenesti. in
acest cadru, persoanele juridice de drept public din Republica Moldova joacd un rol
fundamental:

e pe plan intern, ele sunt chemate sa reformeze administratia si sd consolideze statul de
drept, adaptand normele si practicile nationale la standardele europene;

epe plan extern, actioneazd ca intermediari intre Republica Moldova si institutiile
europene, facilitand dialogul, cooperarea si integrarea treptata a tarii in spatiul comunitar.

Astfel, globalizarea si integrarea europeand nu se exclud, ci se completeazd. Daca
globalizarea impune presiuni si transformari, integrarea europeand ofera un cadru regional prin
care aceste schimbiri pot fi gestionate mai echitabil. In consecinta, persoanele juridice de drept
public din Republica Moldova devin instrumente esentiale in echilibrarea dintre cerintele globale
si protejarea specificului national, contribuind la construirea unei ordini juridice si institutionale
compatibile cu valorile europene.

Inevitabil se contureaza imaginea ca in procesul de integrare europeana, Republica
Moldova nu poate fi desprinsd de contextul cultural si istoric al continentului european. Asa cum
apartenenta Europei nu se defineste exclusiv prin granite geografice sau printr-un trecut istoric
comun, ci mai ales prin valori si institutii fundamentale precum libertatea, democratia, statul de
drept si diversitatea culturald, tot astfel si persoanele juridice publice moldovenesti trebuie
privite ca actori esentiali ai racordarii statului la aceste standarde.

Astfel, apartenenta europeand a Republicii Moldova nu se reduce la o simpla determinare
geografica, ci se obiectiveaza prin modul in care entitétile publice - 1n calitatea lor de persoane
juridice de drept public, reusesc sa transpuna in realitate normele si valorile europene. De aceea,
functia acestor entitati nu este una strict administrativa, ci si una de reprezentare a identitatii
europene emergente a statului.

In acest sens, persoanele juridice publice constituie puntea prin care se realizeazi
integrarea normativa si institutionald a Republicii Moldova in spatiul european. Ele asigura
coerenta dintre traditia juridicd nationald si exigentele comunitare, devenind garanti ai
continuitatii si stabilitatii in procesul de aderare. Prin diversitatea lor, de la autoritati centrale la
structuri descentralizate, aceste institutii reflectd insasi complexitatea si pluralismul cultural, care

definesc Europa contemporand. Corespunzdtor, rolul lor depédseste cadrul formal al
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reglementarilor juridice, asumand o dimensiune simbolica si culturalda - aceea de a ancora
Republica Moldova intr-un proiect european ce presupune solidaritate, responsabilitate si
afirmarea valorilor comune.

Or, in actualul context geopolitic, statul si autoritatile administratiei publice centrale si
locale, detin un rol de prim rang in transpunerea valorilor fundamentale ale ordinii europene, in
asigurarea conformitatii legislative si in gestionarea angajamentelor internationale asumate. Este
apreciabil ca Republica Moldova a inregistrat progrese semnificative pe calea integrarii
europene, prin semnarea Acordului de Asociere cu Uniunea Europeand, la 27 iunie 2014, care a
intrat in vigoare deplin la 1 iulie 2016°*. Componenta sa centrald, Acordul de Liber Schimb
Aprofundat si Cuprinzator (DCFTA), a creat premisele pentru integrarea treptatd a economiei
nationale in piata internd europeand, prin liberalizarea comertului, armonizarea standardelor si
atragerea de investitii externe.

Aceste angajamente au determinat nu doar modernizarea cadrului normativ intern, ci si o
reasezare a institutiilor publice in conformitate cu principiile si valorile europene, consolidand
statul de drept si mecanismele democratice. La 23 iunie 2022, in urma evaludrii reformelor
implementate si a angajamentului ferm fatd de procesul european, Republica Moldova a obtinut

statutul de stat candidat la Uniunea Europeand594.

Acest pas marcheaza recunoasterea
internationald a eforturilor depuse si ofera un cadru institutional de dialog structurat,
monitorizare si sprijin financiar, accelerand apropierea de standardele comunitare.

Este de remarcat faptul ca in urma referendumului din toamna anului 2024, Constitutia
RM a fost amendatd cu noi prevederi. Textul revizuit al Constitutiei reafirmd in preambul
identitatea europeand a poporului Republicii Moldova si consacrda caracterul ireversibil al
parcursului european ca obiectiv strategic de stat. De asemenea, a fost introdus un articol nou
(140") care autorizeaza Parlamentul si adopte legi organice necesare aderdrii la tratatele
fondatoare ale Uniunii Europene si stabileste expres ca, in cazul aderdrii, dreptul comunitar
prevaleaza asupra legislatiei na‘gionale5g5.

In acest context, administratia centrala, autoritdtile autonome si institutiile de

reglementare, devin actori-cheie in transpunerea acquis-ului comunitar si in implementarea

3 Acordul de Asociere intre Uniunea Europeand si 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.

%4 Concluziile Consiliului European, 23 iunie 2022. Republica Moldova primeste 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.

% Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29 iulie 1994. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din
13.11.2024 cu nr. 466, art. 635 (modificata si completata prin Legea nr. 244 din 20.10.2024, MO457-458 din
05.11.2024, art. 633).
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reformelor structurale. Prin rolul lor de interfatd intre cetdteni, stat si Uniunea Europeana,
acestea contribuie decisiv la consolidarea parcursului european al Republicii Moldova si la
transformarea procesului de aderare intr-un obiectiv realizabil.

Este de evidentiat faptul cd, potrivit Strategiei nationale de reformd a administratiei
publice pentru perioada 2023-2030, Republica Moldova si-a reafirmat angajamentul de a
consolida capacitatea institutionald, de a restructura eficient administratia si de a motiva
personalul public implicat in procesele de reforma si integrare europeana. Strategia prevede
inclusiv majorari salariale si rationalizarea structurilor administrative locale, prin mecanisme
precum fuziunea voluntard a unititilor administrativ-teritoriale, reflectdnd astfel o abordare
proactiva a autoritatilor in vederea asigurdrii unei administratii eficiente si compatibile cu
cerintele Uniunii Europene™™.

In cadrul procesului de integrare, transpunerea acquis-ului comunitar nu presupune doar
adoptarea formald a normelor europene, ci si reorganizarea functionald a institutiilor, ceea ce
implicd un efort administrativ semnificativ. Progresele inregistrate in domenii precum justitia,
mediul, concurenta si drepturile fundamentale confirma directia reformatoare a statului, iar
digitalizarea administratiei este menitd sa asigure o implementare eficienta a reglementarilor,

Pe dimensiunea relatiilor externe, implicarea activa a persoanelor juridice de drept public
in retele si platforme regionale sau globale constituie o componenta strategicd a integrarii
internationale. Republica Moldova este parte in Initiativa Central-EuropeanésgS, Procesul de
Cooperare in Europa de Sud-Est™®, Consiliul Cooperarii Regionale®®, Forumul consultativ
GUAM® st Organizatia de Cooperare Economicd la Marea Neagréeoz. Totodata, participarea

activd in programele Uniunii Europene, precum Orizont Europa®®, EU4Health®®, LIFE®® sau

% Strategia de reformd a administratiei publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030 aprobati prin
Hotararea Guvernului nr. 126 din 15.03.2023. in: Monitorul Oficial din 18.04.2023 cu nr. 130-133, art. 285 [citat la
519§'03'2025]' Disponibil: https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=140474&lang=ro.

Ibidem.
% Ministerul Afacerilor Externe al Republicii Moldova. Pagina oficiald [citat la 13.03.2025]. Disponibila:
https://mfa.gov.md/ro/content/ice.
9 Ministerul Afacerilor Externe al Republicii Moldova. Pagina oficiald [citat la 13.03.2025]. Disponibili:
https://mfa.gov.md/ro/content/procesul-de-cooperare-din-europa-de-sud-est-seecp.
0" Ministerul Afacerilor Externe al Republicii Moldova. Pagina oficiald [citat la 13.03.2025]. Disponibili:
https://mfa.gov.md/ro/content/cooperarea-regionala.
U Ministerul Afacerilor Externe al Republicii Moldova. Pagina oficiald [citat la 13.03.2025]. Disponibili:
https://mfa.gov.md/ro/content/quam.
802" Ministerul Afacerilor Externe al Republicii Moldova. Pagina oficiald [citat la 13.03.2025]. Disponibila:
https://mfa.gov.md/ro/content/organizatia-cooperarii-economice-marii-negre-ocemn.
%3 Horizon Europe. Pagind oficiald [citat la 13.03.2025]. Disponibil: https://horizoneurope.md/ro.
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Digital Europe®®, ofera autorititilor publice acces la expertiza si resurse, permitand dezvoltarea
unor parteneriate durabile si consolidarea capacitatilor institutionale.

Un alt pilon fundamental al rolului acestor entitati il constituie gestionarea fondurilor
externe, in special a celor provenite din surse europene. Uniunea Europeana a devenit, in mod
constant, cel mai important partener de dezvoltare al Republicii Moldova, furnizand asistenta
financiard si tehnicd prin Instrumentul European de Vecindtate si Cooperare pentru

Dezvoltare®®’

. Astfel, in anul 2024, Comisia Europeana a anuntat adoptarea unui plan de crestere
economica pentru Moldova, pentru perioada 2025-2027, in valoare de 1,8 miliarde de euro,
inclusiv 385 milioane de euro sub forma de granturi nerambursabile si 1,5 miliarde de euro in
credite preferentiale. Fondurile sunt destinate sprijinirii Chisindului in implementarea reformelor
legate de aderarea la UE, accelerarea convergentei economiei Moldovei cu cea a UE si
consolidarea independentei energetice fata de Rusia®®,

Absorbtia acestor fonduri necesitd insa o capacitate administrativa corespunzatoare, fiind
afectata in prezent de deficitul de personal calificat, fragmentarea procedurilor si dificultatile de

5609

coordonare institutionala™ . In aceastd privinta, autoritdtile au elaborat un set unificat de reguli

pentru gestionarea investitiilor publice610 si au initiat platforme de cooperare cu societatea
civild®?, menite sa acorde prioritate proiectelor si si asigure monitorizarea utilizarii resurselor
externe.

Persoanele juridice publice sunt totodata principalii actori prin care Republica Moldova

participd in cadrul organismelor internationale cu vocatie universald. Spre exemplu, statutul de

604 Comisia Europeana. Pagina oficiala [citat la 13.03.2025]. Disponibila:

https://health.ec.europa.eu/funding/eudhealth-programme-2021-2027-vision-healthier-european-union/association-
agreement-moldova_en.

%0 UE in Moldova. Pagind oficiald [citat la 13.03.2025]. Disponibila: https://eu4moldova.eu/ro/primul-proiect-
sustinut-in-cadrul-programului-life-a-fost-lansat-in-republica-moldova/.

%% programul Europa Digitald. Pagind oficiald [citat la 13.03.2025]. Disponibila: https:/dep.mded.gov.md/.

87 Ministerul Finangelor. Pagind oficiald [citat la 13.03.2025]. Disponibil: https://www.mf.gov.md/ro/content/noi-
oportunit%C4%83%C8%9Bi-de-finan%C8%9Bare-nerambursabil%C4%83-acordat%C4%83-de-comisia-
european%C4%83-republicii.

[citat la 13.03.2025]. Disponibil:  https://www.mf.gov.md/ro/content/noi-oportunit%C4%83%C8%9Bi-de-
finan%C8%9Bare-nerambursabil%C4%83-acordat%C4%83-de-comisia-european%C4%83-republicii.

%% OSW, Moldova: an unprecedented financial assistance package from the EU, 24.02.2025 [citat la 13.03.2025].
Disponibil: https://www.osw.waw.pl/en/publikacje/analyses/2025-02-24/moldova-unprecedented-financial-
assistance-package-eu.

%9 Strategia de reformd a administratiei publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030, aprobati prin
Hotararea Guvernului nr. 126 din 15.03.2023. in: Monitorul Oficial din 18.04.2023 cu nr. 130-133, art. 285 [citat la
18.03.2025]. Disponibil: https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=140474&lang=ro.

%10 Strategia de dezvoltare a managementului finantelor publice pentru anii 20232030, aprobata prin Hotirarea
Guvernului nr. 71 din 22.02.2023. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 07.03.2023 cu nr. 75-78, art. 148
[citat la 18.03.2025]. Disponibil: https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=140345&lang=ro.

1 Platforma de dialog §i participare civica la procesul decizional al Parlamentului, aprobatd prin Hotararea
Parlamentului nr. 149 din 09.06.2023. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 20.06.2023 cu nr. 200-203,
art. 341 [citat la 29.03.2025]. Disponibil: https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=137492&lang=ro.
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membru al Organizatiei Natiunilor Unite presupune asumarea Obiectivelor de Dezvoltare

Durabild prevazute de Agenda 2030°%

. Acestea vizeaza, intre altele, eradicarea saraciei,
reducerea inegalitatilor si promovarea unui mediu durabil. Colaborarea cu agentiile specializate
ale ONU, precum PNUD®® sau UNICEF®*, s-a concretizat in sprijin pentru transformarea
digitala, reforma serviciilor publice si promovarea egalitatii de gen.

In paralel, relatia cu Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare Economica (OCED) s-a
intensificat semnificativ, mai ales In urma semnarii Memorandumului de in‘gelegere din 2023615,
care a deschis calea pentru alinierea administratiei moldovene la standardele internationale in
materie de guvernare si politici economice. Totodata, programul SIGMA, derulat impreuna cu
expertii Organizatiei pentru Cooperare si Dezvoltare Economica si ai Uniunii Europene, a oferit
0 evaluare detaliata a administratiei publice moldovenesti, contribuind la elaborarea unui plan de
reforme in domenii-cheie®®.

Integrarea Republicii Moldova in economia globala se realizeaza si prin apartenenta la
LIFE. Calitatea de stat membru, dobandita in anul 2001, presupune respectarea principiilor
liberalizarii comertului si asumarea unor obligatii multilaterale privind tarifele, barierele
netarifare §i reglementarile comerciale. Ministerul Dezvoltarii Economice si Digitalizarii,
impreund cu autoritdtile vamale, asigura aplicarea acestor norme in legislatia interna si in
practica administrativa®'’,

Un alt element esential in configurarea rolului persoanelor juridice de drept public este
modernizarea administratiei publice. Strategia de transformare digitald a Republicii Moldova®'®

pentru perioada 2023-2030 propune edificarea unui stat digital, eficient si transparent, care sa

raspunda cerintelor cetatenilor si ale mediului de afaceri.

612 Adaptarea Agendei 2030 de Dezvoltare Durabild la contextul Republicii Moldova [citat la 29.03.2025].
Disponibil: https://www.undp.org/ro/moldova/publications/adaptarea-agendei-2030-de-dezvoltarea-durabila-la-
contextul-republicii-moldova.

3 Programul Natiunilor Unite pentru Dezvoltare in Republica Moldova. Pagind oficiala [citat la 29.03.2025].
Disponibila: https://www.undp.org/ro/moldova/parteneri.

% Ministerul Afacerilor Externe al Republicii Moldova. Pagina oficiald [citat la 29.03.2025]. Disponibila:
https://mfa.gov.md/ro/content/republica-moldova-si-onu.

15 Ministerul Afacerilor Externe al Republicii Moldova. Pagina oficiald [citat la 29.03.2025]. Disponibil:
https://franta.mfa.gov.md/content/semnarea-memorandumului-de-cooperare-%C3%AEntre-guvernul-republicii-
moldova-%C8%99i-organiza%C8%9Bia-pentru;

%1 Planul de actiuni pentru implementarea recomanddrilor din Raportul de monitorizare SIGMA a performantei
Republicii Moldova in administratia publica in raport cu principiile administratiei publice, aprobat prin Dispozitia
Guvernului nr. 182 din 21.12.2023. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 30.12.2023, nr. 515-518, art.
1280 [citat la 18.03.2025]. Disponibil: https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=141024&lang=ro.

U Ministerul Dezvoltarii economice si Digitalizirii. Pagind oficiald [citat la 29.03.2025]. Disponibili:
https://mded.gov.md/?s=0rganiza%C8%9Bia+Mondial%C4%83+a+Comer%C8%9Bului;

®18 Strategia de transformare digitald a Republicii Moldova pentru anii 2023-2030, aprobati prin Hotdrdrea
Guvernului nr. 650 din 06.09.2023. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova din 12.10.2023, nr. 383386, art.
900 [citat la 29.03.2025]. Disponibil: https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=139408&lang=ro.
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Este de retinut ca transformarea digitald vizeaza nu doar infrastructura tehnologica, ci si
cadrul normativ i competentele functionarilor publici. Implementarea identitatii electronice, a
semnadturii digitale, extinderea portalurilor de servicii si deschiderea datelor guvernamentale sunt
pasi fundamentali in directia edificérii unei administratii moderne si transparente. Reformele
sunt sprijinite si de partenerii internationali, inclusiv de Banca Mondiald, care subliniaza
necesitatea accelerdrii investitiilor publice si cresterii eficientei institutionale ca mijloc de sporire
a competitivitatii economice a Republicii Moldova®®®.

In concluzie, persoanele juridice de drept public exercitd un rol esential in transformarea
institutionald si functionald a Republicii Moldova, actionand atat ca vectori ai europenizarii, cat
si ca agenti ai participarii active in sistemul international de guvernantd. Prin intermediul
acestora, statul asigurd implementarea angajamentelor asumate, gestioneaza fondurile externe,

dezvolta retele de parteneriate, contribuie la promovarea valorilor democratice si la consolidarea

unui stat de drept viabil si rezilient.

3.5 Concluzii la capitolul 3

Analiza problematicii persoanei juridice de drept public, realizata in cadrul capitolului III,
a relevat o serie de aspecte controversate si provocari moderne care marcheaza dezvoltarea
dreptului public in Republica Moldova si, in acelasi timp, configureaza directiile de evolutie in
contextul globalizirii si integrarii europene. In primul rand, cercetarea a demonstrat ci
posibilitatea de a initia actiuni impotriva persoanelor juridice publice constituie un subiect
esential pentru garantarea efectiva a principiului suprematiei legii. Accesul la justitie si controlul
de legalitate asupra activitdtii acestor entitati reprezintd conditii fundamentale ale statului de
drept. Totusi, in practica se contureazd dificultati, atdt din cauza imunitdtilor legale sau a
prerogativelor de putere publicd, cat si din cauza caracterului neuniform al jurisprudentei. De aici
decurge necesitatea unei consoliddri a cadrului normativ si a mecanismelor de protectie
jurisdictionala.

In al doilea rind, analiza a evidentiat ci autonomia locald si descentralizarea
administrativa au produs efecte directe asupra functionarii persoanelor juridice de drept public.
Aceste principii, desi consacrate constitutional si sustinute de Carta Europeand a Autonomiei
Locale, genereaza uneori tensiuni intre nivelul central si cel local al administratiei. Transferul de

competente si resurse, insuficient corelat cu responsabilitatile juridice, conduce la dezechilibre si

619 Grupul Bancii Mondiale. Pagina oficiala [citat la 29.03.2025]. Disponibila:
https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentdetail/406511503626440012/moldova-
modernization-of-government-services-project?trk=public_post comment-text.
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la dificultati in exercitarea atributiilor. Prin urmare, se impune consolidarea mecanismelor de
cooperare interinstitutionald si de clarificare a competentelor, pentru a evita fragmentarea
autoritatii publice.

In al treilea rind, s-a constatat existenta unor conflicte de competenti si suprapuneri intre
persoanele juridice de drept public si cele de drept privat, in special in sectoarele economice si
sociale. Aceastd intersectie, desi uneori benefica prin cooperarea public-privat, poate genera
insecuritate juridica si dificultati de delimitare a regimurilor juridice aplicabile. O reglementare
mai clard a domeniilor de actiune si a modalitatilor de parteneriat public-privat este esentiald
pentru evitarea unor conflicte sistemice si pentru crearea unui cadru functional echilibrat.

In al patrulea rand, cercetarea a reliefat rolul tot mai pronuntat al persoanelor juridice de
drept public in contextul globalizdrii si integrarii europene. Acestea devin actori-cheie in
transpunerea normelor europene, in aplicarea politicilor comunitare si in protejarea interesului
public in fata presiunilor economice globale. Republica Moldova, in calitate de stat candidat la
Uniunea Europeand, are obligatia de a-si adapta institutiile publice la standardele europene, iar
persoanele juridice de drept public reprezinta pilonii centrali ai acestui proces.

Prin urmare, concluzia generala a capitolului constd in faptul cd persoanele juridice de
drept public se afld intr-un proces de transformare structurala si functionala, determinatd atat de
exigentele interne ale statului de drept, cat si de presiunile externe ale globalizarii si integrarii
europene. Consolidarea cadrului juridic, clarificarea competentelor si cresterea responsabilitatii
institutionale apar drept directii fundamentale pentru asigurarea unei administratii publice

moderne, eficiente si capabile sa raspunda provocarilor actuale.
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CONCLUZII GENERALE SI RECOMANDARI

Sinteza rezultatelor obtinute si corelarea cu tema, ipoteza, scopul si obiectivele tezei. In
urma cercetarii realizate in cadrul tezei de doctorat cu tema ,,Persoana juridica de drept public”,
concluziile evidentiazd ca statutul si regimul juridic al persoanei juridice de drept public in
ordinea juridica a Republicii Moldova au fost analizate intr-o maniera integrata. Studiul
surprinde atat fundamentele teoretice si normative, cat si implicatiile practice cu perspectivele de
evolutie. In mod special, teza examineaza regulile de constituire, functionare, reorganizare si
incetare a persoanei juridice de drept public, precum si provocarile contemporane generate de
procesele de descentralizare, parteneriatele public-privat, accesul efectiv la justitie si dinamica
integrarii europene.

Pornind de la definirea conceptului®® si delimitarea sa fata de persoana juridica de drept
privat, s-a procedat la investigarea detaliatd a dispozitiilor legislative relevante. Aceasta analiza a
pus 1n evidentd discrepante intre prevederile generale ale Codului civil si regulile sectoriale care
reglementeazi diferite PIDP. In mod particular, s-au identificat ambiguitati referitoare la statutul
si rolul PJDP in Republica Moldova, dar si delimitarea acestui subiect de drept, de alte forme de
organizare juridica.

Prin designul cercetarii pluridisciplinar, cu ancorare in drept administrativ, civil,
constitutional si teoria generalda a dreptului, au fost clarificate problemele esentiale privind
conceptul PJDP si s-a precizat pozitia sa in raport cu subiectii de drept privat, atat la nivel
conceptual, cat si normativ-functional. Date fiind constatarile, putem afirma ca ipoteza initiala,
conform cdreia este necesara adaptarea si completarea cadrului legislativ privind necesitatea
clarificarii conceptului de PJDP si a ,,regimului minimal obligatoriu” pentru infiintare si operare
prin coroborarea analizelor doctrinare, a legislatiei interne si a practicii relevante, s-a dovedit
intemeiata. Cercetarea demonstreaza ca uniformizarea si clarificarea normelor este imperativa
pentru Tmbunatdtirea guvernantei publice, intrucat reglementarea coerentd a PJDP asigura
implementarea eficienta a politicilor publice si furnizarea de servicii esentiale.

Prin urmare, concluziile generale ale tezei pot fi rezumate astfel: in primul rand,
conceptul de persoand juridica de drept public a fost clarificat, evidentiind elementele sale
definitorii si sursele juridice aplicabile; 1n al doilea rand, s-a constatat ca actuala reglementare
prezintd necorespondente care trebuie solutionate; in al treilea rand, studiul a relevat necesitatea
introducerii unor criterii si proceduri explicite pentru constituirea si functionarea PJDP.

Rezultatele obtinute reflectd succesiunea logicd a obiectivelor cercetdrii si demonstreaza ca

620 A se vedea art. 2 din Anexa 1 (proiectul de lege ferenda).
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indeplinirea scopului de a propune solutii normative a fost realizata. Astfel, aceasta lucrare
contribuie la fundamentele teoretice ale dreptului public si oferd elemente practice pentru
imbunatatirea cadrului legislativ national privind persoanele juridice de drept public.

Obiectivele din Introducere. De la clarificarea conceptului si delimitarea fata de
persoanele juridice de drept privat, la clasificare, individualizare, stabilirea cadrului de creare, a
capacitatii juridice, a procedurilor de reorganizare, dizolvare si lichidare, precum si formularea
de propuneri de lege ferenda - au fost atinse secvential in capitolele II si III. Capitolul II a
furnizat fundamentarea conceptuald si normativa (constituire legald, regim imperativ, clasificari
si elemente definitorii), iar Capitolul III a tratat cele mai presante zone de frictiune: accesul la
justitie impotriva PJDP, efectele autonomiei locale si descentralizarii, conflictele de competenta
la interfata public-privat, precum si rolul PJDP in transformarea administrativa, digitald si
europeana.

Problema stiintifica solutionatd si contributiile personale (semnificatie teoretici si
valoare practicd). Problema stiintificd centrald vizatd a constat in absenta unei clarificari
cuprinzatoare a institutiei PJDP in dreptul national, atat la nivelul conceptului si criteriilor de
individualizare, cat si in privinta ,.ciclului de viatd” (constituire, functionare, reorganizare,
dizolvare, lichidare) si a delimitarii ferme fata de entitatile de drept privat. Teza a solutionat
aceasta problema prin: (i) sistematizarea si definirea conceptului de PJDP; (i1) identificarea si
justificarea elementelor constitutive; (iii) precizarea procedurilor de constituire prin act normativ
sau administrativ si a efectelor juridice; (iv) clarificarea regimului reorganizarii, dizolvarii si
lichidarii; (v) propuneri de lege ferenda pentru uniformizarea cadrului normativ si a practicilor
institutionale. Aceste rezultate au valoare teoreticd (consolidarea doctrinei autohtone) si
aplicativa (ghidaj pentru legiuitor, administratie, instante si practicieni).

Rezultate stiintifice majore care contribuie la solutionarea problemei:

1. Clarificarea conceptuala a persoanei juridice de drept public. Am elaborat o definitie
sintetica a acestui concept in dreptul Republicii Moldova, sintetizand regulile din Codul civil si
legile speciale. Contributia teoretica consta in delimitarea clard intre persoana juridica de drept
public si cea de drept privat, subliniind elementele constitutive si conditiile specifice fiecareia.
Semnificatia practica a acestei contributii rezidd in oferirea unei baze conceptuale clare pentru
legiuitori si pentru factorii de decizie, facilitand interpretarea unitard a normelor si reducand
riscul disputelor juridice privind statutul entitatilor de drept public in raport cu cele de drept

privat.
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2. Modelarea regimului juridic al persoanei juridice de drept public. In lucrare am
propus un model analitic al regimului de organizare si functionare a entitatilor publice cu
personalitate juridica, identificaAnd sursele normative aplicabile si nivelurile de competenta
(centrala si locala). Din perspectiva teoreticd, aceastd structurd explicativd Tmbogateste literatura
de specialitate prin integrarea jurisprudentei si doctrinei existente intr-un ansamblu coerent. In
plan practic, acest demers ajuta factorii de decizie din cadrul PJDP, cat si fondatorii acestora, sa
inteleagd mai bine limitele competentelor lor si s@ asigure conformitatea actiunilor cu prevederile
legale stabilite.

3. Identificarea si fundamentarea lacunelor legislative. Am efectuat o analiza sistematica
a prevederilor legilor relevante, evidentiind paradoxuri si elemente necorelate, in special in
Codul civil, Codul administrativ si alte legi speciale. Contributia stiintifica constd in relevarea
acestor viduri legislative si in explicarea implicatiilor lor asupra stabilitatii sistemului
administrativ. Semnificatia aplicativd consta in furnizarea unei radiografii a problemelor ce
necesita interventia legiuitorului, lucru util pentru procesul decizional si pentru evitarea aplicarii
inadecvate a legii.

4. Doctrina constituirii prin act normativ sau administrativ consacra principiul potrivit
caruia persoana juridica de drept public ia nastere ex lege, in temeiul unui act de autoritate al
statului, si nu prin manifestarea liberd a vointei fondatorilor, specificd persoanelor juridice de
drept privat. In acest sens, art. 179 Cod civil confirma caracterul constitutiv al actului normativ
sau administrativ de infiintare, in timp ce inregistrarea in registrul de stat are un rol pur
declarativ, servind exclusiv scopului evidentei si transparentei juridice. Aceastd conceptie,
fundamentatd pe principiul ,,constituirii legale”, reflectda primatul legalitatii in sfera publicad si
consolideaza distinctia de regim juridic dintre subiectii de drept public si cei de drept privat. Din
aceastd perspectivd, capacitatea juridicd a persoanei juridice de drept public deriva direct din
lege si se exercitd in limitele si conditiile stabilite de aceasta, iar recunoasterea formald a
existentei sale prin registrul de stat reprezintd o garantie a securitatii juridice si a validitatii
actelor emise in exercitarea competentelor sale legale.

5. Reglementarea unitard a reorganizarii, dizolvarii si lichidarii persoanelor juridice de
drept public exprimd necesitatea unei arhitecturi juridice coerente, bazate pe principii de
legalitate, continuitate si eficientd administrativd. Formele juridice consacrate (fuziunea,
dezmembrarea si transformarea) determind efecte precise in planul succesiunii patrimoniale, al
transferului competentelor si al asumarii raspunderii institutionale, garantand mentinerea functiei

publice si a interesului general. Acest cadru conceptual impune tratamentul distinct al
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reorganizarii PJDP fatd de cel aplicabil subiectilor privati, in temeiul logicii functionale a
dreptului public. Prin instituirea unui regim normativ previzibil si armonizat, se asigura un
standard minimal de conformare pentru legile si practicile sectoriale, reducand incertitudinile
juridice, procedura de litigiu si riscul de blocaj institutional in procesele de reforma
administrativa.

6. Delimitarea interfetei public-privat si a efectelor descentralizarii. Teza evidentiaza
conflictele de competenta si suprapunerile posibile, mai ales In contexte de parteneriat public-
privat, si propune criterii de distinctie bazate pe finalitatea de interes general si pe controlul
public (inclusiv reperul din Legea achizitiilor publice privind PJDP), cu recomandari pentru
clarificari normative. Semnificatia: teren comun de interpretare pentru actorii publici si privati,
evitand incertitudinea regimurilor aplicabile.

7. Consolidarea mecanismelor de rdaspundere si a garantiilor de acces la justitie
reprezintd o conditie fundamentald a statului de drept si o componentd indispensabild a
functionarii corecte a persoanelor juridice de drept public. In acest sens, teza demonstreaz, in
baza art. 20 si art. 53 din Constitutia Republicii Moldova, precum si a jurisprudentei Curtii
Constitutionale si a Curtii Europene a Drepturilor Omului, ca orice persoana prejudiciata printr-
un act sau o inactiune a unei PJDP trebuie sa beneficieze de un remediu efectiv in fata instantelor
judecatoresti. Totodata, sunt identificate disfunctionalititi practice legate de diversitatea
regimurilor de raspundere si de lipsa unei jurisprudente unitare In materie, ceea ce impune
uniformizarea cadrului normativ si a practicii judiciare. Printr-un control judiciar eficient al
actelor si faptelor entititilor de drept public, se realizeazd nu doar protectia drepturilor
individuale, ci si verificarea legalitdtii si proportionalitatii actiunilor administrative,
consolidandu-se astfel principiile responsabilitatii, transparentei si bunei administrari n
exercitarea puterii publice.

8. Proiecte de reforma legislativa (lege ferenda). Am elaborat si argumentat propuneri
concrete de modificare a normelor in vigoare referitoare la statutul persoanelor juridice de drept
public. Aceasta includ proiecte detaliate pentru amendarea anumitor articole de lege. Contributia
teoretica constd in integrarea rezultatelor analizei normative Intr-un set de recomandari
legislative fundamentate. Din punct de vedere practic, aceste propuneri ofera factoriilor de
decizie modele clare de actiune, facilitind procesul de actualizare a legislatiei §i cresterea
coerentei normative a administratiei publice.

9. Sincronizarea cu standardele internationale si bunele practici presupune integrarea

cadrului juridic al Republicii Moldova in tendintele europene de reglementare a persoanei
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juridice de drept public. Din perspectiva dreptului comparat, se observa convergente cu sistemele
din Franta, Germania, Georgia si Romania, unde personalitatea juridicd publica este conferita
exclusiv prin lege, iar reorganizarea sau dizolvarea se realizeaza prin acte normative de acelasi
nivel. Subliniem ca, modelul georgian, reglementat de Legea privind persoanele juridice de
drept public (1999), ofera un exemplu clar de codificare moderna, cu prevederi explicite privind
patrimoniul, autonomia si reorganizarea. Totodatd, cadrul european impune o armonizare
suplimentard prin Directiva 2014/24/UE privind achizitiile publice, care defineste ,,organismul
de drept public” prin criterii de finantare, control si scop necomercial. Complementar, Carta
Europeana a Autonomiei Locale (1985) consacrd principiul autonomiei locale si
responsabilitatea autoritatilor in gestionarea interesului public. Prin coroborarea acestor
standarde, se contureaza o directie clara de modernizare legislativa pentru Republica Moldova,
menitd sd consolideze autonomia administrativa, transparenta si coerenta regimului juridic al
persoanelor juridice de drept public. Teoretic, acest lucru aduce o perspectivd comparativa
imbogatind studiul si subliniind nivelul de armonizare necesar.

In ansamblu, contributiile personale sunt masurabile prin: definirea unei tipologii si
clasificari operationale a PJDP; matricea elementelor constitutive si a criteriilor de
individualizare; schema procedurilor de constituire, reorganizare, dizolvare si lichidare; setul de
propuneri de lege ferenda pentru unificarea regimului normativ; ghidajul aplicativ pentru
practica institutionald. Acestea se regasesc, in principal, in capitolele II si III si in sectiunile de
concluzii si recomandari.

Valoare de aprobare si utilizare. Rezultatele sunt aprobate academic la nivel doctoral si
au vocatie de utilizare ca suport pentru decidenti, administratie si mediul universitar (inclusiv
programe de formare initiald si continud), intrucat este printre primele analize de asemenea
amplitudine dedicata PJDP in Republica Moldova.

Recomandari (inclusiv de lege ferenda) si directii viitoare de cercetare

1. Recomandiiri de lege ferenda

1.1. Lege-cadru privind persoanele juridice de drept public. Adoptarea unei legi-cadru
unitare care sd codifice: definitia si trasaturile esentiale; procedura de constituire prin act
normativ sau administrativ si efectele juridice; clasificarea; raporturile de competentd; regimul
patrimoniului (inclusiv distinctia patrimoniu public/privat al statului); formele si efectele
reorganizarii; cauzele si procedurile de dizolvare si lichidare; controlul administrativ si

jurisdictional; regimul raspunderii juridice; standarde minime de transparentd si participare.

205



Aceastd lege ar unifica dispozitiile dispersate (Cod civil, Cod administrativ, legi sectoriale),
reducand formularile ambigue semnalate de cercetare (a se vedea ANEXA 1).

1.2. Totodatda, in vederea elimindrii inconsecventelor normative si asigurdrii unei
interpretari unitare a conceptului de ,,subdiviziune administrativ-teritoriala”, se propune proiect
de lege ferenda privind modificarea corespunzatoare a dispozitiilor art. 13 din Legea nr.
764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova si a art. 55 alin. (1)
din Legea nr. 436/2006 privind administratia publica locala (a se vedea ANEXA 2 si 3).

2. Recomandri institutionale si de practicd

2.1. Ghiduri operationale pentru autoritati. Elaborarea de ghiduri inter-institutionale
privind: (i) 1infiintarea PJDP si documentarea elementelor constitutive; (ii) gestionarea
patrimoniului public; (iii) delimitarea competentelor intre nivelurile central si local in contextul
autonomiei si descentralizarii; (iv) utilizarea parteneriatelor public-privat si a concesiunilor, cu
liste de verificare si modele de acte.

2.2. Audit periodic de conformitate si performanta. Implementarea unui ciclu anual de
audit institutional pentru PJDP (legalitate, eficientd, transparentd, participare publicd), cu
publicarea rapoartelor in Registrul electronic, pentru a corecta devierile de la standardele de
guvernanta.

2.3. Profesionalizare si formare continud. Programe de formare pentru conducatorii si
juristii PJDP 1in: dreptul administrativ si civil aplicat, managementul patrimoniului, achizitii,
parteneriat public-privat, eticd profesionald, guvernanta digitala (eID, semnatura digitald, date
deschise), inclusiv module interdisciplinare in programele universitare si de formare continua.

2.4. Aliniere graduala la standardele europene. Armonizarea continud a regimului PJDP
cu principiile UE si ale Consiliului Europei (legalitate, proportionalitate, transparenta,
responsabilitate), corelatd cu politicile de integrare si finantarile externe, pentru a spori
capacitatea administrativa si rezilienta institutionala.

2.5. Imbundtditirea cooperdrii interinstitutionale. Dat fiind rolul de interfata intre stat si
cetateni, persoanele juridice de drept public trebuie sa colaboreze strans att intre ele, cat si cu
societatea civila. Se propune organizarea periodicd a unor foruri sau conferinte interinstitutionale
pentru schimb de bune practici si pentru adaptarea continua a procedurilor interne la standardele
europene si locale de buna guvernare.

3. Directii viitoare de cercetare

e Analiza comparata a regimului PJDP in state UE si vecine, pentru a extrage bune

practici in materie de constituire, control si raspundere (in special in reorganizari complexe).
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e Interfata cu jurisprudenta CtEDO privind obligatiile pozitive ale statului si raspunderea
pentru faptele autoritdtilor, cu impact asupra designului cailor de atac efective.

e Guvernanta digitala si date deschise: efectele elD, semnaturii digitale si registrelor
electronice asupra transparentei, eficientei si responsabilitatii PJDP.

e Economia publicai a patrimoniului: standarde de evidentd, evaluare si protectie a
patrimoniului gestionat de PJDP, inclusiv separatia intre domeniul public si privat al statului.

« Parteneriat public-privat si servicii de interes general: criterii de delimitare normativa,
standarde de control si mecanisme de prevenire a suprapunerilor de competenta.

e Jurisprudenta si contenciosul administrativ: investigarea modului in care instantele
judecatoresti interpreteaza si aplica dispozitiile legale referitoare la persoanele juridice de drept
public. Acest demers ar contribui la clarificarea principiilor de drept in practica si ar putea
genera recomandari pentru perfectionarea normelor procedurale.

« Reforma administrativ-teritoriala si efectele sale: pornind de la prevederile Legii nr.
764/2001, este oportun un studiu asupra influentei modificarii organizarii administrativ-
teritoriale asupra statutului juridic si al eficientei institutiilor publice. In special, se pot evalua
consecintele practice ale fuziunilor de localitati si ale reconfigurarilor teritoriale asupra
personalitatii juridice de drept public a entitatilor administrative.

Fiecare dintre aceste directii viitoare de cercetare este direct conectata la tema tezei si
poate completa in mod natural rezultatele obtinute, contribuind astfel la dezvoltarea continud a
dreptului public si a practicilor administrative din Republica Moldova.

Ca punct terminus al cercetarii, lucrarea oferd o harta coerenta a institutiet PJIDP in
dreptul Republicii Moldova, depdsind fragmentarea normativd si ambiguitatile calificarii
juridice. Prin clarificarea conceptului, a elementelor constitutive si a procedurilor de ,,ciclu de
viatd”, precum si prin tratarea zonelor de frictiune (acces la justitie, descentralizare, public-
privat), teza consolideazd fundamentul teoretic si furnizeaza instrumente practice pentru
legiuitor, administratie si instante. Propunerile de lege ferenda si recomandarile institutionale
contureaza un traseu de profesionalizare, transparenta si eficientd, aliniat transformarii digitale si
parcursului european al Republicii Moldova. Aceasta contributie, fiind printre primele analize de
asemenea amploare in domeniu, creeaza premisele unei administratii publice mai responsabile,

mai predictibile si mai aproape de cetatean.
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ANEXA 1
Proiect

PARLAMENTUL REPUBLICII MOLDOVA

LEGE
privind persoanele juridice de drept public

Parlamentul adopta prezenta lege organica.

Avand 1n vedere importanta asigurdrii unui cadru juridic unitar pentru organizarea si
functionarea persoanelor juridice de drept public, precum si necesitatea alinierii la bunele
practici internationale, Parlamentul Republicii Moldova adopta prezenta lege.

Capitolul 1
DISPOZITII GENERALE

Articolul 1. Obiectul de reglementare

(1) Prezenta lege reglementeaza statutul juridic, modul de infiintare, organizare,
functionare si incetare a persoanelor juridice de drept public in Republica Moldova, in vederea
asigurarii coerentei administrative, a transparentei si a satisfacerii interesului public.

(2) Dispozitiile sale se aplica tuturor categoriilor de persoane juridice de drept public.
Daca prevederile prezentei legi intra in conflict cu dispozitiille unei legi speciale care
reglementeazd o anumita persoand juridicd de drept public, dispozitiile legii speciale prevaleaza.

(3) Nu sunt reglementate de prezenta lege persoanele juridice de drept privat, chiar daca
desfasoara activitdti de interes public, acestea fiind supuse legislatiei civile si altor legi speciale
aplicabile.

Articolul 2. Persoana juridici de drept public

(1) In sensul prezentei legi, persoan juridica de drept public este entitatea instituitd prin
act normativ, in scopul realizarii unui interes public national sau local, ce poate viza domenii
sociale, economice, culturale, stiintifice ori profesionale. Ea se caracterizeaza prin regim juridic
de drept public, prin finalitatea sa de utilitate generald si prin exercitarea unor prerogative
conferite de autoritatea publica, fiind distinctd de persoanele juridice de drept privat, chiar daca
acestea pot presta activitati de interes public.

(2) Persoana juridica de drept public se constituie, de regula, prin lege, iar in cazurile
expres prevazute - prin act administrativ al unei autorititi a administratiei publice centrale sau
locale, inclusiv din cadrul unitatii teritoriale autonome cu statut special. Ea exercitd prerogative
de putere publica sau presteaza servicii publice sub reglementarea dreptului public si sub
controlul statului, dispunand de personalitate juridica proprie si, in limitele legii, de autonomie
organizatoricd, administrativa si financiard, necesard realizarii competentelor si scopurilor sale
statutare.

(3) Persoanele juridice de drept public se caracterizeaza prin:
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a) constituire pe baza unui act de autoritate al statului sau al unei unitati administrativ-
teritoriale;

b) scop de utilitate publica si interes general;

c) regim juridic predominant de drept public;

d) patrimoniu public, afectat realizarii competentelor lor;

e) supunere controlului de legalitate exercitat de autoritatile publice competente.

(4) Statutul, organizarea, functionarea, reorganizarea si lichidarea persoanelor juridice de
drept public se stabilesc prin lege, iar in lipsa acesteia, prin actul de infiintare.

(5) Persoanele juridice de drept public pot avea si activitati de drept privat, in masura in
care acestea servesc realizarii 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, in special:

a) Statul Republica Moldova;

b) Unitatile administrativ-teritoriale, inclusiv cele cu statut special de autonomie,
constituite potrivit legii;

C) Autoritatile si institutiile publice imputernicite prin lege sid exercite o parte din
functiile sau atributiile puterii executive (de exemplu, ministere, servicii publice de specialitate,
alte organe ale administratiei publice centrale);

d) Entitatile publice infiintate prin acte ale autoritatilor administratiei publice centrale sau
locale, in cazurile expres prevazute de lege, pentru exercitarea de servicii publice sau alte
activitdti de interes public (inclusiv agentii, institutii publice cu autonomie etc.).

(2) Autoritatile publice constitutionale - Parlamentul, Presedintele Republicii Moldova si
Guvernul — fac parte din persoana juridica de drept public a statului si beneficiaza de statut
constitutional propriu. Prin exceptie, anumite structuri, servicii sau institutii aflate in subordinea
ori in cadrul acestor autoritati pot detine personalitate juridica distinctd, in temeiul legii sau al
actului normativ de constituire.

Articolul 4. Capacitatea juridica si limitarile

(1) Persoana juridica de drept public are capacitate juridica speciald, limitatd la
obiectivele pentru care a fost infiintata si la functiile conferite prin actul sau de constituire si prin
lege.

(2) Persoana juridica de drept public este Tmputernicita sa desfasoare activitatile
prevazute de legea relevanta, de hotdrarea Guvernului Republicii Moldova, de actul
administrativ de constituire si/sau de propriul statut (regulament), daca prin lege nu se prevede
altfel.

(3) O persoana juridica de drept public poate, in nume propriu, sa dobandeasca drepturi si
sd-s1 asume obligatii, sd incheie acte juridice si sa stea in judecatd ca reclamant si parat, Insa
numai Tn domeniul stabilit prin scopul si atributiile sale.

(4) Actele juridice incheiate de o persoana juridica de drept public care depasesc limitele
competentei sale legale sau statutare sunt nule de drept.

(5) In cazul in care persoana juridica de drept public este infiintatd prin act administrativ
al unei autoritati a administratiei publice, statutul (regulamentul) acesteia trebuie sd corespunda
cerintelor actului normativ in temeiul caruia a fost emis actul de constituire.
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(6) Persoana juridica de drept public nu poate fi declarata insolvabila si nu este supusa
procedurii falimentului, intrucat isi desfasoara activitatea in temeiul principiului continuitatii
serviciului public si al garantiei statului privind executarea obligatiilor sale publice.

Articolul 5. Structura organizatorica

(1) Persoana juridica de drept public poate fi organizata:

a) Pe baza de calitate de membru — ca entitate publica in cadrul céreia organele de
conducere sunt formate din membrii sai. Acest tip de organizare se aplica persoanelor juridice de
drept public create in temeiul legii pentru reprezentarea, autoreglementarea sau coordonarea
profesiilor ori domeniilor de interes public. Din aceasta categorie fac parte: Uniunea Avocatilor
din Republica Moldova, Uniunea Nationala a Executorilor Judecatoresti, Camera de Comert si
Industrie, Camera Notariala etc.

b) Fara calitate de membru — ca entitate publica al carei scop este realizarea unei functii
publice sau furnizarea unui serviciu public, fara structurd de membrie. Aceasta include autoritati
si institutii publice precum ministere, agentii, universitati, colegii, scoli, spitale, teatre si muzee
publice etc..

(2) Statul Republica Moldova si unitatile administrativ-teritoriale sunt persoane juridice
de drept public originare, inzestrate cu personalitate juridica de plin drept prin Constitutie si lege.
Ele constituie nucleul organizdrii administratiei publice si pot crea, in conditiile legii, alte
persoane juridice de drept public pentru exercitarea atributiilor de interes general.

(3) Forma de organizare a persoanei juridice de drept public - pe baza de calitate de
membru sau fard membri - se stabileste prin actul normativ de infiintare ori prin statut
(regulament), in functie de natura, competentele si scopurile sale.

Capitolul 11
INFIINTAREA

Articolul 6. Infiintarea si dobandirea personalititii juridice a persoanei juridice de

drept public

(1) Persoana juridica de drept public, ca subiect al drepturilor si obligatiilor prevazute de
prezenta lege, se considera infiintatd si dobandeste personalitate juridica din momentul aprobarii
statutului (regulamentului) si al numirii sau alegerii persoanei imputernicite sa o reprezinte, daca
actul de constituire nu prevede altfel.

(2) Persoana juridica de drept public poate fi creata:

a) prin lege sau hotarare adoptate de Parlament;

b) Prin hotdrare a Guvernului sau alt act administrativ al autoritatilor administratiei
publice centrale;

C) Prin act administrativ al autoritatilor administratiei publice locale (inclusiv din cadrul
unitatii teritoriale autonome cu un statut special).

(3) Actul de infiintare trebuie sa precizeze denumirea persoanei juridice de drept public,
scopul sau general, autoritatea publica fondatoare, precum si elementele esentiale ale statutului
prevazute la Articolul 7 din prezenta lege.

Articolul 7. Statutul (actul constitutiv) persoanei juridice de drept public

(1) Fiecare persoana juridica de drept public isi desfasoara activitatea in baza unui statut
(denumit si act constitutiv sau regulament, dupa caz), care este aprobat de autoritatea fondatoare
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competentd (sau este prevazut direct de legea de infiintare). Statutul trebuie sa fie conform cu
prevederile legii in temeiul céreia entitatea a fost infiintata si cu dispozitiile prezentei legi.

(2) Statutul (actul constitutiv) va cuprinde cel putin urmatoarele elemente:

a) Denumirea oficiala a persoanei juridice de drept public, cu indicarea expresa a naturii
sale de persoana juridica de drept public;

b) Sediul (adresa oficiald) al entitatii;

c¢) Scopul, obiectivele principale si functiile entitatii;

d) Structura organizatorica si organele de conducere, inclusiv modul de constituire a
organelor de conducere si competenta acestora;

e) Procedura de numire sau alegere a conducdtorului (persoanei imputernicite sa
reprezinte entitatea) si atributiile acestuia;

f) Drepturile si obligatiile persoanei juridice de drept public in realizarea functiilor sale;

g) Natura controlului si supravegherii exercitate asupra entitatii de catre organul abilitat
(forma si limitele controlului de stat, conform Articolului 11 din prezenta lege);

h) Patrimoniul initial si sursele de finantare ale entitatii (inclusiv, bunurile publice date in
administrare, taxele, contributiile sau alte venituri permise);

1) Regimul finantarii activitatilor entitatii si, daca este cazul, existenta preturilor/tarifelor
reglementate pentru bunurile ori serviciile furnizate de entitate;

j) Interdictia sau limitele implicarii in activitati economice (daca este cazul, conditiile in
care entitatea poate desfasura activitati economice auxiliare scopului sdu public);

k) Transparenta — modul de informare a publicului cu privire la activitatile entitatii
(obligatii de publicare a rapoartelor, consultarea beneficiarilor etc.);

I) Procedura de modificare a statutului;

m) Conditiile de reorganizare si de lichidare ale entitatii.

(3) Dispozitiile statutului se completeazi de drept cu normele legale aplicabile. In caz de
divergenta intre statut si prevederile legii, prevaleaza prevederile legii.

(4) Orice modificare a statutului se aproba de catre autoritatea competenta (fondator) prin
act oficial, cu respectarea acelorasi proceduri ca la adoptarea sa initiald si cu informarea, daca
este cerut de lege, a organului de control prevazut la Articolul 11.

Articolul 8. Patrimoniul persoanei juridice de drept public

(1) Persoanele juridice de drept public pot detine bunuri proprietate publicd in
administrare, gestiune sau folosinta, potrivit legii si actului lor de constituire. Acestea, primesc
bunuri din proprietatea statului sau, dupa caz, din proprietatea unitatii administrativ-teritoriale
fondatoare. Modul de formare a patrimoniului acestora se stabileste prin actul normativ de
infiintare ori prin statutul (regulamentul) aprobat de autoritatea fondatoare.

(2) Transmiterea bunurilor statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale catre
persoanele juridice de drept public se efectueaza potrivit Legii nr. 121 din 04.05.2007 privind
administrarea si deetatizarea proprietatii publice si altor acte normative aplicabile domeniului
public.

(3) In cazul persoanelor juridice de drept public organizate pe bazi de calitate de
membru, patrimoniul acestora se poate constitui si din contributiile, taxele sau cotizatiile
membrilor. Actul de infiintare sau statutul trebuie sa prevada expres cuantumul, periodicitatea si
modul de plata a acestora.
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(4) Patrimoniul persoanei juridice de drept public este afectat realizarii competentelor si
scopului de interes public pentru care aceasta a fost creata.

(5) Bunurile proprietate publica aflate in administrarea persoanei juridice de drept public
sunt inalienabile, insesizabile si imprescriptibile.

(6) Persoanele juridice de drept public pot detine, de asemenea, bunuri din domeniul
privat, asupra carora exercita drept de proprietate in conditiile Codului civil.

(7) Delimitarea patrimoniului propriu al persoanei juridice de drept public de patrimoniul
fondatorului se face prin actul de infiintare si se evidentiaza distinct in contabilitate.

Capitolul 111
FUNCTIONAREA PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC

Articolul 9. Activitatea persoanei juridice de drept public

(1) Persoana juridica de drept public poate fi creata exclusiv in scopul realizarii unor
functii, competente sau servicii publice care nu intrd direct in atributiile autoritatilor
administratiei publice centrale sau locale, dar contribuie la indeplinirea interesului public general
ori local.

(2) Activitatea persoanei juridice de drept public se desfasoara in temeiul legii, al actului
de infiintare si al statutului (regulamentului) propriu, sub controlul autoritatii fondatoare sau al
autoritatii publice ierarhic superioare.

(3) In cazul in care persoana juridica de drept public isi deviaza activitatea de la scopurile
pentru care a fost infiintatd ori desfasoard activitdti economice cu caracter preponderent
antreprenorial, autoritatea publica fondatoare este obligata sa initieze masurile legale privind
reorganizarea sau lichidarea acesteia, potrivit procedurilor stabilite de lege.

Articolul 10. Conducerea si administrarea persoanei juridice de drept public

(1) Persoana juridica de drept public este condusa de organele prevazute in actul sau de
constituire si in statutul (regulamentul) aprobat. Forma de administrare depinde de structura si
tipul entitatii publice:

a) In cazul persoanelor juridice de drept public organizate pe baza de calitate de membru,
organul suprem de conducere este congresul, daca legea speciald nu prevede altfel. Congresul
adopta sau modifica statutul, alege membrii organelor si presedintele entitatii, hotaraste asupra
directiilor principale ale activitatii si alte atributii potrivit prevederilor actelor normative.

b) In cazul persoanelor juridice de drept public firdi membri, conducerea este exercitata
de un conducator unic (ministru, director, rector, presedinte, sef de institutie etc.) sau de un
organ colegial de administrare (consiliu de administratie, consiliu stiintific, senat etc.), in functie
de prevederile legii de infiintare sau ale statutului.

(2) Conducatorul persoanei juridice de drept public asigurd conducerea operativa si
reprezintd institutia in raporturile juridice. Acesta actioneaza in limitele competentelor stabilite
de lege, de actul normativ de constituire, de actele autoritdtii fondatoare si de statut, fiind
responsabil de realizarea scopurilor institutiei si de administrarea eficientd a patrimoniului public
incredintat.

(3) Numirea si eliberarea din functie a conducatorului se efectueaza potrivit actului de
infiintare sau statutului.
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(4) Conducitorul persoanei juridice de drept public poarta raspundere personala pentru
utilizarea conforma a bunurilor si fondurilor publice aflate in administrarea entitatii, pentru buna
organizare a activitatii si pentru realizarea atributiilor stabilite. Incalcarea grava a obligatiilor de
serviciu, neindeplinirea obiectivelor legale sau gestionarea defectuoasd a patrimoniului atrage
revocarea din functie si, dupa caz, raspunderea juridica in conditiile legii.

(5) Daca legea sau statutul nu prevede altfel, membrii organelor colegiale de conducere
sunt numiti sau revocati de catre autoritatea fondatoare ori organul ierarhic superior, potrivit
competentelor stabilite prin actele normative aplicabile.

Articolul 11. Controlul si supravegherea asupra persoanei juridice de drept public

(1) Persoanele juridice de drept public sunt supuse controlului si supravegherii exercitate
de autoritatile publice competente, in scopul asigurarii legalittii, bunei administrari si eficientei
utilizarii patrimoniului public. Controlul are ca obiect respectarea cadrului legal si a scopului
public pentru care entitatea a fost creatd, precum si modul de administrare a bunurilor si
fondurilor publice.

(2) Autoritatea competenta pentru exercitarea controlului se stabileste prin legea speciala
de organizare sau, in lipsa unei asemenea prevederi, este autoritatea publicd fondatoare ori
autoritatea ierarhic superioard. Aceasta are dreptul sa solicite persoanei juridice de drept public
informatiile, actele si documentele necesare verificarii activitatii sale, in conditiile Codului
administrativ si ale altor acte normative aplicabile.

(3) In exercitarea atributiilor de control, autoritatea competenti poate suspenda sau anula
actele persoanei juridice de drept public care contravin legii, in conditiile stabilite de Codul
administrativ al Republicii Moldova. Masurile de control se limiteaza la cele necesare restabilirii
legalitatii, fara a aduce atingere autonomiei organizationale si functionale a entitatii, acolo unde
aceasta este garantata prin lege.

(4) Pentru persoanele juridice de drept public create de autoritatile administratiei publice
locale, controlul de stat se exercita cu respectarea principiului autonomiei locale, conform art. 6
si art. 10 din Legea nr. 436/2006 privind administratia publica locala, limitandu-se la controlul
de legalitate §i a principiilor constitufionale, fara ingerintd in oportunitatea deciziilor
administratiei locale (cu exceptiile prevazute de lege).

(5) Dispozitiile prezentului articol nu aduc atingere competentelor de control si audit
public exercitate de Curtea de Conturi a Republicii Moldova in temeiul Legii nr. 260/2017
privind organizarea si functionarea Curtii de Conturi a Republicii Moldova, precum si atributiilor
altor organe de control si inspectie prevazute de lege.

Articolul 12. Autonomia administrativa si financiara a persoanei juridice de drept
public

(1) Unele persoane juridice de drept public beneficiaza, in temeiul Constitutiei si al legii,
de autonomie administrativa si/sau financiard fata de autoritatea publicd fondatoare, in limitele
competentelor stabilite prin actele normative care le reglementeaza activitatea.

(2) Persoanele juridice de drept public autonome au dreptul sa isi administreze in mod
independent bugetul aprobat si resursele alocate, sd isi stabileascd structura internd, schema de
personal si modul de functionare propriu, sa adopte decizii operative pentru realizarea atributiilor
legale, fard ingerinte nejustificate din partea altor autoritdti publice, cu exceptia formelor de
control prevazute expres de lege.
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(3) Autonomia administrativd si financiard nu exonereaza persoana juridica de drept
public de raspunderea pentru respectarea legalitatii, disciplina bugetara si utilizarea eficientd a
fondurilor publice, conform Legii finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale nr.
181/2014, Legii nr. 294/2023 privind controlul financiar public intern si altor acte normative
relevante.

(4) In cazul persoanelor juridice de drept public cu autonomie speciald garantati de
Constitutie sau prin legi organice, dispozitiile prezentei legi se aplica in completare, tindnd cont
de particularitatile stabilite in actele normative respective.

Articolul 13. Sursele de finantare si veniturile

(1) Persoanele juridice de drept public isi finanteaza activitatea din urmatoarele surse, in
diferite proportii, in functie de natura si domeniul lor de activitate:

a) Alocatii de la bugetul de stat sau de la bugetele locale (fonduri bugetare directionate
conform legii catre entitate pentru Indeplinirea functiilor publice);

b) Contributii, taxe sau cotizatii colectate de la persoane fizice sau juridice, in conditiile
legii, legate de serviciile prestate sau de calitatea de membru (daca entitatea are membri Ori
beneficiari directi ce contribuie financiar);

c¢) Venituri proprii din activitati conform obiectului de activitate al entitatii (de exemplu,
tarife pentru servicii publice prestate, taxe academice, plati pentru eliberarea de acte, onorarii,
chirii sau vanzarea de publicatii, lucrari stiintifice, produse rezultate din activitatea entitatii etc.,
in limitele permise de lege);

d) Donatii, sponsorizari, granturi si alte forme de finantare nerambursabild, primite de la
persoane fizice sau juridice, din tara ori din straindtate, in conditiile legii;

e) Alte venituri permise de legislatie.

(2) Veniturile si fondurile obtinute din sursele prevazute la alin. (1) vor fi utilizate
integral pentru realizarea obiectivelor si exercitarea functiilor persoanei juridice de drept public,
conform actelor normative si statutului care i1 reglementeaza activitatea. Este interzisa folosirea
acestor fonduri 1n alte scopuri decat cele prevazute de lege si statut.

(3) In situatia in care, intr-un exercitiu bugetar, persoana juridici de drept public
inregistreaza un excedent financiar substantial (venituri disponibile care depadsesc cu mult
necesarul cheltuielilor si rezervelor legale ale entitdtii), autoritatea publicd fondatoare poate
decide (daca cadrul legal permite) varsarea unei parti din acest excedent la bugetul de stat sau
local, dupd caz. O asemenea decizie se poate lua numai dacd fondurile respective nu sunt
necesare pentru indeplinirea scopului entitatii si nu contravine prevederilor statutului ori
conditiilor impuse de finantatori. Orice transfer de excedent cdtre bugetul public va respecta
procedurile si limitele stabilite de lege.

(4) Persoanele juridice de drept public finantate majoritar din bugetul de stat sau local
sunt obligate sa participe la procesul bugetar conform legislatiei finantelor publice (sd elaboreze
propuneri de buget, sd se incadreze in limitele de cheltuieli aprobate si sa raporteze executia
bugetara autoritatilor competente).

Articolul 14 — Contabilitatea, raportarea si transparenta financiara

(1) Persoana juridica de drept public are obligatia sa tina o evidentd contabild exacta si sa
intocmeasca rapoarte financiare privind activitatea sa economica si financiara, potrivit normelor
contabilitatii bugetare sau de alte tipuri aplicabile (in functie de sursa de finantare si specificul
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entitatii). Ea va Intocmi bilanturi si conturi de executie bugetara (daca este cazul), pe care le va
prezenta organelor abilitate pentru aprobare sau verificare, conform legislatiei In vigoare.

(2) Situatiile financiare anuale ale persoanei juridice de drept public sunt supuse
auditului. In functie de categorie, auditul se realizeaza fie de Curtea de Conturi (daci entitatea
gestioneaza mijloace bugetare supuse controlului acesteia), fie de un auditor independent
desemnat conform legii (in cazul entitatilor finantate preponderent din venituri proprii sau alte
surse). Rezultatele auditului se fac cunoscute fondatorului si organului de control, iar concluziile
principale (inclusiv eventualele nereguli constatate) se publica, daca legea prevede, pentru
informarea publicului.

(3) Persoana juridica de drept public are obligatia asigurdrii transparentei in gestionarea
fondurilor publice. Aceasta implicd publicarea periodica (pe pagina web proprie sau prin alte
mijloace adecvate) a rapoartelor de activitate si a principalilor indicatori financiar-bugetari
(venituri, cheltuieli, surse de finantare), cu respectarea cerintelor de protectie a datelor si a
informatiilor clasificate.

(4) Procedurile de control financiar preventiv si ulterior, precum si regimul auditului
intern, se aplica persoanelor juridice de drept public in conformitate cu legislatia finantelor
publice si a controlului financiar public.

Capitolul 1V
RASPUNDEREA PERSOANEI JURIDICE DE DREPT PUBLIC

Articolul 15. Principiul raspunderii persoanelor juridice de drept public

(1) Persoanele juridice de drept public raspund pentru prejudiciile cauzate persoanelor
fizice sau juridice prin acte administrative ilegale, fapte de gestiune defectuoasa ori prin
neindeplinirea obligatiilor publice ce le revin potrivit legii.

(2) Raspunderea se intemeiaza pe principiile legalitatii, proportionalitatii, transparentei si
bunei administrari.

(3) Exercitarea atributiilor de autoritate nu exclude raspunderea pentru abuz de putere,
depasirea competentelor sau incdlcarea drepturilor fundamentale ale persoanei.

Articolul 16. Formele raspunderii

(1) Persoanele juridice de drept public pot fi tinute la:

a) raspundere administrativa, in conformitate cu prevederile Codului administrativ;

b) raspundere patrimoniald, pentru prejudiciile cauzate prin acte sau fapte administrative
nelegale.

(2) Raspunderea patrimoniald este independentd de cea a statului sau a unitatii
administrativ-teritoriale, cu exceptiile prevazute de lege si fara a exclude dreptul de regres al
acestora.

(3) Repararea prejudiciului se realizeaza in conformitate cu principiul proportionalitatii
intre interesul public si drepturile persoanei vatamate.

Articolul 17. Dreptul de regres

(1) Statul sau unitatea administrativ-teritoriala, dupa repararea prejudiciului cauzat de o
persoana juridica de drept public subordonata, are drept de regres impotriva acesteia.
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(2) Persoana juridica de drept public are, la randul sau, drept de regres impotriva
persoanelor fizice din cadrul sau care, prin fapta proprie, au contribuit la producerea
prejudiciului.

Capitolul V
REORGANIZAREA SI INCETAREA ACTIVITATII PERSOANEI JURIDICE DE
DREPT PUBLIC

Articolul 18. Reorganizarea persoanei juridice de drept public

(1) Persoana juridica de drept public poate fi reorganizata prin fuziune
(contopire/absorbtie), dezmembrare (divizare/separare) sau transformare, 1n vederea
eficientizarii, elimindrii suprapunerilor de competenta si adaptarii la nevoile interesului public.
Reorganizarea se adopta printr-un act cu forta juridica cel putin egala actului de infiintare.

(2) Daca entitatea a fost creatd prin lege, reorganizarea se face prin lege; daca a fost
creatd prin hotarare a Guvernului ori act al unei autoritdti publice, reorganizarea se face prin act
de acelasi rang, daca legea-cadru sau legea speciald o permite. Nicio reorganizare nu poate fi
dispusa prin act inferior celui de infiintare.

(3) Reorganizarea nu aduce atingere drepturilor si obligatiilor nascute anterior. in caz de
fuziune, toate drepturile si obligatiile se transferd de plin drept entititii succesoare. In caz de
dezmembrare, acestea se distribuie potrivit actului de reorganizare si anexelor sale de predare-
primire.

(4) Actul de reorganizare va cuprinde: succesiunea universald/partiald de patrimoniu;
schema de competente; situatia contractelor si a litigiilor pendinte; regimul personalului
(transfer/incetare); mdsuri tranzitorii pentru continuitatea serviciului public; calendarul etapelor;
procedurile de consultare si informare publica.

(5) Reorganizarea unitatilor administrativ-teritoriale se face cu respectarea Constitutiei, a
Cartei europene a autonomiei locale si a legilor speciale privind consultarea prealabila a
colectivitatilor vizate.

(6) Transformarea unei persoane juridice de drept public in persoand juridica de drept
privat (sau invers) este admisa doar in temei expres de lege, cu preluarea regimului juridic
aplicabil noii categorii si cu protectii pentru patrimoniul public, personal si creditori.

(7) Creditorii si tertii vizati sunt informati; acestia 1si pot exercita drepturile in conditiile
legii. Publicitatea reorganizarii se asigurd prin publicare in Monitorul Oficial si pe pagina
oficiala a fondatorului si a entitatii.

(8) Pe durata reorganizarii se aplicd principiul continuitatii serviciului public;
intreruperile sunt interzise, cu exceptia situatiilor prevazute de lege si motivate in actul de
reorganizare.

Articolul 19. Dizolvarea persoanei juridice de drept public

(1) Persoana juridica de drept public isi inceteaza existenta prin dizolvare, in urmatoarele
cazuri:

a) realizarea integrala sau imposibilitatea obiectiva a realizarii scopului pentru care a fost
creata;

b) expirarea duratei stabilite la Infiintare;
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c) incapacitate operationala constatatd prin act motivat al fondatorului sau al autoritatii
competente;

d) decizia autoritatii competente, prin act cu fortd juridicd cel putin egald actului de
infiintare, in cadrul unei reforme institutionale;

e) alte cazuri prevazute de lege.

(2) Actul de dizolvare indica: data efectelor; desemnarea lichidatorului/lichidatorilor;
succesiunea patrimoniului; soarta personalului; regimul arhivelor si documentelor; masurile
tranzitorii pentru continuitatea sarcinilor publice esentiale.

(3) De la data intrarii in vigoare a dizolvarii, entitatea isi inceteaza operatiunile curente,
cu exceptia celor necesare lichidarii si conservarii patrimoniului; orice acte In afara scopului
lichidarii sunt nule de drept.

(4) Dizolvarea prin fuziune sau dezmembrare nu impune lichidare propriu-zisa daca
succesiunea universald/partiald este asiguratd prin actul de reorganizare.

Articolul 20. Procedura de lichidare si succesiunea la incetare

(1) Lichidarea urméreste stingerea obligatiilor, valorificarea activelor neafectate strict
unui regim de domeniu public, predarea patrimoniului afectat si radierea entitatii. Lichidarea se
desfasoara sub supravegherea autoritatii fondatoare sau a organului de control desemnat.

(2) Lichidatorul este numit de autoritatea competenta; actioneaza in limitele mandatului,
independent si cu diligenta unui bun administrator public. Poate fi desemnat conducétorul in
functie sau o persoana calificata.

(3) Lichidatorul: inventariazd patrimoniul; conserva bunurile; finalizeaza operatiunile in
curs; incaseaza creantele; stinge datoriile; administreaza litigiile; Intocmeste bilantul de lichidare
si raportul final.

(4) Destinatia bunurilor dupa plata datoriilor:

a) daca entitatea a fost infiintata pe baza bunurilor apartinand statului, bunurile ramase la
finalul lichidarii revin in proprietatea statului.

b) daca entitatea a fost infiintatd pe baza bunurilor unei unitati administrativ-teritoriale,
bunurile ramase revin in proprietatea acelei unitati administrativ-teritoriale.

c) daca entitatea este bazata pe membre, se aplica regulile statutare compatibile cu dreptul
public; in lipsa, decide fondatorul, exclusiv in interes public.

d) daca bunurile ramase includ arhive, documente oficiale sau bunuri culturale de
patrimoniu, acestea se predau institutiilor abilitate (arhivele statului, muzee publice etc.),
asigurandu-se pastrarea lor.

(5) Daca activele sunt insuficiente, fondatorul poate aloca sume pentru stingerea
obligatiilor ndscute in exercitarea misiunii publice, potrivit legii finantelor publice, fara a aduce
atingere raspunderii persoanelor vinovate.

(6) Lichidatorii intocmesc un bilant final de lichidare si un raport de inchidere, pe care le
prezintd autoritdtii ce a dispus lichidarea, pentru aprobare. Persoana juridicd de drept public isi
pierde calitatea de subiect de drept la data radierii din registrele de evidenta, efectuatd in baza
actului de aprobare a lichidarii finale.

(7) Intregul proces de lichidare se realizeazi cu respectarea principiilor transparentei si
legalitatii, putand fi contestat de orice parte interesatda in fata instantelor judecatoresti
competente, conform legislatiei.
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Capitolul VI
DISPOZITII FINALE SI TRANZITORII

Articolul 21. Dispozitii tranzitorii si de aplicare

(1) Prezenta lege se aplica tuturor persoanelor juridice de drept public existente la data
intrarii sale in vigoare, indiferent de data infiintarii lor. In termen de 6 luni de la intrarea in
vigoare, autoritdtile publice fondatoare vor asigura revizuirea statutelor (actelor constitutive) ale
entitatilor publice din subordine, In vederea alinierii lor la prevederile prezentei legi. Orice
prevederi din actele constitutive ale persoanelor juridice de drept public contrare prezentei legi se
considera modificate de drept de la expirarea acestui termen.

(2) In cazul in care o persoani juridici de drept public este reglementata printr-0 lege
speciala, iar dispozitiile acelei legi speciale sunt incompatibile cu prezenta lege, se vor aplica cu
prioritate dispozitiile legii speciale. Prezenta lege are caracter general si complementar, urmand a
fi coroborata cu reglementdrile speciale ale fiecarui domeniu.

(3) Guvernul, in termen de 12 luni de la publicarea prezentei legi, va prezenta
Parlamentului propunerile de modificare a legislatiei subsecvente necesare pentru punerea in
aplicare a prevederilor acesteia. De asemenea, ministerele si celelalte autoritati ale administratiei
publice vor emite actele normative interne necesare (regulamente, instructiuni) pentru
implementarea unitara a legii, acolo unde este cazul.

Articolul 22. Intrarea in vigoare

Prezenta lege intrd in vigoare la 12 luni de la data publicarii in Monitorul Oficial al
Republicii Moldova.

Articolul 23. Anexa

Lista persoanelor juridice de drept public existente la data intrarii in vigoare a legii se
aproba prin hotdrare de Guvern.

PRESEDINTELE PARLAMENTULUI
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ANEXA 2

Proiect

PARLAMENTUL REPUBLICII MOLDOVA

LEGE
Pentru modificarea dispozitiilor art. 13 din Legea nr. 764/2001 privind organizarea

administrativ-teritoriala a Republicii Moldova

Parlamentul adopta prezenta lege organica.

Articol unic. Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a
Republicii Moldova se modifica dupa cum urmeaza:

La articolul 13 va avea urmatorul cuprins:

,Articolul 13. - (1) Municipiile si unitatile administrativ-teritoriale care pot face parte din
componenta lor sunt orasele si satele (comunele) invecinate, stabilite prin lege.

(2) Sectoarele municipiului Chisindu sunt subdiviziuni administrativ-teritoriale fara
personalitate juridicd proprie, constituite in scopul organizarii eficiente a activitdtii
administrative la nivel local, si nu se calificd drept unitdti administrativ-teritoriale in sensul art. 3
alin. (2).

(3) Organizarea, competentele, structura si modul de functionare ale sectoarelor
municipiului Chisindu se stabilesc prin lege speciala — privind statutul municipiului Chisinau.

(4) Municipiile i unitatile administrativ-teritoriale impreund cu subdiviziunile
administrativ-teritoriale din componenta lor sunt prezentate in anexa nr. 2, care face parte

integrantd din prezenta lege.”

PARLAMENTUL REPUBLICII MOLDOVA
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ANEXA 3
Proiect

PARLAMENTUL REPUBLICII MOLDOVA

LEGE

Pentru modificarea dispozitiilor art. 55 alin. (1) din Legea nr. 436/2006 privind
administratia publica locala

Parlamentul adopta prezenta lege organica.

Avrticol unic. Legea nr. 436/2006 privind administratia publica locala se modifica dupa
cum urmeaza:

La articolul 55 alin. (1) va avea urmatorul cuprins:

,JArticolul 55 Autoritatile administratiei publice ale municipiului Chisinau

(1) Municipiul Chisindu este organizat in subdiviziuni administrativ-teritoriale numite

sectoare, precum si in unitati administrativ-teritoriale numite orase si sate (comune).”

PARLAMENTUL REPUBLICII MOLDOVA
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DECLARATIA PRIVIND ASUMAREA RASPUNDERII

Subsemnatul, PRETIVATII Ghenadie, declar pe proprie rispundere ci materialele
prezentate in teza de doctor se refera la propriile activitati si realizari, In caz contrar urmand sa

suport consecintele, in conformitate cu legislatia in vigoare.

Semnatura

Data ,, ” 2026
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GHENADIE PRETIVATII

REZUMAT

Jurist cu experientd, axat pe analizd juridicd riguroasd si
redactarea documentelor procedurale. Lucreaza eficient in echipa
si 1s1 asuma responsabilititi de coordonare atunci cand situatia o
cere. Implicat activ in instruire si dezvoltare profesionald, cu
experientd in aplicarea bunelor practici in activitatea organelor de
drept, orientat spre dezvoltarea si cunoasterea legislatiei din

nChlsmau MD 2003

.+37369810363
Hpretivatii@gmail.com

EDUCATIE SI FORMARE

Ciclul 11l de studii, superioare
de doctorat

Persoana juridica de drept public,
Academia ,Stefan Cel Mare”,
Chisindu, Republica Moldova
2019 — 2026

Ciclul 11 de studii, de Masterat
Drept, Relatii Internationale si
Cooperare Transfrontaliera,
interdisciplinar cu stiinte
administrative,

Universitatea ”Dunarea De Jos”,
Galati, Romania

2022 — 2024

Cursuri de formare initiala a
candidatilor la functia de
judecator

Institutul National al Justitiei,

diverse domenii.

DOMENII DE INTERES STIINTIFIC

Drept administrativ, drept penal, drept procesual penal, drept

contraventional, drept electoral.

APTITUDINI SI COMPETENTE

e Leadership

e Munca in echipa
e Atentie la detalii
e Sociabil

e Punctual

e Competente
digitale — utilizare
avansatd a
pachetului Office

e Cercetare juridica
e Analiza de caz
e Vorbire 1n public

e Redactare de
documente
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Colaborare 1n
echipa
Relatii
internationale
Planificare de
proiecte

Solutionarea
conflictelor

Gandire analitica
sl critica
Planificare
Luarea deciziilor
Abilitati
organizationale

Instruire si
dezvoltare



Chisinau, Republica Moldova
2022 — 2024

Ciclul 11 de studii, de Masterat
Drept Economic,
Academia ,Stefan cel Mare”,

Chisinau, Republica Moldova
2017 - 2018

Ciclul I de studii, de Licenta
Drept, Investigarea Fraudelor
Economice,

Academia ,Stefan Cel Mare”,

Chisinau, Republica Moldova
2013 - 2017

Studii liceale

Liceul Internat Republican cu
Profil Sportiv, Chisinau,
Republica Moldova

2010 — 2013

EXPERIENTA PERSONALA

CANDIDAT LA FUNCTIA DE JUDECATOR
Judecatoria Chisinau | Chisinau, MD | lulie 2025 - prezent

ASISTENT JUDICIAR
Judecatoria Chisinau | Chisinau, MD | lulie 2024 — 2025

— acordarea suportului judecdtorului in examinarea cauzelor
penale, contraventionale, asistenta juridica internationald;

— analizarea dosarelor si a actelor de urmarire penals;

— sistematizarea probelor si a practicii judiciare relevante;

— redactarea proiectelor de incheieri si hotarari judecatoresti;

— monitorizarea termenelor procedurale si a respectarii cerintelor
legale.

ASISTENT UNIVERSITAR
Academia ,,Stefan cel Mare” a Ministerului Afacerilor Interne al
Republicii Moldova | Chisinau, MD | lulie 2017 - prezent
e Realizeaza activitdti instructiv-didactice cu
Academiei ,,Stefan cel Mare” a MAI al RM

e Desfasoara activitati de instruire a politiei si a altor
reprezentanti din domeniul aplicérii normelor de drept

audientii

e Participd la activitatea de implementare a realizarilor
stiintifice Tn domeniul dreptului

e Consiliazd si asista angajatii politiei si alti specialisti din
domeniul juridic

e Efectueaza lucrari cu caracter stiintific in domeniul dreptului

e Coopereaza cu diferite organizatii neguvernamentale 1in
domeniul aplicarii legii

e Sector: Activitate stiintifica, Tnvatamant universitar,
jurisprudenta.

VICE PRESEDINTE AL ASOCIATIEI EUROPENE A
STUDENTILOR iN DREPT

The European Law Student' Association Republic of Moldova |
Mai 2019 - lulie 2020

¢ Directorul Departamentului Procese Simulate
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e Modalitate practica prin care studentii se pot pregati pentru
viitoarea cariera de jurist, indiferent de domeniul ales, intrucat
dezvolta atat calitdti de ordin obiectiv precum cunostintele
dintr-o anumita arie juridica, cat si calitati de ordin subiectiv,
ce tin de dezvoltarea personald, cum ar fi retorica, discursul
public si increderea n sine.

e Sector: Jurisprudentd, invatdmant universitar, activitate
stiintifica studenteasca.

PARTICIPARI iN PROIECTE STIINTIFICE

e Proiectul de cercetare pentru tinerii cercetdtori si castigarea
prin concurs a bursei de cercetare in domeniul electoral, cu
tema: ,,Etica si responsabilizarea autoritatilor publice in procesul
electoral”, lansat de Centrul de Instruire Continud in Domeniul
Electoral, contract Nr. 05-ROY/2021, Chisinau, 26 februarie
2021

e Proiectul ,,Tineri cercetatori” pentru anii 2023-2024, cu tema:
»Aplicarea cunostintelor speciale la infaptuirea justitiei”, cu
cifrul proiectului 23.70105.0807.11T, lansat de Agentia
Nationala pentru Cercetare si  Dezvoltare, Chisinau, 30
decembrie 2022

CURSURI DE FORMARE, SEMINARE DE INSTRUIRE,
LECTII PUBLICE

e Cursul de formare pentru formatori ,,Cele mai bune practici
de raspuns al politiei la cazurile de violenta in familie”,
organizat de A.O. ,,Centrul de Drept al Femeilor”, in parteneriat
cu Centrul integrat de pregatire pentru aplicarea legii, cu
suportul UN Women Moldova si cu sustinerea financiard a
Suediei, Chisindu, octombrie—noiembrie 2020

e Cursul de instruire si dezvoltare profesionala ,,Basic Tactics
Trening”, in cadrul proiectului ,,Support to the Police Reform in
the Republic of Moldova”, proiect finantat de Uniunea
Europeand, gestionat de Delegatia Uniunii Europene in
Republica Moldova si implementat de consortiul B&S Europe,
Chisinau, 4-13 octombrie 2021,

e Comunicare in cadrul lectii publice cu tema: ,,Dreptul — baza
statului democratic” in cadrul programului de Street Law,
desfasurat si organizat de ,,Edu Just si Invento”, Causeni, 26
lanuarie 2021

e Curs de formare profesionalda ,,Ceptudikariiiina mporpama
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Kanemnancpke  CIyXiHHS 3  OCHOBaMH  IICHXOJIOTIYHOTO
(Kpu30BOro) KOHCYNbTyBaHHA ~, ,, KamemaHcpka Akagemis
[TpaBooxoponux Opranis”, Kiev, Ukraina, 7-9 iulie 2021

e Seminarul organizat de Institutul National al Justitiei, 1n
colaborare cu Scoala Nationald de Magistraturd si Ambasada
Republicii Franceze, cu tematica ,,Managementul instantelor de
judecata si al procuraturilor”, Chisindu, 29 martie 2023

e Cursul de instruire si dezvoltare profesionald cu genericul
»Raspunsul statului la cazurile de trafic de fiinte umane din
perspectiva echitatii, eficientei si centrarii procesului penal pe
victima”, organizat de Institutul National al Justitiei in
parteneriat cu proiectul Agentiei Natiunilor Unite pentru
Combaterea Drogurilor si Criminalitatii (UNODC) ,,Deblocarea
impunitatii traficantilor si sprijinirea justitiei pentru victimele
traficului de persoane in Sud-Estul Europei, Chisinau, 29-31 mai
2023

e Lectie publica sustinutd de formatorul Institutului National al
Magistraturii din Romania, profuniv. dr. Radu Alexandru
Rizoiu, cu genericul ,Epoca ratiunii suficiente sau
supraabundente? Despre motivarea hotararii si a rechizitoriului”,
care a avut loc la Institutul National al Justitiei, Chisindu, 13
iunie 2023

e Lectia publica cu genericul ,,Statul de drept”, organizata de
catre Facultatea de Drept a USM, unde in calitate de oaspete a
vorbit Presedintele Curtii Constitutionale a Austriei, dl
Christoph Grabenwarter, Chigindu, 11 septembrie 2023

e Seminar de instruire ,,Scoala academica - Tinerii juristi
implicati in solutionarea litigiillor de mediu”, desfasurata de
catre AO EcoContact in parteneriat cu Ministerul Mediului,
Institutul National al Justitiei, Facultatea de Drept a Universitatii
de Stat din Moldova, Laboratorul de Cercetari Stiintifice Drept
Public Comparat si E-Guvernare si Academia ,,Stefan cel Mare”
a Ministerului Afacerilor Interne, in cadrul proiectului ,,0
justitie verde pentru un mediu protejat si comunitati durabile in
Republica Moldova”, finantat de Suedia, Chisinau, 17-19 aprilie
2024

e Curs de formare profesionald pentru formatori in scopul
prevenirii §i combaterii traficului de fiinte umane, organizat de
reprezentanti ai Tarilor de Jos, la care au participat si
reprezentanti ai Asociatiei Obstesti ,,Initiativa Pozitiva”, in
cadrul Academiei "Stefan cel Mare" a MAI (lansare Escapevan),
Chisinau, 8-9 aprilie 2025
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PARTICIPARI LA MANIFESTARI STIINTIFICE

e Organizarea si coordonarea conferintei stiintifico-studentesti
cu genericul ,,Promovarea drepturilor omului prin prevenirea si
combaterea violentei in baza de gen” editia V, Academia
»Stefan cel Mare” a MAI, Chisinau (online, 9 decembrie 2020)

e Conferinta stiintifico-practicd internationala cu genericul
,,Pregatirea profesionald a cadrelor pentru subdiviziunile
Ministerului Afacerilor Interne si alte organe de drept”,
organizator: Academia ,.Stefan cel Mare” a MAI (online, 4
decembrie 2020)

e Webinarul Sesiune introductiva cu privire la exploatarea
sexuald si abuzul sexual asupra copiilor in mediul online,
organizat de Consiliul Europei, Chisindu, 11 februarie 2021

e Conferinta stiintificaA  interuniversitara a  studentilor-
doctoranzi cu genericul ,,Prevenirea si combaterea criminalitatii
— probleme, solutii si perspective”, Academia ,,Stefan cel Mare”,
Scoala doctorala ,,Stiinte penale si drept public”, Chisindu
(online, 25 martie 2021)

e Conferinta stiintifico-practica internationald ,,Teoria si
practica administrarii publice (TPAP-2021)”, editia a XXV-a,
Academia de administrare publicd, in cadrul atelierului ,,Aspecte
teoretico-practice privind edificarea statului de drept si
modernizarea administratiei publice ”, organizator: Academia de
administrare publica, Chisinau (online, 21 mai 2021)

¢ Conferinta metodologicd cu beneficiarii programului de burse
pentru elaborarea proiectelor de cercetare individuala in
domeniul electoral, organizator: Centrul de Instruire Continua in
Domeniul Electoral pe langd Comisia Electorala Centrala
(online, 25 mai 2021)

e Conferinta stiintificd internationala ,,Democratie incluziva
prin alegeri incluzive”, organizatd de catre Centrul de Instruire
Continua in Domeniul Electoral in cooperare cu Centro
Internacional de Capacitacion e Investigacion Electoral (CICIE),
Mexic si Universitatea de Stat din Moldova, Facultatea de
Relatii Internationale, Stiinte Politice si Administrative., in
cadrul atelierului ,,Cercetarea si analiza academica in domeniul
electoral 1n suportul promovarii valorilor democratice”
(programul de burse a CICDE), Chisinau, 10 noiembrie 2021

e Conferinta stiintificd cu participare internationald ,,Protectia
drepturilor si libertdtilor fundamentale ale omului in procesul
asigurdrii ordinii §i securitatii publice”, editia a VI-a, organizata
si desfasurata in cadrul Academiei ,,Stefan cel Mare” a MAI al
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RM, Chisindu, 9 decembrie 2021, (in regim de videoconferintd)
e Organizarea si coordonarea conferintei stiintifico-studentesti
cu genericul ,,Promovarea drepturilor omului prin prevenirea si
combaterea violentei in baza de gen”, editia VI, Academia
»otefan cel Mare” a MAI, Chisindu, 10 decembrie 2021

e Conferinta  stiintificd  Nationala  Interuniversitara a
Studentilor-Doctoranzi cu genericul ,,Prevenirea si combaterea
criminalitatii — probleme, solutii si perspective”, editia a - IV —
a, Chisindu, 27 ianuarie 2022 (in regim de videoconferintd)

e Conferinta stiintifico-practicd internationala ,,Contributia
tinerilor cercetatori la dezvoltarea administratiei publice”, editia
a Vlll-a, organizata de catre Academia de administrare publica,
in cadrul atelierului ,, Realitati si perspective juridice in
administratia publica ”, Chisindu, 25 februarie 2022 (in regim de
videoconferintd)

e Conferinta stiintifico-practicd internationale ,,Teoria si
practica administrarii publice (TPAP - 2022)”, editia a XXVI-a,
organizatd de catre Academia de administrare publicd, in cadrul
atelierului ,,Institutii de drept in Republica Moldova”, Chisindu,
20 mai 2022

e Conferinta stiintifico-practicd nationald a Ombudsmanului
»Institutia carabinierilor intre prezent si viitor”, organizatd la
Academia de Stiinte a Republicii Moldova 1n parteneriat cu
Universitatea de Stat din Moldova, Chisinau, 20 iulie 2022

e Conferinta stiintifica cu participare internationala ,,Calitatea
democratiei, securitate electorald, participarea tinerilor -
interferente, provocari, solutii”, organizatd de Centrul de
Instruire Continuda 1n Domeniul Electoral, Chisinau, 11
noiembrie 2022 (in regim de videoconferinta)

e Conferinta stiintificd cu participare internationald ,,Protectia
drepturilor si libertdtilor fundamentale ale omului in procesul
asigurarii ordinii $i securitatii publice”, Academia ,,Stefan cel
Mare” a MAI al RM, Chisindu, 8 decembrie 2022 (in regim de
videoconferinta)

e Sesiunea stiintifica studenteascd organizatd de Catedra
procedura penald, criminalisticd si securitate informationala a
Academiei ,,Stefan cel Mare” cu genericul ,Investigarea si
judecarea infractiunilor ecologice”, Chisinau, 29 martie 2023

e Concursul de referate (simpozion) ,,Pre-vetting-ul 1in
Republica Moldova. Provocari si solutii”, organizat de Institutul
National al Justitiei, Chisinau, 27 iulie 2023

e Organizarea si coordonarea conferintei stiintifico-studentesti
cu genericul: ,,Promovarea drepturilor omului prin prevenirea si
combaterea violentei in baza de gen”, Editia a VIII-a, Academia
,»Stefan cel Mare” a MAI al RM, Chisinau, 30 noiembrie 2023
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e Conferinta stiintificad internationala ,,Infractiune-raspunderea
penala-pedeapsa. Drept si criminologie”, editia I1I, organizata de
Universitatea de Stat din Moldova, Chisinau, 7-8 decembrie
2023

e Conferinta stiintificd nationald cu participare internationald,
cu genericul ,,Protectia drepturilor si libertatilor fundamentale
ale omului in procesul asigurarii ordinii §i securitatii publice”,
Editia a Ill-a, organizatd si desfasuratd in cadrul Academiei
»otefan cel Mare” a MAI al RM, Chisinau, 7 decembrie 2023

e Conferinta stiintifica internationald ,,Republica Moldova in
contextul noii arhitecturi de securitate regionala”, organizata de
Academia Militara a Fortelor Armate ,,Alexandru cel Bun”,
Chisinau, 24 mai 2024

e Conferinta stiintifica nationala cu participare internationald
,Protectia consumatorilor: abordari integrate in sistemul
juridic”, editia a I-a, organizata de Academia ,,Stefan cel Mare”
a MAI, Centrul European al Consumatorului din Republica
Moldova, Universitatea ,,1 decembric 1918” din Alba Iulia si
Academia de Studii Economice din Moldova, Chisinau, 13-14
martie 2025

e Conferinta Internationald Jean Monnet ,,Cooperarea
institutiilor statului in asigurarea unitatii nationale”, Institutul de
Administratie Publicd, USM, Chisinau, 28-29 martie 2025

e Conferinta stiintificd internationala ,,Prevenirea si combaterea
criminalitatii: probleme, solutii si perspective”, Editia a VII-a,
organizatd de Academia "Stefan cel Mare" a MAI, Chisinau, 10
aprilie 2025

e Conferinta stiintificd internationald ,,Jandarmeria Romana —
traditii §1 perspective”, Editia a XlI-a, Amfiteatrul ,,Mihail
KOGALNICEANU” al Academiei de Politie ,,Alexandru loan
Cuza” din Bucuresti, 01-03 aprilie 2025

e Conferinta internationald ,,Ordinea publica in Europa, intre
traditie si contemporanietate”, organizatd de Scoala de Agenti de
Politie ,,Septimiu Muresan” Cluj-Napoca in parteneriat cu
Academia Romana — Filiala Cluj Napoca, Institutul de istorie
,George Baritiu”, Romania, Cluj-Napoca, 14-16 mai 2025

e Organizarea §1  coordonarea  conferintei  stiintifice
interuniversitara a studentilor si tinerilor cercetatori cu genericul
,,Promovarea drepturilor omului prin prevenirea si combaterea
violentei in baza de gen”, Editia a X-a, organizata de Catedra
,Ordine si securitate publicd” a Academiei ,,Stefan cel Mare” a
MAI al RM, 28 noiembrie 2025

e Conferinta stiintificad nationala cu participare internationald
»Protectia drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului in
procesul asigurarii ordinii §i securitatii publice”, editia a V-a,
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organizatd de Academia ,,Stefan cel Mare” a MAI al RM,
Chisinau, 10 decembrie 2025

LUCRARI STIINTIFICE PUBLICATE

Articole 1n reviste si culegeri stiintifice nationale si
internationale: 20 dintre care 16 la tema tezei de doctor

LIMBI STRAINE

e Engleza — A2 (ascultare, citire, vorbire, exprimare, scris)
e Franceza — B2 (ascultare, citire, vorbire, exprimare, scris)
e Rusa — C2 (ascultare, citire, vorbire, exprimare, scris)

INFORMATIE PERSONALA

e Data de nastere: 05/04/94
e Sex: M
« Nationalitatea: Republica Moldova
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