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SUMMARY
Moldova’s strategic vector is joining the European Union. This membership requires that 

Moldova has achieved stability of institutions guaranteeing democracy, the rule of law, human 
rights. An important objective of achieving European integration is to ensure the legality in all 
fields of the state, including local government, which will increase the administrative capacity 
of municipalities and districts. If Moldova is failing to strengthen administrative capacity, this 
fact will present an obstacle to the process of European integration. In the present agrticle, the 
author examines some theoretical and practical aspect of the legality of the control of the acts 
of local public administration.

Vectorul strategic al Republicii Moldova 
îl constituie aderarea la Uniunea Europea-
nă. Odată stabilite priorităţile clare privind 
dezvoltarea strategică a Moldovei, realiza-
rea acestora impune eforturi considerabile. 
Un obiectiv împortant în realizarea întegrării 
europene este asigurarea legalităţii în toate 
domeniile de activitate a statului, înclusiv în 
administraţia publică locală.

Autoritatile publice ale statului exercită 
un control administrativ asupra autoritaţilor 
administraţiei publice locale în vederea asi-
gurării respectării legilor, asigurării interese-
lor naţionale şi a legalităţii actelor adminis-
trative emise de către aceste autorităţi.

Exercitarea controlului administrativ de 
legalitate reprezintă o atribuţie importantă 
a Oficiului Teritorial Ungheni al Cancela-
riei de Stat, care desfăşoară în mod conti-
nuu activitatea de creştere a calităţii actului 
administrativ, urmând ca acesta să respecte 
tehnicile juridice, condiţiile de formă şi fond, 
stabilite prin acte normative, şi să asigure cla-
ritate, concizie şi eficienţă.

În exercitarea atribuţiilor de control al 
legalităţii actelor emise de autorităţile ad-
ministraţiei publice locale, Oficiul Teritorial 
Ungheni al Cancelariei de Stat  se axează  pe 
prevederile Legii privind administraţia publi-
că locală nr. 436-XVI din 28.12.2006, ale Le-

gii descentralizării administrative nr. 435-XVI 
din 28.12.2006  şi pe reglementările cuprinse 
în Regulamentul cu privire la oficiile terito-
riale ale Cancelariei de Stat, aprobat  prin 
Hotărârea Guvernului Republicii Moldova nr. 
845 din 18.12.2009. 

Pe parcursul anului 2012, au fost supu-
se controlului administrativ de legalitate 
17.308 acte administrative ale APL de nive-
lurile întâi şi doi. În cadrul acestui proces se 
atestă frecvent nerespectarea termenelor le-
gale de prezentare de către subiecţii respon-
sabili ai APL a actelor administrative, adop-
tate şi emise de autorităţi pentru efectuarea 
controlului de legalitate, conform prevederi-
lor art. 64 şi art. 65 ale Legii nr.436-XVI din 
28.12.2006 privind administraţia publică 
locală. Astfel, 3.370 de acte au fost remise 
oficiului cu termenul expirat, ceea ce consti-
tuie 19% din numărul total al actelor supuse 
controlului de legalitate.

Autorităţile administraţiei publice locale 
au fost avertizate de nenumărate ori în pri-
vinţa termenelor de prezentare spre control 
a actelor emise/adoptate de ei. În legislaţia 
Republicii Moldova nu sunt suficiente căi 
pentru soluţionarea problemei neprezentă-
rii actelor, omiterii termenului de prezenta-
re sau prezentarea necorespunzătoare spre 
exercitarea controlului de legalitate. 
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Este de menţionat faptul că, în anumite 
cazuri, autorităţile administraţiei publice lo-
cale evită intenţionat prezentarea actelor ofi-
ciilor teritoriale ale Cancelariei de Stat spre 
control sau omit termenul de prezentare, si-
tuaţie favorizată de anumite lacune existente 
în legislaţia în vigoare. 

Astfel, identificăm lipsa unor prevederi 
în legislaţie ce ar abilita oficiile teritoriale, ca 
subiecte ce exercită controlul administrativ, 
iniţierea procedurii de tragere la răspundere 
administrativă a responsabililor pentru ne-
prezentarea sau omiterea termenului legal 
de prezentare a actelor spre efectuarea con-
trolului de legalitate.

Autorităţile publice locale adoptă nume-
roase acte ilegale, lezând, astfel, în drepturi 
cetăţenii sau colectivităţile locale, precum şi 
interesele statului. În majoritatea cazurilor, 
aceasta se explică prin incompetenţa celor 
care pregătesc proiectele respective, profesi-
onalismul scăzut al aparatului de specialitate 
în probleme de ordin juridic, lipsa serviciilor 
juridice în consiliile locale, posibilităţile redu-
se ale APL de a oganiza diferite expertize ale 
actelor ce urmează a fi adoptate. 

Exercitând atribuţiile de control al legali-
tăţii actelor emise şi adoptate de autorităţile 
administraţiei publice locale, Oficiul Terito-
rial Ungheni al Cancelariei de Stat a noti-
ficat ca adoptate cu derogări ale prevederi-
lor legale 326 de acte şi a sesizat instanţa de 
contencios administrativ în 63 de cazuri. Cele 
mai frecvente derogări se referă la: transmi-
terea în arendă a terenurilor proprietate pu-
blică şi vânzarea lor; vânzarea-cumpărarea 
terenurilor aferente obiectivelor privatiza-
te şi date în arendă; schimbul terenurilor şi 
schimbarea destinaţiei terenurilor; acordarea 
terenurilor pentru construcţii, darea în locaţi-
une a bunurilor domeniul public; angajarea 
în funcţie, încetarea raporturilor de muncă şi 
sancţionarea salariatului; anularea şi corecta-
rea titlurilor de autentificare a dreptului deţi-
nătorului de teren.

Profesionalismul scăzut al aparatului de 
specialitate în probleme de ordin juridic se 
manifestă prin lipsa studiilor juridice ale se-
cretarilor consiliilor locale. Din 34 de secre-
tari ai consililor locale de ambele niveluri ale 
raionului Ungheni, doar 4 au studii juridice 

şi de administrare publică, deşi persoana ce 
deţine funcţia de secretar trebuie să fie licen-
ţiat al unei facultăţi de drept sau de adminis-
trare publică.1 

 Norma juridică nu este respectată în acest 
sens şi acest fapt nu poate garanta calitatea 
actului administrativ şi eficienţa administrării 
locale, cu atât mai mult că secretarul consiliu-
lui local are destule competenţe şi obligaţii 
pentru a garanta legalitatea şi calitatea  ac-
tului administrativ. Profesionalismul scăzut al 
acestora este o premisă a ineficienţei admi-
nistraţiei. 

În contextul elucidării cauzelor adoptării 
sau emiterii actelor ilegale de către autorităţile 
publice locale, oficiile teritoriale ale Cancelari-
ei de Stat instituie în teritoriu Comisii raionale 
pentru examinarea circumstanţelor adop-
tării actelor administrative ale autorităţilor 
administraţiei publice locale considerate 
ilegale.2 Comisiile activează în conformitate 
cu regulamentul aprobat de conducerea Can-
celariei de Stat. Comisiile reprezintă un organ 
consultativ, care are sarcina de a examina cir-
cumstanţele adoptării actelor administrative 
ale autorităţilor APL, considerate ilegale, şi 
de a preveni încălcările şi derogările de la le-
gislaţia în vigoare, contribuind la stabilirea şi 
dezvoltarea unor relaţii de conlucrare eficien-
tă între autorităţile APL şi subiecţii controlului 
administrativ în raioane. În componenţa comi-
siilor sunt incluşi reprezentanţi ai autorităţilor 
APL de ambele niveluri, reprezentanţi ai servi-
ciilor desconcentrate ale ministerelor şi altor 
autorităţi administrative centrale. 

Astfel, la una din şedinţele comisiei men-
ţionate din raionul Ungheni, membrii cărora 
au examinat situaţii concrete, au concluzio-
nat că cauzele ce conduc la adoptarea ilegală 
a actelor sunt: înterpretarea eronată a ca-
drului legal (în cazul emiterii actului contrar 
competenţei), interes de grup sau personal 
(în cazurile de gestionare a bunurilor UTA) şi, 
nu în ultimul rând, necunoaşterea legislaţiei 
în vigoare de către funcţionari.3 

Oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat 
acordă sprijinul informaţional şi juridic au-
torităţilor administraţiei publice locale. Con-
form programului de activitate, în perioada 
anului 2012 au fost organizate 7.610 consul-
taţii  metodologice şi juridice. 
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De fiecare dată, când se află în prezenţa 
unui dubiu asupra legalităţii unui act pe care 
l-au adoptat sau urmează să-l adopte, multe 
din colectivităţile locale transmit cu titlu pre-
ventiv proiecte de acte ori în condiţiile legii 
cer consultările acestuia. Unii teoreticieni 
consideră că această practică trebuie exclu-
să, deoarece în asemenea cazuri statul este 
responsabil nu numai de funcţionarea rea 
a serviciului oficiilor teritoriale abilitate cu 
efectuarea controlului de legalitate, cât şi de 
prejudicierea care a putut să rezulte pentru 
terţe persoane şi pentru colectivitatea con-
trolată.4 

La ora actuală, sunt sesizate mai multe ob-
stacole ce nu permit exercitarea corespunză-
toare a atribuţiilor de control de către oficiile 
teritoriale ale Cancelariei de Stat. Astfel, ofici-
ile teritoriale reprezintă o instituţie fără pâr-
ghii reale pentru a putea asigura respectarea 
legislaţiei, acţiunile acestora fiind lipsite, în 
marea majoritate a cazurilor, de finalitate. 

Un obstacol ar fi că, controlului de legali-
tate se supun un număr exagerat de acte, iar 
termenul de 30 de zile prevăzut pentru con-
testarea actelor administrative considerate 
ilegale este prea mic în raport cu fluxul con-
tinuu şi numărul mare de acte supuse contro-
lului de către oficiile teritoriale. Astfel, pentru 
efectuarea unui control profesionist se im-
pune modificarea termenului de prescripţie 
pentru înaintarea notificărilor şi a cererilor de 
chemare în judecată, precum şi elaborarea 
unui nou concept privind actele căre urmea-
ză a fi supuse controlului administrativ, dimi-
nuându-le numărul lor în scopul „de a contro-
la mai puţin, pentru a controla mai bine.”5 

Există o necesitate stringentă de revizuire 
a cadrului legal în scopul eficientizării activi-
tăţii oficiilor teritoriale în domeniul asigurării 
respectării legislaţiei, îmbunătăţirii calităţii 
controlului de legalitate, combaterii şi preve-
nirii fenomenului de gestionare frauduloasă 
a patrimoniului public al unităţilor adminis-
trativ-teritoriale. 

Astfel, în cazul înstrăinării bunurilor imo-
biliare proprietate publică ale unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale, cu încălcarea prevede-
rilor legale, oficiile teritoriale nu pot preveni 
aceste acţiuni, din motiv că deciziile consili-
ilor, intrate în vigoare din momentul adop-

tării, sunt înregistrate la organul cadastral 
teritorial în termene foarte restrânse, după 
care bunurile respective, fiind înstrăinate de 
câteva ori (în timp de o lună), sunt imposibil 
de recuperat, întrucât procedura legală de 
contestare a acestor acte durează de la 6 luni 
la 3-4 ani. În cazul contestării unor asemenea 
acte administrative, de regulă, instanţele de 
judecată resping acţiunile în cauză, pe mo-
tiv că actele administrative, a căror anulare 
se solicită au fost consumate, respectiv o 
eventuală anulare a acestora ar conduce la 
încălcarea dreptului de proprietate dobân-
dit, drept ocrotit şi garantat de Constituţia 
Republicii Moldova, Codul civil, alte acte 
normative, precum şi de instrumentele inter-
naţionale ratificate de către Republica Mol-
dova. În cazul în care instanţele de judecată 
admit cererile oficiilor teritoriale de anulare a 
actului administrativ contestat, aceasta nu se 
referă şi la efectele juridice produse de actul 
respectiv, recuperarea bunurilor fiind impo-
sibilă, iar acţiunile oficiilor teritoriale – fără fi-
nalitate, deoarece acestea nu au posibilitatea 
legală de a cere şi anularea contractelor sau 
titlurilor de proprietate, ca efecte derivate 
din actul administrativ. 

Pericolul social şi economic al situaţiei 
existente constă în epuizarea fondului fun-
ciar public disponibil, altor bunuri imobili-
are, fără evaluarea prealabilă a impactului, 
care l-ar putea genera acest fapt şi, drept 
consecinţă pe viitor, organele administraţiei 
publice locale vor fi lipsite de posibilitatea 
repartizării terenurilor pentru construcţia 
imobilelor de interes local şi pentru asigura-
rea dezvoltării sociale a colectivităţii locale. 
Astfel, Oficiul Teritorial al Cancelariei de Stat, 
asistând la aceste acţiuni ilegale, nu dispune 
de pârghii efective pentru a preveni şi stopa 
acţiunile respective, datorită imperfecţiunii 
cadrului normativ, iar în rezultat bugetul de 
stat este prejudiciat. 

Drept exemplu, în urma controlului efec-
tuat de către Serviciul Inspectare financiară 
al Ministerului Finanţelor în 8 localităţi com-
ponente ale municipiului Chişinău privind 
activitatea acestora în anii 2008-2010, s-au 
constatat pagube materiale cauzate bugetu-
lui şi venituri ratate de peste 20 mln. lei, ca 
rezultat al gestionării ineficiente şi ilegale a 
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fondurilor publice. Ratările încasărilor la bu-
get ar fi inimaginabile în cazul efectuării unui 
control general la toate unităţile administra-
tiv-teritoriale.

În acest context, se impune necesitatea 
privind introducerea în sistemul actual de 
drept din Republica Moldova a unui instru-
ment juridic nou, precum suspendarea de 
drept a actului administrativ, din momentul 
înaintării cererii de chemare în contencios şi 
urgentarea examinării cererilor depuse de 
către oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat. 
Suspendarea de drept a actului administrativ 
este prevăzută în legislaţia actuală a Români-
ei, fiind una foarte eficientă pentru preveni-
rea eventualelor acţiuni ilegale ale autorităţi-
lor administraţiei publice locale. Totodată, la 
aplicarea acestui instrument juridic dispare şi 
problema imposibilităţii oficiilor de a contes-
ta contractul civil emanat din actul adminis-
trativ, întrucât odată cu suspendarea actului, 
acesta nu mai produce efecte juridice, până 
la pronunţarea hotărârii de judecată. 

O altă problemă cu care se confruntă 
oficiile teritoriale este executarea hotărâ-
rilor de judecată. Neexecutarea de către au-
torităţile administraţiei publice locale a hotă-
rârilor instanţei de judecată atrage după sine 
responsabilitatea administrativă a persoane-
lor responsabile de executarea acestei hotă-
râri. De regulă, responsabilitatea se exprimă 
printr-o sancţiune, sub formă bănească, în-
casată de la persoanele care se fac vinovate 
de neexecutarea sau tergiversarea executării 
deciziei judecătoreşti. 

În realitate, nu există un sistem eficient 
şi funcţional de sancţionare a primarilor şi 
a consiliilor locale pentru neexecutarea ho-
tărârilor de judecată, aceasta în condiţiile în 
care legislaţia prevede expres că executarea 
hotărârilor de judecată, rămase definitive, 
este obligatorie pentru toate autorităţile 
publice. Datorită imperfecţiunii cadrului le-
gal existent în Republica Moldova sunt ca-
zuri unice privind sancţionarea primarilor şi 
consilierilor pentru neexecutarea hotărâri-
lor judecătoreşti, deciziilor consiliilor locale, 
gestionarea frauduloasă a bunurilor publi-
ce ale unităţilor administrativ-teritoriale şi 
depăşirea atribuţiilor de serviciu. Întrucât 
răspunderea consilierilor este una colectivă, 

acestora, în marea majoritate a cazurilor, nu li 
se aplică sancţiuni pentru neexecutarea ho-
tărârilor judecătoreşti.

Cauzele principale de neexecutare a de-
ciziilor judecatoreşti se pot manifesta în di-
verse feluri: prin lipsa de respect faţă de in-
stanţele judiciare, lipsa controlului privind 
executarea din partea organului special in-
stituit, iresponsabilitatea autorităţilor admi-
nistraţiei publice şi a persoanelor cu funcţie 
de răspundere. De asemenea, sunt frecvente 
în practică cazurile de eschivare a consiliilor 
locale de la executare, când hotărârile emise 
de instanţă sunt nefavorabile din punctul lor 
de vedere. 

Prezentăm câteva exemple. În luna martie 
2011, la acţiunea Oficiului Teritorial Ungheni 
al Cancelariei de Stat, instanţa de judecată 
s-a pronunţat definitiv şi irevocabil asupra 
deciziei consiliului orăşenesc Nisporeni din 
11.06.2010 cu privire la permisiunea vânzării 
prin licitaţie a centrului pentru elevi şi tineret 
din or. Nisporeni constatând a fi o decizie ile-
gală. Contrar poziţiei existente cu referire la 
bunul public inalienabil, Consiliul orăşenesc 
Nisporeni a adoptat, la 30 septembrie 2011, 
repetat, decizia privind vânzarea imobilului la 
licitaţie publică şi a organizat rapid licitaţia pu-
blică. Şi de această dată, instanţa de judecată 
a anulat actul. Însă autoritatea a iniţiat pentru 
a treia oară înstrăinarea bunului public.

Un alt exemplu se referă la decizia Con-
siliului orăşenesc Nisporeni din 21.12.2011 
cu privire la amenajarea şi explorarea carie-
rei de nisip. Instanţa de judecată, la cererea 
Oficiului, la 27.09.2012 a dispus anularea ac-
tului emis contrar competenţelor consiliului 
local, dat fiind faptul că bogăţiile subsolului 
de orice natură sunt proprietatea statului, iar 
gestiunea acestora se decide ce către Minis-
terul Mediului. Consiliul orăşenesc a adoptat 
la 28.09.2012 o decizie prin care permite des-
chiderea altei cariere de nisip şi extragerea 
acestuia.

Legea privind administraţia publică locală 
[art. 25, alin. (1)] prevede măsurile de dizol-
vare a consiliului local dacă acesta a adoptat 
în mod deliberat decizii repetate în aceeaşi 
materie, care au fost anulate de către instan-
ţele de contencios administrativ prin decizii 
definitive, deoarece încalcă grav prevederi-
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le Constituţiei sau ale legislaţiei în vigoare. 
Procedura în cauză se iniţiază de către ofi-
ciile teritoriale ale Cancelariei de Stat, după 
caz, primarul ori Guvernul sunt în drept să se 
adreseze în instanţa de judecată pentru con-
statarea circumstanţelor care justifică dizol-
varea consiliului local. 

La 28 februarie 2013, Oficiul teritorial 
Ungheni a depus o acţiune în instanţa de 
judecată Nisporeni privind constatarea cir-
cumstanţelor care justifică dizolvarea consi-
liului orăşenesc Nisporeni. Procedura este de 
lungă durată şi, în final, este nevoie de voinţă 
politică pentru aplicarea acestei sancţiuni 
faţă de consiliul respectiv.

În altă ordine de idei, sub un alt aspect al 
procesului de control al legalităţii, personalul 
oficiilor teritoriale ale Cancelariei de Stat dă 
dovadă de neprofesionalism şi, chiar, abuzuri. 
E necesar de menţionat că, în unele cazuri, în-
seşi metodele de control la care recurg aceste 
instituţii vin în flagrant conflict cu prevederile 
legii.6 Un control neglijat, neprofesionist, ten-
denţios sau abuziv poate provoca, în unele 
cazuri, multiple consecinţe de lezare în drep-
turi legale a persoanelor sau, în unele cazuri, 
chiar cauzarea unor prejudicii materiale şi 
morale. În acest sens, se simte necesitatea 
asigurării cadrului legal cu normele materiale 
respective prin care persoanele fizice sau juri-
dice să acţioneze în instanţă oficiile teritoriale 
în cazul în care, prin acţiunile acestora, au fost 
lezate interesele generale ale localităţii ori ale 
unor persoane în parte.

 Multiple discuţii dintre reprezentanţii 
autorităţilor administraţiei publice locale, 
specialişti, practicieni denotă faptul că există 
unele cazuri de abuzuri în exercitarea con-
trolului de legalitate. Drept dovadă, pot servi 
cazurile de abuz şi lipsă de profesionalism 
admise de organele abilitate cu atribuţii de 
control de legalitate în perioada anilor 2004- 
2008, descrise de către profesorul Victor 
Popa în monografia sa. Unele organe de con-
trol, ex-direcţii teritoriale, cum ar fi Ungheni 
şi Hînceşti, în perioada 2004-2008, au admis 
exces de zel, care se află la frontiera cu abuzul 
şi neprofesionalismul juridic.7 

Unul dintre motivele unei astfel de situaţii 
este şi lipsa studiilor juridice ale şefilor oficii-
lor teritoriale ale Cancelariei de Stat. Această 

reglementare, deşi se consideră foarte impor-
tantă, a fost ignorată, neexistând în legislaţie. 
Dacă în legislaţia anterioară8 a fost prevăzută 
cerinţa privind studiile juridice complete şi 
un stagiu de activitate profesională de, cel 
puţin, 5 ani, atunci în Regulamentul privind 
organizarea şi funcţionarea oficiilor teritori-
ale ale Cancelariei de Stat, aprobat prin Ho-
tărârea Guvernului Republicii Moldova nr. 
845 din 18.12.2009, există doar prevederea: 
„Conducerea generală a Oficiului este asigu-
rată de şeful Oficiului, care este reprezentan-
tul Guvernului în teritoriu. Şeful Oficiului este 
numit în funcţie şi eliberat din funcţie prin 
hotărâre de Guvern, la propunerea Secreta-
rului General al Guvernului.”

Legislaţia Republicii Moldova nu prevede 
careva norme ce ar reglementa răspunderea 
şefilor oficiilor teritoriale pentru modul în 
care aceştia îşi exercită atribuţiile de control 
de legalitate asupra actelor autorităţilor ad-
ministraţiei publice locale. Din păcate, textul 
Legii privind administraţia publică locală (art. 
72) se referă doar la un raport anual privind 
activitatea de control al actelor autorităţilor 
administraţiei publice locale pentru o peri-
oadă de activitate din anul precedent care 
este elaborat şi prezentat Guvernului de că-
tre Cancelaria de Stat. Prin urmare, Parlamen-
tul, în calitate de unica autoritate abilitată cu 
funcţie legală de control parlamentar asupra 
exercitării legilor, nu are o pârghie legală de 
audiere şi apreciere a acestei activităţi a Gu-
vernului.9 

Propunerile expuse în vederea eliminării 
lacunelor din cadrul legal sunt importante 
mecanisme juridice care exprimă asigurarea 
legalităţii în toate domeniile de activitate a 
administraţiei publice locale, având un rol 
primordial în procesul de integrare europea-
nă. Prin asigurarea legalităţii va creşte capaci-
tatea administrativă a localităţilor şi raioane-
lor, care trebuie să devină mai competitive. 
Administraţia publică locală se va tranforma 
într-o administraţie eficientă şi performantă. 
Dacă nu se reuşeşte să întărim capacitatea 
administrativă, lucru pe care Guvernul şi l-a 
propus să-l realizeze prin procesul de des-
centralizare, dar şi prin alte reforme, acest 
fapt va prezenta un obstacol în procesul de 
integrare europeană.
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NOTE
1. Legea privind administraţia publică locală nr. 436/2006, art. 37.
2. Hotărârea Guvernului Republicii Moldova nr. 845 din 18.12.2009 cu privire la Oficiile Teri-

toriale ale Cancelariei de Stat, pct. 13.
3. Hotărârea Comisiei raionale Ungheni pentru examinarea circumstanţelor adoptării actelor 

administrative ale autorităţilor administraţiei publice locale considerate ilegale din 26.11.2010.
4. Dastic A. Contenciosul administrativ. Chişinău: Editura Î. S. „Tipografia centrală,” 2007, pag. 

34.
5. Idem, pag. 35.
6. Popa V. Efectele descentralizării: rolul reprezentantului Guvernului în unităţile administra-

tiv-teritoriale. Chişinău:  I.D.I.S. Viitorul, 2008, pag. 48. 
7. Idem, pag. 46-55.
8. Regulamentul cu privire la organizarea şi funcţionarea Oficiului Teritorial al Aparatului 

Guvernului, aprobat prin Hotărârea Guvernului Republicii Moldova nr. 992 din 12.08.2003.
9. Dastic A. Contenciosul administrativ. Chişinău: Editura Î. S. „Tipografia centrală,” 2007, pag. 

36.
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