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Sumar executiv
În prezentul Studiu autorii şi-au propus să identifice şi să efectueze o 

analiză teoretico-practică a celor mai importante probleme care afectează 
negativ procesul de implementare a legilor în Republica Moldova.

Concomitent încearcă să abordeze şi să elucideze unele aspecte 
importante şi actuale privind rolul şi responsabilitatea principalelor 
instituţii decizionale ale statului din domeniul adoptării şi implementării 
efective a cadrului legal în Republica Moldova: Parlament, Guvern, 
Preşedinte, etc. În acest sens, în baza unor studii de caz, pe de o parte 
sunt analizate unele aspecte referitoare la implementarea efectivă a 
legilor, iar pe de altă parte – sunt identificate unele probleme concrete 
de ordin normativ, funcţional, organizaţional şi de altă natură, care 
influenţează negativ procesul de adoptare şi implementare efectivă a 
legilor în Republica Moldova. 

În mod special, autorii şi-au axat atenţia asupra următoarelor 
aspecte: 

•	 Tergiversarea adoptării unor legi importante, necesare funcţionării 
adecvate a sistemului de administraţie publică locală;

•	 Lipsa de iniţiativă, progres şi capacităţi funcţionale din  
partea Guvernului şi autorităţilor publice centrale în domeniul 
armonizării cadrului normativ existent cu prevederile noilor legi 
din domeniul APL;

•	 Importanţa publicării la timp a actelor legislative şi consecinţele 
încălcării termenelor legale;

•	 Cauzele nerealizării sau realizării cu mari întârzieri de către 
Guvern şi alte autorităţi publice centrale a unor obligaţii expres 
prevăzute în legi; 

•	 Consecinţele adoptării actelor normative fără indicarea surselor 
de acoperire financiară pentru implementarea lor efectivă; 

•	 Rolul Parlamentului Republicii Moldova în monitorizarea şi 
controlul asupra implementării legilor adoptate şi felul în care 
deputaţii, comisiile permanente de specialitate, cât şi legislativul 
în întregime folosesc sau ar trebui să folosească instrumentarul 
pe care-l au la dispoziţie, pentru a contribui la implementarea 
efectivă a legilor adoptate;
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•	 Rolul şi gradul de utilizare a potenţialului ştiinţific al mediului 
academic şi al societăţii civile din Republica Moldova în cadrul 
procesului de adoptare şi implementare a legilor.

Scopul principal al acestei analize nu este doar de a demonstra faptul 
că anumite îndatoriri nu sunt îndeplinite corespunzător de către Guvern, 
Parlament, Preşedinte şi alte instituţii publice, ci mai curând de a ridica 
unele probleme, care fiind analizate obiectiv ar permite elucidarea 
cauzelor acestei stări de lucruri, ca în final să fie înaintate anumite 
propuneri, recomandări pentru factorii esenţiali în vederea creşterii 
calităţii procesului decizional şi mai ales al implementării efective a 
cadrului legal în vigoare. 

Prin problemele abordate se încearcă a demonstra că implementarea 
efectivă a legilor în Republica Moldova va fi posibilă doar în condiţiile 
unei reforme efective a administraţiei publice centrale, corelate cu 
reforma administraţiei publice locale şi cu implicarea tuturor factorilor 
interesaţi, precum şi doar dacă cele mai înalte instituţii statale 
precum Parlamentul, Guvernul şi Preşedintele ţării vor conştientiza 
că îndeplinirea legilor este o datorie a tuturor. În acest sens, vom 
putea vorbi despre un veritabil stat de drept şi despre implementarea 
efectivă a legilor doar atunci când însuşi Parlamentul, Guvernul şi 
Preşedintele Republicii Moldova vor respecta întocmai legile ţării, iar 
descentralizarea, auto-guvernarea locală va fi promovată ca fiind una 
din cele mai preţioase valori democratice. 

Un aspect care imprimă o deosebită relevanţă acestui Studiu este 
faptul că deşi este focusat în principal asupra modului de implementare 
a legilor din domeniul administraţiei publice locale şi al descentralizării, 
impactul Studiului este mult mai amplu, fiindcă problemele identificate 
în cadrul acestui Studiu, la fel ca şi concluziile trasate, sunt valabile atât 
pentru domeniul administraţiei publice locale, cât şi pentru alte domenii 
în care au fost şi sunt adoptate legi importante, dar care rămân practic 
neaplicate în modul corespunzător. 
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Introducere
Carta Europeană a Autonomiei Locale1 menţionează în preambulul 

său că colectivităţile locale sunt principalele fundamente ale oricărui 
regim democratic şi că existenţa colectivităţilor locale împuternicite 
cu responsabilităţi efective permite o administraţie în acelaşi timp 
eficace şi apropiată de cetăţean. La rândul său, art. 109 din Constituţia 
Republicii Moldova stipulează că administraţia publică în unităţile 
administrativ-teritoriale se întemeiază pe principiile autonomiei locale, 
ale descentralizării serviciilor publice, ale eligibilităţii autorităţilor 
administraţiei publice locale şi ale consultării cetăţenilor în problemele 
locale de interes deosebit. 

Prin ratificarea Cartei Europene a Autonomiei Locale şi prin 
consfinţirea în Constituţie a principiilor autonomiei locale şi 
descentralizării, Republica Moldova, pe de o parte, şi-a declarat dorinţa 
de a se alinia la standardele europene în domeniul democraţiei locale şi 
a descentralizării efective a serviciilor publice, iar pe de altă parte şi-a 
asumat responsabilitatea juridică, politică şi morală de a se angaja într-
un proces intens de reformare a administraţiei publice locale, astfel încât 
principiile şi standardele europene respective să fie realizate efectiv în 
practică. 

Însă doar dorinţa de raliere la acest set de principii moderne şi chiar 
consfinţirea lor în Constituţie nu este suficientă. Această dorinţă trebuie 
să fie însoţită şi de o voinţă fermă de a asigura respectarea acestor valori 
democratice la nivel naţional prin asigurarea unui cadru normativ, 
instituţional, funcţional şi financiar adecvat, fapt care poate fi obţinut 
doar printr-o viziune clară şi obiectivă asupra reformei administraţiei 
publice locale privită într-un context mai larg al reformei întregului 
sector public în conformitate cu rigorile actuale. 

În acest sens, experienţa Republicii Moldova reprezintă cel mai 
relevant exemplu şi studiu de caz, deoarece pe parcursul ultimilor 
aproape 20 de ani la noi au avut loc multiple reforme ale APL, dar care 
aşa şi nu au condus la edificarea unui sistem de administraţie publică 
locală efectiv şi capabil să facă faţă rigorilor actuale.

Totuşi, pornind de la situaţia existentă şi de la obligaţiile sale 
internaţionale, asumate în domeniul dezvoltării autonomiei locale, 
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Republica Moldova în ultimii ani a realizat o serie de acţiuni importante. 
În special, a fost adoptat Programul calendaristic de realizare a 
obligaţiilor asumate faţă de Consiliul Europei2, a fost creată o Comisie 
parlamentară specială3 care, cu participarea activă a societăţii civile din 
Republica Moldova4, a depus eforturi importante în ceea ce priveşte 
elaborarea unui nou pachet de legi pe domeniul autonomiei locale. În 
anul 2006 au fost adoptate mai multe legi noi: Legea descentralizării 
administrative5, Legea privind administraţia publică locală6, etc., 
urmând ca implementarea acestor legi să fie realizată sub coordonarea 
Ministerului Administraţiei Publice Locale şi a altor agenţii publice 
centrale. Calitatea şi importanţa acestor legi au fost înalt apreciate de 
majoritatea actorilor din domeniul APL şi în special de către reprezentanţi 
ai Consiliului Europei7. 

Totodată, în pofida tonului laudativ şi a aşteptărilor pozitive create 
prin adoptarea legilor respective, la moment tot mai frecvent se 
pune întrebarea implementării şi executării efective a noului cadru 
legislativ. 

Aşa deci se constată că deşi a trecut aproape un an şi jumătate de la 
adoptarea legilor din domeniul administraţiei publice locale (decembrie 
2006), acestea rămân practic inaplicabile, în mare parte din cauza faptului 
că instituţiile statului, responsabile de adoptarea şi implementarea în 
practică a reformei, nu-şi îndeplinesc în modul corespunzător obligaţiile 
şi nu au întreprins acţiunile necesare în vederea asigurării unui mecanism 
eficient de implementare a noilor legi şi de ajustare a întregului cadru 
legal la noile reglementări.

Actualitatea Studiului. Deşi a fost adoptat un nou set de legi în 
domeniul administraţiei publice locale şi al descentralizării, totuşi 
ţara noastră în continuare este monitorizată de către Consiliul Europei 
pe subiectul autonomiei locale, ceea ce denotă că, de fapt, Republica 
Moldova în continuare se confruntă cu aceleaşi probleme: presiune 
administrativă, lipsa autonomiei financiare, lipsa de capacităţi 
funcţionale şi organizaţionale, desconsiderarea opiniei APL,  etc. 

Faptul că noile legi întârzie să-şi producă efectul şi că situaţia în 
domeniu rămâne destul de confuză, ne-a determinat să realizăm acest 
Studiu pentru a elucida modul în care principalele puteri statale din 
Republica Moldova (Parlament, Preşedinte şi Guvern) îşi realizează 
obligaţiile lor constituţionale şi legale în implementarea noului cadru 
legislativ, cît şi modul de executare de către acestea a unor îndatoriri 
concrete stabilite în legile din domeniul APL. 
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Necesitatea unui Studiu care ar monitoriza modul în care instituţiile 
statului îşi îndeplinesc obligaţiile lor prevăzute în legislaţia din domeniul 
administraţiei publice locale şi al descentralizării administrative este 
determinată de mai mulţi factori actuali din domeniul APL, printre 
care:
	Lipsa unei corelări adecvate între prevederile noilor legi din 

domeniul administraţiei publice locale şi descentralizării 
administrative cu cadrul normativ existent;  

	Existenţa pe parcursul a mai multor ani a multiplelor coliziuni, 
contradicţii şi confuzii între prevederile diferitor acte legislative 
din domeniul APL; 

	Starea de incertitudine şi confuzie care domneşte în prezent în 
cadrul administraţiei publice locale cu privire la aplicarea cadrului 
normativ existent; 

	Cadrul normativ actual şi modul de implementare a acestuia 
reprezintă un mediu favorabil pentru abuzurile şi presiunile asupra 
autorităţilor publice locale.

Actualitatea acestui Studiu reiese şi din faptul că importanţa 
edificării unui mecanism efectiv şi eficient de implementare a noului 
cadru legislativ din domeniul APL a fost de nenumărate ori menţionată 
în rapoartele diverselor organizaţii internaţionale, în declaraţiile unor 
înalţi demnitari, precum şi în studiile unor experţi independenţi. 

Astfel, la 2 octombrie 2007 Adunarea Parlamentară a Consiliului 
Europei a adoptat Rezoluţia 1572 cu privire la onorarea obligaţiilor şi 
angajamentelor luate de către Republica Moldova8. Apreciind crearea 
unui cadru legislativ solid şi coerent drept o avansare importantă pe 
calea reformei democratice, în rezoluţie totuşi se menţionează că 
implementarea legilor adoptate este la fel de importantă, autorităţile 
moldoveneşti fiind încurajate să realizeze toate acţiunile necesare 
pentru a face ca noul cadru legislativ să fie pe deplin operaţional, să 
adopte toate actele normative necesare pentru implementarea acestui 
cadru legislativ şi să consolideze capacităţile instituţiilor şi personalului 
pentru a aplica noua legislaţie.

Adunarea Parlamentară a Consiliului Europei mai menţionează 
că anumite legi adoptate pot fi în continuare îmbunătăţite, luând în 
considerare standardele Consiliului Europei şi recomandările experţilor 
săi. Această sugestie este valabilă mai ales pentru legislaţia privind  
sistemul judiciar, procuratura generală, partidele politice şi autonomia 
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locală (s.n.). În acest sens, autorităţile din Republica Moldova sunt 
invitate să studieze implicaţiile implementării noului cadru legislativ, 
inclusiv să asigure adoptarea tuturor actelor normative subordonate 
legii şi a regulamentelor necesare, să asigure armonizarea legislaţiei 
existente cu noile legi adoptate şi să realizeze orice alte măsuri care au  
ca scop creşterea capacităţilor oficialilor de a lucra cu noile legi. 

Prin aceeaşi Rezoluţie 1572 autorităţilor moldoveneşti li s-a cerut 
să continue efortul de consolidare a autonomiei locale şi în special să 
conlucreze cu experţii Consiliului Europei, pentru a aduce legislaţia 
privind finanţele publice locale în conformitate cu standardele şi 
principiile Cartei Europene a Autonomiei Locale. Autorităţilor de la 
Chişinău le este recomandat să crească veniturile proprii ale autorităţilor 
publice locale, să introducă un sistem direct şi transparent de plată a 
transferurilor către administraţia publică locală, să edifice un sistem 
obiectiv, stabil, previzibil şi echitabil de redistribuire a veniturilor 
între toate unităţile administrativ-teritoriale. Adunarea Parlamentară a 
Consiliului Europei mai recomandă autorităţilor din Republica Moldova 
să colaboreze cu asociaţiile autorităţilor publice locale din Moldova 
şi cu Centrul de Expertiză al Consiliului Europei pentru Reforma 
Administraţiei Publice Locale în vederea dezvoltării cunoştinţelor 
şi consolidării abilităţilor aleşilor locali şi funcţionarilor locali de a 
implementa noua legislaţie.

La rândul său, Comisia Europeană menţionează într-un raport dat 
publicităţii la 3 aprilie 2008 că în pofida progresului făcut de Republica 
Moldova, implementarea efectivă a reformelor rămâne o provocare9.

În acelaşi timp, mai multe oficialităţi de rang înalt din Republica 
Moldova şi UE de asemenea au recunoscut necesitatea implementării 
efective a legilor adoptate. Astfel, Preşedintele Parlamentului Republicii 
Moldova, Marian Lupu, a declarat că este preocupat de modul în 
care se implementează legile adoptate şi intenţionează să instituie un 
control strict în acest sens. El a  declarat jurnaliştilor ca nu doreşte ca 
„Parlamentul să fie văzut doar ca o maşină de vot”10.

Anul acesta, la 14 ianuarie 2008 Preşedintele Republicii Moldova 
a avut la Bruxelles o întrevedere bilaterală cu  Jose Manuel Barroso. 
La finele întrevederii, Preşedintele Comisiei Europene a atenţionat 
conducerea Republicii Moldova asupra necesităţii implementării 
adecvate a noului set de legi adoptat în conformitate cu normele 
europene, iar Vladimir Voronin a fost de acord că cele peste 200 de 
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legi, adoptate de către Parlamentul Republicii Moldova în ultimii trei 
ani, trebuie să fie implementate11.

Plus la aceasta, caracterul declarativ al legilor şi problemele existente 
în privinţa implementării efective a acestor legi au fost în repetate 
rânduri demonstrate în cadrul diferitor studii şi analize realizate de către 
organizaţiile neguvernamentale şi experţii din Republica Moldova. 

În acest sens, în studiile sale de politici publice realizate pe parcursul 
anului 2007, IDIS „Viitorul” de mai multe ori a atenţionat că reforma 
în administraţia publică locală bate pasul pe loc din cauza tărăgănării 
adoptării unui sistem principial nou de finanţe publice locale, cât şi din 
cauza neajustării întregului cadru normativ la prevederile noilor legi12.

Experţii Asociaţiei pentru Democraţie Participativă „ADEPT” şi 
ai Centrului Analitic Independent „Expert-Group” menţionează şi 
ei faptul că aplicarea legilor privind descentralizarea şi dezvoltarea 
regională stagnează, iar unele legi importante nu sunt adoptate şi puse 
în aplicare13.

În sfârşit, în opinia unor autori, se menţionează că Parlamentul ar 
putea să joace un rol mai decisiv în domeniul controlului politic asupra 
acţiunilor Guvernului ce ţin de implementarea priorităţilor stabilite de 
către legislativ şi în domeniul monitorizării implementării legislaţiei 
armonizate14.

În cadrul acestui Studiu a fost analizat cadrul legal din ultimii 3-5 ani 
şi a fost utilizată informaţia oficială accesibilă din următoarele surse: 
	Monitorul Oficial al Republicii Moldova;
	Paginile web ale Consiliului Europei, Comisiei Europene, etc.   
	Paginile web ale Parlamentului, Guvernului, Ministerului 

Administraţiei Publice Locale, precum şi ale altor autorităţi 
publice centrale; 

	Stenogramele şedinţelor în plen ale Parlamentului Republicii 
Moldova;

	Ordinea de zi a comisiilor permanente ale Parlamentului şi în 
special a Comisiei pentru administraţie publică, ecologie şi 
dezvoltarea teritoriului;

	Studiile şi rapoartele de monitorizare ale experţilor naţionali şi 
internaţionali din ultimii ani; 

	De asemenea, pe marginea subiectelor abordate în Studiu, au 
fost intervievaţi mai mulţi reprezentanţi ai autorităţilor publice 
centrale şi locale. 
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1. Completarea cadrului normativ necesar pentru 
implementarea legilor din domeniul APL

Una din problemele principale care, în opinia noastră, influenţează 
negativ aplicarea adecvată a legilor din Republica Moldova o reprezintă 
caracterul incomplet, fragmentar şi necorelat al cadrului legal în 
vigoare. 

În acest sens, deşi Parlamentul adoptă unele legi destul de bune şi 
apreciate atât pe plan intern, cât şi extern, totuşi, în acelaşi timp, „uită” 
să adopte la pachet şi în termene raţionale şi alte legi importante, fără de 
care primele nu pot fi puse efectiv în aplicare şi devin o formalitate. 

a) Proiectul legii finanţelor publice locale
După adoptarea la 28 decembrie 2006 a Legii privind descentralizarea 

administrativă şi a Legii privind administraţia publică locală, se impunea, 
în regim de urgenţă, aşa cum s-a promis de la cele mai înalte tribune15, 
să fie elaborat un sistem nou şi adecvat de finanţe publice locale care să 
corespundă noilor legi şi să permită aplicarea lor efectivă.

Încă din 27 februarie 2008, în Parlamentul Republicii Moldova a intrat   
proiectul de lege nr. 684 cu privire la finanţele publice locale, propus 
de un grup de 12 deputaţi. Autorii proiectului de lege menţionează pe 
bună dreptate că situaţia juridică existentă şi tărăgănarea în continuare 
a adoptării unui sistem de finanţe publice locale nou şi adecvat poate 
genera conflicte juridice serioase între reprezentanţii autorităţilor publice 
locale şi cele centrale, precum şi poate afecta realizarea politicilor şi 
programelor statului în teritoriu. De asemenea, situaţia dată nu poate 
să nu afecteze imaginea autorităţilor publice centrale pe plan intern şi 
extern, deoarece anume ele sunt responsabile conform legii de corelarea 
şi ajustarea cadrului legal. Autorii proiectului mai constată că doar prin 
adoptarea acestei legi noi vom reuşi să accelerăm reforma politică 
internă, să creăm un cadru adecvat implementării legilor adoptate în 
anul 2006, vom stimula eforturile interne ale ţării noastre de ajustare 
a legislaţiei interne la standardele şi convenţiile europene existente în 
acest domeniu, afirmându-ne pozitiv ca un stat cu viziuni şi motivaţie 
europeană şi pe tărâmul descentralizării şi administraţiei publice 
locale16.

Autorii proiectului nr. 684 prezintă concomitent o listă obiectivă 
şi destul de completă a principalelor probleme cu care se confruntă 
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actualul sistem de finanţe publice locale, listă cu care suntem întru totul 
de acord. Astfel, printre principalele probleme sunt menţionate:

1) Lipsa unei corelări şi compatibilităţi între sistemul de finanţe 
publice locale şi o serie de acte normative cu forţă juridică superioară 
juridică adoptate sau ratificate de către Republica Moldova: Constituţia 
(1994), Legea cu privire la descentralizarea administrativă (2006), 
Legea privind administraţia publică locală (2006), Carta Europeană a 
Autonomiei Locale (1998).

2) Dependenţa totală a bugetelor unităţilor administrativ-teritoriale 
de nivelul I (sate, comune, oraşe) de autorităţile publice raionale.

3) Primăriile nu dispun de surse proprii de venit, cu excepţia taxelor 
locale, care constituie circa 100 mln. lei anual, inclusiv veniturile 
obţinute de mun. Chişinău datorită statutului său special.

4) Sistemul actual de finanţe publice locale nu stimulează nici într-
un fel autorităţile publice locale şi dezvoltarea locală.

5) Datorită dependenţei primăriilor faţă de raioane, autorităţile publice 
locale de I nivel nu şi-au dezvoltat capacităţile administrative necesare 
pentru gestionarea resurselor financiare de care au nevoie permanent, 
transformându-se implicit în „asimilatori de fonduri” şi nu au motivaţia 
necesară (nici intelectuală, nici financiară) de a se mobiliza pe proiecte 
de infrastructură locală, de a atrage fonduri (fie în parteneriat cu agenţii 
economici, fie granturi), dezvoltându-şi astfel comunităţile lor.

6) Legislaţia actuală este foarte vagă în ceea ce ţine de fondurile 
locale.

Deşi de la înregistrarea în Parlament a proiectului de Lege a finanţelor 
publice locale nr. 684 a trecut o perioadă  de timp suficient de mare 
şi cu toate că există o necesitate stringentă de a adopta o nouă lege a 
finanţelor publice locale, proiectul nr. 684 nu a fost încă examinat nici 
în cadrul comisiilor, nici în şedinţă plenară a Parlamentului.

La rândul său Ministerul Finanţelor a elaborat propriul proiect de 
lege privind finanţele publice locale. Deşi s-a declarat că se aşteaptă ca 
acest proiect să fie adoptat de către Parlament până la sfârşitul anului 
curent, totuşi proiectul de lege propus de către Ministerul Finanţelor 
prevede punerea în aplicare a legii începând cu 1 ianuarie 2010, până 
atunci urmând să fie aplicată legea privind finanţele publice locale din 
200317.

În rezultat, pe parcursul unei perioade îndelungate în Republica 
Moldova există o situaţie juridică confuză, incertă şi inacceptabilă din 
punct de vedere a unui stat de drept, generând importante conflicte şi 
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stare de nervozitate în cadrul sistemului de administraţie publică locală. 
Pe de o parte, au intrat în vigoare legile noi din domeniul administraţiei 
publice locale, care aduc schimbări principiale în abordarea unor astfel 
de probleme precum domeniile de competenţă, delegarea de competenţe, 
relaţiile cu autorităţile centrale, descentralizarea financiară, etc. Pe de 
altă parte, sistemul actual de finanţe publice locale (Legea finanţelor 
publice locale) contravine în totalitate acestor legi, fiind totuşi în vigoare 
şi aplicat în lipsa unor altor reglementări oportune. 

În aceste condiţii, apare o întrebare logică: după care legi să se 
conducă autorităţile publice locale în activitatea lor, mai ales atunci 
când este vorba de competenţe şi acoperirea financiară a lor? Or, în 
condiţiile cadrului legal actual, orice acţiune pe care ar întreprinde-o 
autorităţile publice locale va prezenta o încălcare a unor sau altor legi. 
Dacă te conformezi în totalmente legilor noi privind descentralizarea 
şi administraţia publică locală la capitolul, de exemplu, domenii de 
competenţe, atunci nu poţi să nu încalci legea finanţelor publice locale 
şi alte legi speciale. Precum şi viceversa, dacă te conduci de legea 
depăşită a finanţelor publice locale, atunci neapărat nu te conformezi 
legilor noi. De aici vine, pe de o parte, lipsa de iniţiativă din parte APL 
în soluţionarea problemelor vitale ale colectivităţilor locale, iar pe de 
altă parte reprezentanţii APL mai energici şi care doresc cu adevărat să 
contribuie la dezvoltarea localităţilor lor devin foarte vulnerabili în faţa 
administraţiei publice centrale, care prin mecanismele de control poate 
întotdeauna să găsească motive pentru a-i sancţiona pe cei neascultători 
şi a le stopa elanul. Oare cât de efectiv şi durabil poate fi sistemul APL 
în astfel de situaţii?

Însă şi mai grav, în opinia noastră, este faptul că în loc de a întreprinde 
unele măsuri urgente şi oportune în vederea soluţionării problemei date, 
autorităţile publice centrale din contra tărăgănează cu orice mijloace 
posibile adoptarea unui nou sistem de finanţe publice locale. În acest 
sens, după aproape 1,5 ani de existenţă în astfel de condiţii, se propune 
ca noua lege privind finanţele publice locale elaborată de Ministerul 
Finanţelor să fie pusă în vigoare doar începând cu anul 201018. Trebuie 
de menţionat că soarta acestui proiect de lege până în prezent nu este 
certă, el nefiind încă nici pus în ordinea de zi pentru a fi aprobat de 
Guvern, ceea ce înseamnă că situaţia actuală de incertitudine şi confuzie 
în domeniul sistemului APL va fi păstrată încă pentru câţiva ani. 

Mai mult ca atât, aşa cum rezultă şi din raportul de expertiză a 
Consiliului Europei, proiectul legii finanţelor publice locale elaborat 
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de către Ministerul Finanţelor nu soluţionează mai multe probleme de 
fond, printre care:

•	 Nivelul slab - şi conform experţilor inadecvat – al resurselor 
colectivităţilor locale, ceea ce prezintă un obstacol major în calea 
progresului procesului de descentralizare.

•	 Cantitatea insuficientă de resurse proprii, în comparaţie cu 
resursele transferate, ceea ce limitează libertatea de alegere 
a autorităţilor locale în definirea nivelului veniturilor lor şi, în 
consecinţă, a politicilor locale. 

•	 Un sistem de dotaţii de stat bazat în principal pe dotaţiile alocate, 
fapt care afectează posibilitatea de ajustare a cheltuielilor la 
necesităţile reale şi frânează modernizarea serviciilor locale 
corespunzătoare. 

La acest capitol, experţii Consiliului Europei menţionează că este 
necesar de a aborda şi aceste probleme, pentru a pune în funcţiune 
un sistem al finanţelor locale coerent cu principiile Cartei Europene a 
Autonomiei Locale.

Astfel, pe de o parte, putem constata că în pofida unei perioade de 
timp destul de lungi, care a fost la dispoziţia Ministerului Finanţelor 
pentru elaborarea unui proiect de lege conceptual nou şi adecvat 
legislaţiei noi adoptate, precum şi rigorilor Consiliului Europei, totuşi 
aşa ceva nu s-a întâmplat. Proiectul de lege actual este, în principiu, de o 
calitate juridică nesatisfăcătoare şi se confruntă cu importante probleme 
de ordin conceptual. De aceea, este necesar ca proiectul de lege propus 
de Ministerul Finanţelor să fie revizuit integral, datorită unor probleme 
de fond şi concept. La acest capitol mai considerăm că este necesar din 
partea Ministerului Finanţelor şi altor factori decizionali să fie revizuit 
modul de elaborare, expertizare şi discutare a unor astfel de acte, încât 
în procesul dat să fie implicaţi pe larg şi efectiv astfel de actori precum 
mediul academic, asociaţiile APL, societatea civilă etc.

Pe de altă parte, putem concluziona că datorită complexităţii 
problemelor, care în opinia experţilor Consiliului Europei trebuie să fie 
soluţionate pentru ca sistemul finanţelor publice locale să corespundă 
principiilor autonomiei locale, va fi necesară încă o perioadă de timp 
nedeterminată până când va fi elaborat un proiect de lege adecvat, ceea 
ce va conduce în mod inevitabil la perpetuare a situaţiei confuze în 
domeniul APL pe care am menţionat-o mai sus. 
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b) Proiectul legii privind statutul special al mun. Chişinău
Conflictele din cadrul consiliului municipal Chişinău în ceea ce 

priveşte organizarea şi funcţionarea lui în ultima perioadă de timp au 
atras atenţia publicului larg din toată ţara, servind un bun temei şi prilej 
pentru autorităţile centrale şi diferite forţe politice de a aduce critici 
vehemente noii administraţii municipale.

Însă, în opinia noastră, adevăratele cauze ale problemelor de 
organizare şi funcţionare a sistemului de administraţie a mun. Chişinău 
sunt de fapt generate, pe de o parte, de un cadru legal confuz şi imperfect 
existent în prezent în domeniul APL. Iar pe de altă parte, de faptul că 
de mai mult de un an prin instituţiile guvernamentale şi ale preşedinţiei 
circulă un nou proiect de lege privind statutul municipiului Chişinău19, 
la elaborarea căruia au participat societatea civilă, reprezentanţi ai 
Guvernului (Ministerului APL), reprezentanţi ai Parlamentului şi 
alţi actori interesaţi. Mai mult ca atât, la etapa finală, în procesul de 
elaborare a proiectului dat de lege au participat şi experţii consiliului 
europei, care au venit cu mai multe propuneri şi recomandări, luate în 
considerare de grupul de lucru. 

Proiectul dat de lege a fost elaborat în strictă conformitate cu noile 
legi din domeniul APL şi s-a bucurat de o apreciere înaltă din partea 
experţilor Consiliului Europei. Practic era gata pentru a fi prezentat 
Guvernului şi Parlamentului spre aprobare, îndată după alegerile 
locale din 2007. Considerăm că, fiind adoptat la timp, acest proiect 
de lege ar fi putut să elimine majoritatea problemelor de organizare şi 
funcţionalitate, care există până în prezent în cadrul autorităţilor publice 
din mun. Chişinău.

Însă, din anumite motive, acestui proiect de lege nu i s-a dat curs,  
nefiind pus nici în agenda şedinţelor Guvernului, pentru ca ulterior să 
poată ajunge în Parlament pentru aprobare.

În prezent, este foarte complicat de a cunoaşte din ce motive şi cine 
totuşi stopează adoptarea legii date, însă este cert faptul că această 
situaţie dăunează deopotrivă autorităţilor publice locale şi celor centrale, 
autoritatea cărora scade în faţa locuitorilor capitalei.

De aceea, luând în considerare cele expuse mai sus, considerăm 
că pentru a asigura funcţionarea normală a autorităţilor publice ale 
municipiului Chişinău, este necesar de urgentat adoptarea Legii privind 
statutul special al mun. Chişinău.    
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2. Armonizarea cadrului normativ existent cu 
prevederile noilor legi din domeniul APL 

În scopul corelării cadrului normativ existent cu noile legi care se 
adoptă în domeniul administraţiei publice şi descentralizării, Parlamentul 
stabileşte pentru Guvern obligaţia de a înainta propuneri de aducere a 
legislaţiei în vigoare în conformitate cu noile legi. 

Astfel, art. 91 din Legea nr. 436-XVI  cu privire la administraţia 
publică locală obligă Guvernul de a prezenta Parlamentului propuneri 
pentru a aduce legislaţia în vigoare în conformitate cu noua lege a 
administraţiei publice locale şi, în consecinţă, a aduce actele sale 
normative în conformitate cu această lege. 

În acest sens, deşi actualmente există mai multe necorelări a 
prevederilor cadrului normativ existent cu prevederile noilor legi din 
domeniul administraţiei publice locale, totuşi până la moment Guvernul 
nu a înaintat nici o propunere de aducere a legislaţiei în vigoare în 
conformitate cu noua lege a administraţiei publice locale. 

Spre exemplu, art. 24, alin. (1), lit. „c” din Legea administraţiei 
publice locale prevede încetarea înainte de termen a mandatului 
de consilier în cazul intrării în vigoare a sentinţei de condamnare 
la privaţiune de libertate sau a sentinţei prin care se interzice de a 
ocupa funcţia de consilier, în timp ce art. 5 alin. (2), lit. „d” Legea nr. 
768 privind statutul alesului local stabileşte că mandatul consilierului 
încetează înainte de termen în caz de intrare în vigoare a sentinţei de 
condamnare a acestuia. În mod normal, Guvernul, conform art. 91 din 
Legea administraţiei publice locale, care prevede îndatorirea acestuia 
de a prezenta Parlamentului propuneri pentru aducerea a legislaţiei în 
vigoare în conformitate cu noua lege, urma să înainteze Parlamentului 
propunerea de a modifica art. 5, alin. (2), lit. „d” din Legea privind 
statutul alesului local în conformitate cu art. 24, alin. (1), lit. „c” din 
Legea administraţiei publice locale, care este mai concret şi care prevede 
încetarea mandatului consilierului doar în cazul intrării în vigoare a 
sentinţei de condamnare la privaţiune de libertate sau a sentinţei prin 
care se interzice de a ocupa funcţia de consilier, şi nu în cazul intrării în 
vigoare a oricărei sentinţe de condamnare.

De asemenea, deşi art. 28, alin. (2) din Legea nr. 436-XVI  cu 
privire la administraţia publică locală nu mai prevede revocarea  
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prin referendum local ca o modalitate de încetare înainte de termen 
a mandatului primarului, totuşi art. 5, alin. (4), lit. „d” din Legea nr. 
768-XIV privind statutul alesului local20 şi art. 177, alin. (2) din Codul 
electoral al Republicii Moldova21 mai conţin în continuare stipulări 
referitor la revocarea primarului prin referendum local.  În temeiul art. 
91 din Legea nr. 436-XVI  cu privire la administraţia publică locală, care 
stabileşte obligaţia Guvernului de a prezenta Parlamentului propuneri 
de aducere a legislaţiei în vigoare în conformitate cu noua lege a 
administraţiei publice locale, Guvernul trebuia să înainteze propunerea 
de a exclude aceste prevederi din Legea privind statutul alesului local 
şi Codul electoral.

În opinia noastră, situaţia confuză şi numeroasele contradicţii care 
există în domeniul administraţiei publice locale şi al descentralizării 
este tocmai rezultatul neexecutării de către Guvern a obligaţiilor  sale 
de a înainta propuneri de aducere a legislaţiei în vigoare în conformitate 
cu noile legi care se adoptă. 

Şi tot în opinia noastră, printre cauzele principale ale acestei situaţii 
sunt, pe de o parte, lipsa unor capacităţi umane şi funcţionale suficiente 
în cadrul autorităţilor publice centrale, ceea ce trebuie să constituie un 
obiect de discuţii serioase în contextul reformei administraţiei publice 
centrale. 

Iar pe de altă parte, lipsa unui control efectiv din partea legislatorului 
asupra modului de realizare a obligaţiilor legale de către Guvern, precum 
şi lipsa unor cazuri de invocare a răspunderii pentru neexecutarea 
obligaţiilor sau executarea lor întârziată. 

De aceea, considerăm că ar trebui de instituit un control mai strict, 
inclusiv din partea Parlamentului, asupra modului de executare de către 
Guvern a obligaţiilor sale ce ţin de armonizarea cadrului normativ 
cu noile legi. De asemenea ar trebui reconsiderate prevederile legale 
referitor la responsabilitatea Guvernului, a membrilor şi funcţionarilor 
acestuia pentru neexecutarea acestor obligaţii. Credem de asemenea că 
autorii proiectelor de lege ar trebui să atragă o atenţie mai mare la art. 
23, alin. (1), lit. „f” din Legea privind actele legislative, care prevede 
că dosarul de însoţire a variantei finale a proiectului de act legislativ 
trebuie să cuprindă lista actelor condiţionate ce necesită a fi elaborate 
sau revizuite în legătură cu adoptarea actului legislativ şi proiectele 
acestor acte, iar proiectele de legi care nu corespund acestei cerinţe 
nu trebuie să fie introduse în procedura legislativă până când autorii 
proiectului de lege nu vor înlătura aceste neajunsuri.
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3. Publicarea şi intrarea în vigoare a legilor din 
domeniul APL 

Publicarea actului legislativ are o importanţă juridică deosebită 
deoarece, de regulă, anume din momentul publicării legea intră în 
vigoare şi începe efectiv să fie aplicată. 

Publicarea cu întârziere a unor acte legislative creează neclarităţi 
referitor la momentul intrării în vigoare a acestor legi. Dar datorită 
imperfecţiunii legislative şi lipsei de transparenţă în activitatea acestor 
autorităţi şi instituţii, actualmente este dificil de a stabili instituţia 
responsabilă de întârzierile respective: Preşedintele, Parlamentul sau 
Agenţia Naţională „Moldpres”. De asemenea, menţionăm că în prezent 
legea nu prevede nici un fel de răspundere pentru încălcarea termenelor 
de publicare a actelor legislative, fapt care poate fi folosit în mod 
deliberat pentru a tergiversa intrarea în vigoare a unor acte normative 
„inconvenabile”.

De aceea, prezintă interes modul în care diferite autorităţi publice îşi 
îndeplinesc obligaţiile lor din momentul adoptării actului legislativ şi 
până în momentul publicării. 

După adoptarea actului legislativ în lectură finală şi până la intrarea 
în vigoare a legii, procesul legislativ mai parcurge încă câteva etape 
extraparlamentare, care au diferite funcţii: asigurarea autenticităţii 
textului legii trimise spre promulgare şi publicare, asigurarea unui 
sistem de „control şi balanţe” („check and balances”) între ramurile 
puterii, aducerea legii la cunoştinţa cetăţenilor, etc.

Astfel, conform art. 73 din Regulamentul Parlamentului, în termen 
de cel mult 20 de zile de la adoptare, legile adoptate de Parlament se 
semnează de Preşedintele Parlamentului, iar în absenţa sau la cererea 
acestuia, de către unul dintre vicepreşedinţii Parlamentului. Cel 
târziu în ziua de lucru următoare zilei semnării acesteia, Legea se 
trimite de către Preşedintele Parlamentului sau de către unul dintre 
vicepreşedinţii Parlamentului spre promulgare Preşedintelui Republicii 
Moldova (art. 74, alin. (1) din Regulamentul Parlamentului). Conform 
art. 93 din Constituţia Republicii Moldova şi a art. 74, alin. (2), (3) şi 
(4) din Regulamentul Parlamentului, Preşedintele ţării în termen de 2 
săptămâni promulgă Legea ori, în cazul în care are obiecţii asupra unei 
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legi, are dreptul să o trimită doar o singură dată, în termen de cel mult 
două săptămâni, spre reexaminare, Parlamentului. În cazul în care, după 
reexaminarea legii, Parlamentul menţine Hotărîrea adoptată anterior 
sau face modificări în lege în conformitate cu obiecţiile Preşedintelui 
Republicii Moldova, Preşedintele este obligat să promulge legea în 
termen de cel mult 2 săptămâni de la data înregistrării legii în Aparatul 
Preşedintelui. 

În acest sens, Curtea Constituţională, unica instituţie abilitată cu 
dreptul de a interpreta oficial prevederile constituţionale, a specificat 
că „conform articolului 93 alineatul (2) din Constituţia Republicii 
Moldova, legile la care Preşedintele Republicii Moldova nu are obiecţii, 
precum  şi legile reexaminate de către Parlament, indiferent de faptul 
dacă autoritatea legislativă şi-a menţinut Hotărîrea adoptată anterior sau 
legile au fost modificate în conformitate cu propunerile şefului statului, 
se promulgă de către Preşedintele Republicii Moldova în termen de 
cel mult două săptămâni de la data înregistrării Legii la Preşedinţia 
Republicii Moldova”22.

Art. 1, alin. (4) din Legea nr. 173-XIII privind modul de publicare şi 
intrare în vigoare a actelor oficiale23 prevede expres că legile promulgate 
de Preşedintele Republicii Moldova şi decretele pentru promulgarea 
acestora se remit de către Preşedinte, în termen de 3 zile de la data 
semnării, Agenţiei Naţionale de Presă „Moldpres” pentru publicarea lor 
în Monitorul Oficial şi Centrului de Informaţii Juridice pentru publicarea 
lor în Registrul de stat al actelor juridice al Republicii Moldova. Actele 
oficiale se publică în Monitorul Oficial în termen de 7 zile de la data 
primirii lor de către Agenţia Naţională de Presă „Moldpres”, iar în 
Registrul de stat al actelor juridice al Republicii Moldova - în termen 
de 3 zile de la data publicării lor în Monitorul Oficial.

Tabelul din Anexa 2 prezintă într-un mod rezumativ etapele parcurse 
de actul legislativ după adoptarea sa în lectura finală de către Parlament 
şi până la publicarea acestuia în Monitorul Oficial, cu indicarea 
termenelor prevăzute de lege pentru fiecare din aceste activităţi. 

Deşi legea stabileşte expres termenele pentru toate etapele care 
urmează adoptării actului legislativ în lectură finală, totuşi aceste 
prevederi legale nu sunt respectate, majoritatea actelor legislative 
publicându-se cu mari întârzieri.

Spre exemplu, Legea nr. 435-XVI privind descentralizarea 
administrativă a fost adoptată de către Parlament la 28 decembrie 2006, 
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iar conform dispoziţiilor finale şi tranzitorii ale acestei legi, ea urma 
să intre în vigoare la 1 ianuarie 2007. Totuşi, legea a fost publicată 
în Monitorul Oficial al Republicii Moldova abia la 2 martie 2007, 
deci două luni mai târziu decât data prevăzută pentru intrarea ei în 
vigoare. Putea oare legea să intre în vigoare la 1 ianuarie 2007, aşa cum 
prevede art. 16, alin. (1) din lege, fără ca aceasta să fi fost publicată, 
adică fără ca cei care ar trebui să respecte sau să aplice legea să aibă 
posibilitatea să cunoască prevederile acestei legi?  Sigur că nu. Or, 
art. 76 din Constituţia Republicii Moldova prevede expres că legea se 
publică în Monitorul Oficial al Republicii Moldova şi intră în vigoare 
la data publicării sau la data prevăzută în textul ei. Nepublicarea legii 
atrage inexistenţa acesteia24. Este evident că în textul legii nu poate 
fi prevăzută o dată a intrărei în vigoare anterioară publicării actului 
legislativ, întrucât nepublicarea legii atrage inexistenţa acesteia. Deci, 
putem concluziona că Legea privind descentralizarea administrativă a 
intrat în vigoare abia la 2 martie 2007 şi nu la 1 ianuarie 2007, cum este 
prevăzut în textul legii.

Aşa cum poate fi văzut şi în tabelul din Anexa 2, luând în considerare 
termenele maxime pentru fiecare etapă care urmează după adoptarea 
legii în lectură finală de către Parlament, legea trebuie să fie publicată 
cel mult într-un termen de  45 zile de la adoptarea în lectură finală25.

În cazul Legii nr. 435-XVI privind descentralizarea administrativă 
aceasta a fost publicată abia după 64 de zile de la adoptare (legea a fost 
adoptată de către Parlament la 28 decembrie 2006 şi a fost publicată la 
2 martie 2007). Chiar şi luând în calcul cele mai mari termene pentru 
diferite etape ale procesului legislativ, oricum legea urma să fie publicată 
cel târziu la 11 februarie 2007 şi nu la 2 martie 2007.

Amintim că Legea nr. 435-XVI privind descentralizarea administrativă 
a fost promulgată de către Preşedintele ţării abia la 26 februarie 200726. 
Putem concluziona că Agenţia Naţională de Presă „Moldpres” a 
respectat prevederile articolului 1, alin. (4) din Legea privind modul 
de publicare şi intrare în vigoare a actelor oficiale, publicând Legea 
privind descentralizarea administrativă în mai puţin de 7 zile de la data 
primirii. 

Un alt exemplu pe care îl putem aduce în acest context este noua 
Lege a întrunirilor27 adoptată de Parlament la 22 februarie 2007, iar 
Preşedintele ţării a promulgat legea abia la 16 aprilie 2008. În cazul 
în care am avea informaţia exactă despre data înregistrării Legii în 
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Aparatul Preşedinţiei, am putea determina exact dacă din acel moment 
şi până la momentul promulgării Legii au trecut sau nu mai mult de 
două săptămâni. Or, acest fapt ar prezenta o încălcare a Constituţiei 
Republicii Moldova (art. 93), precum şi a art. 74 din Regulamentul 
Parlamentului, care prevede expres că Preşedintele ţării în termen de 2 
săptămâni promulgă Legea ori, în cazul în care are obiecţii asupra unei 
legi, are dreptul să o trimită doar o singură dată, în termen de cel mult 
două săptămâni, spre reexaminare, Parlamentului. În cazul în care, după 
reexaminarea legii, Parlamentul menţine Hotărîrea adoptată anterior 
sau face modificări în lege în conformitate cu obiecţiile Preşedintelui 
Republicii Moldova, Preşedintele este obligat să promulge legea în 
termen de cel mult 2 săptămâni de la data înregistrării legii în Aparatul 
Preşedintelui.

Deşi art. 4, alin. 3, lit. (c) din Legea cu privire la actele legislative 
stipulează că transparenţa, publicitatea şi accesibilitatea sunt principiile 
de bază ale legiferării, totuşi din cauza lipsei informaţiei despre data 
semnării legii de către Preşedintele Parlamentului şi trimiterii acesteia 
spre promulgare şi a informaţiei despre data înregistrării Legii în 
Aparatul Preşedintelui ţării, nu am putut să determinăm fără echivoc 
care instituţie se face responsabilă de tărăgănarea intrării în vigoare a 
legilor menţionate mai sus: Parlamentul sau Preşedinţia? 

În acest sens, menţionăm că cadrul legal actual nu prevede expres 
obligaţia de a face publice datele privind momentul semnării actului 
legislativ de către Preşedintele Parlamentului, trimiterii acestuia spre 
promulgare, înregistrării legii în aparatul Preşedinţiei, etc., ceea ce 
vădeşte o lipsă de transparenţă şi împiedică efectuarea unui  control 
efectiv din partea autorităţilor de control, a societăţii civile şi a opiniei 
publice asupra acestui proces.

În acest context am dori ca această constatare să fie un semn de 
alarmă pentru autorităţile şi funcţionarii respectivi, deoarece acest caz 
nu este unic. Analizând fişa oricărui act juridic care este accesibil pe 
pagina web a Ministerului Justiţiei Republicii Moldova, un exemplu al 
căruia este expus în Anexa 3 a acestui Studiu, poate fi uşor remarcată 
informaţia sumară şi, în opinia noastră, insuficientă pentru a asigura 
transparenţa procesului de legiferare şi controlul efectiv din partea 
societăţii civile şi a opiniei publice asupra acestui proces. Dimpotrivă, 
fişele actelor legislative din unele ţări-membre ale Uniunii Europene, 
prin amplitudinea informaţiei conţinute, reprezintă un exemplu demn 
de urmat pentru Republica Moldova. Astfel, de exemplu, merită atenţie 
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fişa actelor legislative care sunt accesibile atât pe pagina web a Camerei 
Deputaţilor cât şi pe cea a Senatului României28, pe pagina web a 
Parlamentului Irlandez29, etc.

O altă modalitate de a bloca aplicarea unor legi, atestată în practica 
juridică din Republica Moldova, este introducerea în textul acestor legi 
a unor prevederi confuze privind momentul intrării lor în vigoare şi a 
aplicării în timp a acestor acte legislative. Spre exemplu, avem serioase 
rezerve faţă de prevederile cuprinse în art. 16, alin. (2) din Legea 
privind descentralizarea administrativă, care prevede că „prezenta 
lege se va aplica după aprobarea planului de acţiuni, care va stabili 
etapele distincte de implementare a procesului de descentralizare 
administrativă în Republica Moldova”. În rezultatul unor astfel de 
prevederi actualmente apare întrebarea: se aplică totuşi sau nu se aplică 
în prezent Legea privind descentralizarea administrativă şi alte legi din 
domeniul APL?

La ora actuală această prevedere legală ridică serioase probleme cât 
priveşte aplicabilitatea Legii privind descentralizarea administrativă şi a 
altor acte legislative conexe. Spre exemplu, în Hotărîrea sa cu privire la 
direcţiile teritoriale control administrativ ale Ministerului Administraţiei 
Publice Locale30, Guvernul face trimitere la prerogativele acordate prin 
Legea nr. 435-XVI din 28 decembrie 2006 privind descentralizarea 
administrativă, fără să ţină cont de faptul că urmând logica legiuitorului, 
aceasta nu este încă intrată în vigoare (sau „pusă în aplicare”) deoarece 
planul de acţiuni care va stabili etapele distincte de implementare a 
procesului de descentralizare administrativă în Republica Moldova nu 
a fost încă aprobat şi nici nu se ştie când va fi aprobat, deoarece legea nu 
stabileşte careva termene în acest sens. La fel şi Curtea Constituţională 
în una din hotărârile sale face trimitere la Legea nr. 435-XVI privind 
descentralizarea administrativă, fără să ia în considerare prevederile art. 
16, alin. (2) din Legea descentralizării administrative, din care rezultă 
că legea dată încă nu este pusă în aplicare31.

În acest sens menţionăm, că conform teoriei generale a statului şi 
dreptului, legea se aplică în timp din momentul intrării ei în vigoare 
până la abrogare. Rezultă că momentul punerii în aplicare a legii trebuie 
să corespundă cu momentul intrării legii în vigoare, or, în acest context, 
aceste două noţiuni sunt sinonime.

O altă situaţie care merită atenţie în opinia noastră, în acest context, 
sunt prevederile legale prin care intrarea în vigoare a unor acte legislative 
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sau a unor părţi din ele este prevăzută peste mai mulţi ani. Astfel, 
de exemplu, conform art. 90 al Legii privind administraţia publică 
locală32, prevederile art.55-58 referitoare la organizarea şi funcţionarea 
autorităţilor administraţiei publice ale sectoarelor municipiului Chişinău 
se vor aplica de la data stabilită a alegerilor locale generale din anul 
2011. Deci, practic după 4-5 ani după adoptarea legii în cauză!

În general, conform regulilor tehnicii legislative se admite de a 
prevedea în anumite condiţii o anumită rezervă de timp pentru intrarea 
în vigoare a actelor normative. Însă astfel de rezerve trebuie să fie bine 
argumentate, să nu depăşească limitele raţionalului şi să nu creeze 
confuzii şi contradicţii legislative în prezent. Ceea ce considerăm că nu 
se poate spune în cazul dat. Ori amânarea pentru aproape 5 ani a intrării 
în vigoare a prevederilor respective, nicidecum nu poate fi considerată 
argumentată şi raţională. În perioada de 5 ani pot avea loc schimbări 
cardinale în cadrul sistemului politic din Republica Moldova şi forţele 
politice care vin la guvernare pot să revizuiască sau abroge foarte uşor 
prevederile respective. De asemenea, cazul autorităţilor publice ale 
municipiului Chişinău demonstrează destul de explicit că introducerea 
instituţiei de preşedinte permanent al consiliului municipal fără 
reglementarea cel puţin sumară a statutului şi funcţiilor lui, dar în acelaşi 
timp abrogarea în întregime a prevederilor referitoare la funcţionarea 
autorităţilor publice municipale, nu au fost bine pregătite şi suficient 
de argumentate. În rezultat, ajungem la întrebarea: cine are nevoie de 
astfel de prevederi legale, care din start practic nu se ştie dacă vor intra 
în vigoare, care creează confuzii privind funcţionarea administraţiei 
municipale şi care nu se ştie cum să fie aplicate în practică ?
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4. Termenele de executarea de către Guvern a 
obligaţiilor prevăzute în legile din domeniul APL
Conform articolul 10 din Legea cu privire la Guvern33, în conformitate 

cu împuternicirile sale, Guvernul promovează în viaţă legile Republicii 
Moldova, decretele Preşedintelui Republicii Moldova şi exercită 
controlul asupra executării hotărârilor şi ordonanţelor Guvernului. 
Obligaţiile Guvernului şi a altor autorităţi responsabile de a executa 
actul legislativ, de a lua măsurile şi de a efectua procedurile necesare 
executării legii se conţin, de regulă, în Dispoziţiile finale şi tranzitorii 
ale actului legislativ34.

Dacă în anumite legi Parlamentul stabileşte un termen concret pentru 
îndeplinirea îndatoririlor Guvernului, în altele acest termen nu este 
prevăzut, fiind lăsat la discreţia cabinetului de miniştri. 

Astfel, Legile din domeniul APL stabilesc pentru Guvern anumite 
obligaţii care urmează să fie îndeplinite în termenul stabilit. Acest termen 
variază: 2 luni (articolul 13 din Legea nr. 438-XVI privind dezvoltarea 
regională în Republica Moldova din  28.12.2006), 3 luni (articolul 26, 
alin. (1), lit. „b” din Legea serviciilor publice de gospodărie comunală 
nr.1402-XV din 24.10.2002), 6 luni (art. 76, alin. (3) din Legea nr. 96-
XVI privind achiziţiile publice din 13.04.2007; art. 11, alin. (1) din 
Legea nr. 91-XVI privind terenurile proprietate publică şi delimitarea 
lor din  05.04.2007), 8 luni (articolul 71, alin. (1) din Legea nr. 91-XVI  
privind terenurile proprietate publică şi delimitarea lor din  05.04.2007), 
12 luni (articolul 21, alin. (2) din Legea cu privire la reţeaua ecologică 
nr. 94-XVI din  05.04.2007). 

Însă precum se poate constata, Guvernul în multe cazuri fie că 
admite mari întârzieri în realizarea obligaţiilor respective sau chiar nu 
le realizează deloc. 

Astfel, de exemplu, conform art. 13 din Legea nr. 438-XVI privind 
dezvoltarea regională în Republica Moldova35, care prevede că Guvernul, 
în termen de 2 luni de la data intrării în vigoare a legii: a) va aproba 
structura, componenţa nominală şi Regulamentul Consiliului Naţional 
de Coordonare a Dezvoltării Regionale; b) va aproba Regulamentul-
cadru al consiliilor regionale de dezvoltare; c) va aproba Regulamentul 
de formare şi utilizare a mijloacelor Fondului Naţional pentru 
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Dezvoltare Regională; d) va aproba structura Agenţiei de Dezvoltare 
Regională şi regulamentul ei cadru. Abia la 8 februarie 2008, adică la 
un an de la intrarea în vigoare a Legii privind dezvoltarea regională, 
cu o întârziere de aproape 8 luni,  a fost adoptată Hotărîrea de Guvern 
nr. 127 cu privire la măsurile de realizare a Legii nr.438-XVI din 28 
decembrie 2006 privind dezvoltarea regională în Republica Moldova36, 
prin care s-a aprobat componenţa nominală şi Regulamentul Consiliului 
Naţional de Coordonare a Dezvoltării Regionale, Regulamentul-cadru 
al Consiliului Regional pentru Dezvoltare, Regulamentul-cadru al 
Agenţiei de Dezvoltare Regională, Regulamentul de formare şi utilizare 
a mijloacelor Fondului naţional pentru dezvoltarea regională. Astfel de 
exemple sunt multiple, ceea ce demonstrează că Guvernul din anumite 
motive nu poate să-şi îndeplinească la timp obligaţiile stabilite expres 
în lege, iar pentru aceste încălcări nu este prevăzută nici o răspundere. 

În acelaşi context, trebuie de menţionat  art. IV din Legea nr. 437-
XVI din  28.12.2006 pentru modificarea unor acte legislative37 care 
prevede obligaţia Guvernului de a prezenta Parlamentului, în termen de 
6 luni,  propuneri pentru modificarea legislaţiei privind: 

a) distribuirea veniturilor bugetelor unităţilor administrativ-teritoriale 
de nivelurile întâi şi al doilea; 

b) stabilirea normativelor de defalcări constante de la veniturile 
generale de stat pentru bugetele unităţilor administrativ-teritoriale 
de nivelurile întâi şi al doilea; 

c) elaborarea formulelor de transferuri directe de la bugetul de stat 
la bugetele unităţilor administrativ-teritoriale de nivelurile întâi 
şi al doilea; 

d) delimitarea responsabilităţilor autorităţilor executive ale 
administraţiei publice locale de nivelurile întâi şi al doilea şi 
a serviciilor publice desconcentrate în teritoriu în domeniul 
finanţelor publice locale.

Până în prezent, după o perioadă de mai mult de un an şi trei luni de 
la intrarea în vigoare a Legii, Guvernul nu a executat obligaţia prevăzută 
în această lege. 

În acelaşi timp, faptul că în unele legi nu sunt indicate expres 
termene pentru realizarea anumitor obligaţii de către Guvern, în opinia 
noastră, încurajează atitudinea iresponsabilă a Guvernului vis-a-vis de 
îndeplinirea într-un termen rezonabil a acestor obligaţii. Considerăm 
că chiar dacă pentru anumite îndatoriri nu este prevăzut termenul de 
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executare, faptul că aceste obligaţii sunt executate cu o întârziere de 
câţiva ani este o realitate care ar trebui să ne alarmeze. 

Spre exemplu, art. 91 din Legea nr. 436-XVI  privind administraţia 
publică locală din  28.12.2006 stabileşte că Guvernul: a) va prezenta 
Parlamentului propuneri de aducere a legislaţiei în vigoare în 
conformitate cu prezenta lege; b) va aduce actele sale normative în 
conformitate cu prezenta lege.Însă, actualmente constatăm că deşi din 
momentul adoptării legii respective au trecut circa 1,5 ani, până în 
prezent Guvernul nu a prezentat nici o propunere de aducere a cadrului 
legislativ în vigoare în conformitate cu noua lege a administraţiei publice 
locale. Aceasta în situaţia în care există o mulţime de acte legislative şi 
normative în vigoare care contravin sistemului actual al administraţiei 
publice locale şi care de ani de zile nu sunt aduse în concordanţă cu 
Legile din domeniul APL (de ex.: Legea cu privire la concesiuni, Codul 
electoral, Codul Funciar, Codul Apelor, Codul Subsolului, etc.). În 
practică acest fapt afectează grav activitatea APL şi generează conflicte 
între prevederile diferitor legi, creând incertitudine şi nervozitate în 
relaţiile între diferite nivele ale administraţiei publice.  

 De asemenea, articolul 9 din Legea nr. 435-XVI privind 
descentralizarea administrativă prevede că „în scopul studierii, 
promovării şi monitorizării procesului de descentralizare administrativă 
şi financiară se constituie o comisie paritară pentru descentralizare, 
prezidată de către ministrul administraţiei publice locale, care 
întruneşte reprezentanţi ai diferitelor ministere şi ai altor autorităţi 
administrative centrale, ai autorităţilor publice locale de nivelurile 
întâi şi al doilea, precum şi ai organizaţiilor neguvernamentale care 
activează în domeniu.” Abia la 4 februarie 2008, adică la mai mult 
de un an de la adoptarea Legii privind descentralizarea administrativă, 
Guvernul a adoptat Hotărîrea nr. 93 cu privire la aprobarea componenţei 
nominale şi a Regulamentului Comisiei paritare pentru descentralizare 
administrativă38.

Prin urmare, considerăm că, pe de o parte, este necesar ca în fiecare act 
legislativ să fie indicate expres termenele de executare a obligaţiilor din 
partea Guvernului. Iar pe de altă parte, luând în considerare experienţa 
altor ţări, este necesar ca termenele de executare a obligaţiilor respective 
să fie indicate în zile. Ceea ce ar creşte gradul de responsabilitate a 
Guvernului şi ar permite un control mai eficient asupra modului de 
realizare de către Guvern a obligaţiilor sale din partea Parlamentului şi 
a societăţii civile. 
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5. Răspunderea Guvernului şi a membrilor săi 
pentru neîndeplinirea obligaţiilor stabilite  

expres în lege 
O altă problemă controversată, constatată cu ocazia scrierii acestui 

Studiu, este lipsa unor reglementări clare referitor la răspunderea 
Guvernului şi a membrilor acestuia pentru neexecutarea corespunzătoare 
şi în termenele stabilite a obligaţiilor sale, în cadrul procesului de 
implementare a legilor. În acest sens, remarcăm că în pofida unui cadru 
legal confuz şi contradictoriu care există în domeniul APL datorită 
neexecutării din partea autorităţilor centrale a obligaţiilor sale legale, 
practic nu sunt cunoscute cazuri de aplicare a unor sancţiuni unor 
demnitari de rang înalt pentru astfel de motive.

Analizând cadrul normativ existent şi luând în considerare experienţa 
altor state în domeniu, putem concluziona că totuşi există două forme 
de răspundere a Guvernului şi a membrilor acestuia: răspundere politică 
şi răspundere juridică.

Conform art. 104, alin. (1) din Constituţia Republicii Moldova, art. 5 
din Legea cu privire la guvern, Guvernul răspunde în faţa Parlamentului 
pentru activitatea sa. 

Răspunderea politică colectivă a Guvernului intervine, conform art. 
106 din Constituţia Republicii Moldova şi art. 116 din Regulamentul 
Parlamentului, în urma adoptării de către Parlament a unei moţiuni de 
cenzură prin care se exprimă neîncrederea faţă de activitatea Guvernului 
şi constă în demiterea acestuia. Moţiunea de cenzură asupra activităţii 
Guvernului poate fi iniţiată de cel puţin 1/4 din numărul deputaţilor 
aleşi şi se adoptă cu votul majorităţii deputaţilor aleşi. Art. 118 din 
Regulamentul Parlamentului stipulează că în cazul în care moţiunea 
de cenzură asupra activităţii Guvernului a fost respinsă, deputaţii care 
au semnat-o nu vor putea iniţia, în cadrul aceleiaşi sesiuni, o nouă 
moţiune pe acelaşi motiv. În cazul adoptării moţiunii de cenzură, 
Primul-ministru va prezenta în termen de cel mult 3 zile Preşedintelui 
Republicii Moldova demisia Guvernului. 

Întrucât organizarea executării şi executarea nemijlocită a legilor 
reprezintă una din funcţiile de bază ale oricărui executiv, faptul că 
Guvernul nu execută prevederile legii sau le îndeplineşte cu mare 
întârziere, ar putea constitui un motiv serios pentru iniţierea unei 
moţiuni de cenzură.



IDIS “Viitorul” �� Politici Publice

28

Deşi nu este direct menţionată, totuşi analizând cadrul normativ 
existent, poate fi dedusă şi existenţa unei răspunderi politice individuale 
a fiecărui membru de guvern. 

Astfel, conform art. 29 din Legea cu privire la Guvern, membrii 
guvernului poartă răspundere pentru sferele de activitate ce le-au fost 
încredinţate şi pentru activitatea Guvernului în ansamblu, iar art. 27, 
alin. (2), pct. 8 din aceeaşi lege prevede că în cazul în care unul din 
miniştri nu îşi exercită atribuţiile conform legislaţiei, Primul-ministru 
este în drept să înainteze Preşedintelui Republicii Moldova propunere 
privitor la revocarea acestui ministru. De asemenea, art. 98. alin (6) 
din Constituţia Republicii Moldova prevede că în caz de remaniere 
guvernamentală sau de vacanţă a funcţiei, Preşedintele Republicii 
Moldova revocă şi numeşte, la propunerea Prim-ministrului, pe unii 
membri ai Guvernului.

Aşadar, răspunderea politică individuală a membrilor de guvern 
poate interveni inclusiv şi pentru neexecutarea îndatoririlor stabilite în 
legile din domeniul administraţiei publice locale şi descentralizării. 

Astfel, un caz recent ne-a confirmat faptul că membrii guvernului 
pot fi revocaţi dacă se constată că nu îşi exercită atribuţiile conform 
legislaţiei. Deci, pentru neexercitarea atribuţiilor conform legislaţiei, 
manifestată prin abuz în serviciu, şi în temeiul articolului 27 alineatul doi 
punctul 8) din Legea cu privire la Guvern şi al articolului 98 alineatul (6) 
din Constituţia Republicii Moldova, Preşedintele Republicii Moldova 
a decretat revocarea Domnului Constantin Mihailescu din funcţia de 
ministru al ecologiei şi resurselor naturale39.

De asemenea, în cadrul şedinţei Guvernului din 7 martie 2008 a 
fost analizată decizia Consiliului Suprem de Securitate cu privire la 
situaţia în sistemul informaţional şi telecomunicaţii, în urma căreia 
a fost aprobată Hotărîrea de Guvern privind eliberarea din funcţia de 
director al Agenţiei Naţionale pentru Reglementare în Telecomunicaţii 
şi Informatică a domnului Stanislav Gordea şi anunţată mustrare aspră 
domnului Vladimir Molojen, ministru al Dezvoltării Informaţionale40.

Proiectul de Lege cu privire la răspunderea ministerială41, elaborat 
de către Ministerul Justiţiei la indicaţia Guvernului, fiind inclus în 
planul de activitate a Guvernului pe trimestrul IV al anului 200642 şi în 
planul de acţiuni pentru realizarea Strategiei de prevenire şi combatere 
a corupţiei43 şi care cu regret aşa şi nu a intrat încă în Parlament, 
menţionează în art. 4 că fiecare membru al Guvernului este responsabil 
în mod individual pentru (1) activitatea generală a autorităţii publice 
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pe care o conduce, pentru (2) acţiunile sau inacţiunile funcţionarilor 
din cadrul autorităţii pe care o conduce şi pentru (3) comportamentul 
său personal, iar art. 6 stipulează că răspunderea politică individuală a 
membrului Guvernului poate lua una din următoarele forme:

1) prezentarea de informaţii, lămuriri sau declaraţii; 
2) prezentarea de scuze;
3) întreprinderea anumitor acţiuni;
4) revocarea din funcţie.
În contextul situaţiei existente, precum şi pe fundalul lipsei unor 

reglementări clare în domeniu, definitivarea proiectului de Lege cu 
privire la răspunderea ministerială şi trimiterea acesteia spre adoptare 
în Parlamentul Republicii Moldova se prezintă drept o necesitate 
imperioasă şi o soluţie viabilă pentru crearea unei atitudini mai 
conştiincioase şi mai responsabile din partea Guvernului şi a membrilor 
săi în exercitarea atribuţiilor lor conform legii. 

Cu ocazia elaborării acestui proiect de lege s-au discutat două opţiuni: 
adoptarea unei legi cu privire la răspunderea ministerială sau includerea 
acestor reglementări în Legea cu privire la Guvern. Considerăm că 
oricare din aceste opţiuni este acceptabilă, mult mai importantă fiind 
existenţa voinţei politice de a adopta aceste reglementări. În România, 
spre exemplu, s-a decis în favoarea unui act legislativ separat cu privire 
la răspunderea ministerială44.

Totodată, dacă ne referim la răspunderea juridică a membrilor 
Guvernului, precizăm că conform art. 27, alin. (2), pct. 7 din Legea cu  
privire la Guvern, Prim-ministrul prezintă spre examinare Prezidiului 
Guvernului sau pune în faţa Preşedintelui Republicii Moldova chestiunea 
cu privire la stimularea sau aplicarea unor sancţiuni disciplinare faţă de 
membrul Guvernului.

În acelaşi timp, art. 11 din proiectul Legii cu privire la răspunderea 
ministerială prevede că pe lângă răspunderea politică, membrul 
Guvernului poate răspunde civil, contravenţional, disciplinar sau 
penal, după caz, potrivit dreptului comun din aceste materii. 

Trebuie de subliniat că proiectul legii nu face decât să menţioneze 
explicit aceste forme de răspundere, ele oricum intervenind potrivit 
dreptului comun din aceste materii, iar la moment formele de răspundere 
juridică ale membrilor de guvern pot fi deduse doar prin coroborarea 
prevederilor mai multor acte normative şi doar prin aplicarea unor 
procedee juridice de deducţie şi analogie.
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6. Acoperirea financiară a implementării  
noilor legi din domeniul APL

Conform art. 9, pct. 2 din Carta Europeană a Autonomiei Locale, 
resursele financiare ale colectivităţilor locale trebuie să fie proporţionale 
cu competenţele oferite de Constituţie sau de lege.

În acest context, art. 10 alin. 3 al Legii privind administraţia publică 
locală prevede expres că autorităţile administraţiei publice centrale 
nu pot să stabilească ori să impună competenţe autorităţilor publice 
locale fără o evaluare prealabilă a impactului financiar pe care aceste 
competenţe l-ar putea genera, fără o consultare prealabilă a autorităţilor 
locale de nivelul corespunzător şi fără ca colectivităţile locale să fie 
asigurate cu mijloacele financiare necesare. De asemenea, art. 81 din 
aceeaşi lege stipulează că baza fiscală a autorităţilor publice locale 
trebuie să fie proporţională competenţelor lor proprii prevăzute de 
Constituţie, de prezenta lege şi de alte acte legislative, precum şi că este 
interzisă orice delegare de competenţe fără alocarea de surse financiare, 
necesare pentru a se acoperi costul realizării competenţelor respective.

Plus la aceasta, art. 3, lit. „e” din Legea privind descentralizarea 
administrativă stipulează că unul din principiile descentralizării 
administrative este principiul corespunderii resurselor cu competenţele, 
care presupune corespunderea resurselor financiare şi materiale alocate 
autorităţilor publice locale cu volumul şi natura competenţelor ce le 
sunt atribuite, pentru a asigura îndeplinirea eficientă a acestora, iar 
art. 6, alin. (4) menţionează că delegarea de competenţe este însoţită 
obligatoriu de asigurarea resurselor financiare necesare şi suficiente 
realizării acestora. Art. 10, alin. (1) din aceeaşi lege prevede corelarea 
dintre transferul de competenţe şi transferul de resurse. În acest scop, 
Guvernul, ministerele, precum şi alte autorităţi administrative centrale, 
în baza unor standarde de cost şi calitate, identifică resursele necesare 
realizării competenţelor transferate de ele, precum şi sursele bugetare 
din care vor fi finanţate aceste competenţe. Resursele astfel identificate 
sînt transferate autorităţilor administraţiei publice locale, în condiţiile 
legii. 

Însă, în pofida existenţei unor prevederi legale menţionate mai sus, 
actualmente în practică se întâlnesc numeroase situaţii când legile 
adoptate, actele normative, diverse strategii, planuri de acţiuni, etc. 
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prevăd pentru autorităţile administraţiei publice o serie de obligaţii fără 
ca să fie indicată şi soluţionată problema sursei de finanţare a acestora. 
Ulterior, aceste obligaţii legale fără acoperire financiară sunt utilizate 
de către autorităţile publice centrale şi organele de control în calitate de 
presiune asupra APL.  

În prezent această problemă este oficial recunoscută în principalul 
document de planificare strategică din Republica Moldova – Strategia 
Naţională de Dezvoltare pentru anii 2008-2011, în textul căreia se 
menţionează că capacităţile fiscale ale unităţilor administrativ-teritoriale 
fiscale sunt reduse şi insuficiente, că există discrepanţe importante 
dintre resursele financiare ale autorităţilor administraţiei publice locale 
şi competenţele prevăzute de legislaţie, precum şi că descentralizarea 
serviciilor publice nu se efectuează în paralel cu transferarea surselor 
de finanţare45.

Aducem mai jos doar câteva exemple mai relevante care au generat 
consecinţe foarte grave pentru autorităţile administraţiei publice locale 
şi colectivităţile publice pe care le administrează. 

Art. 30 din Legea cu privire la statutul judecătorului46 prevede că în 
cazul în care judecătorul nu este asigurat cu locuinţă sau este necesară 
îmbunătăţirea condiţiilor lui locative, ori nu i s-a atribuit suprafaţa 
de 15 m2 suplimentară cuvenită, autoritatea administraţiei publice 
locale (s.n.) este obligată ca în cel mult 6 luni de la data apariţiei sus-
numitelor circumstanţe să asigure judecătorul cu locuinţă (apartament 
sau casă), luând în calcul suprafaţa locativă suplimentară de 15 m2. 
După încheierea a 10 ani de activitate în calitate de judecător locuinţa 
se transmite gratuit judecătorului în proprietate privată. 

Art. 38, alin. (1) din Legea cu privire la procuratură47 stipulează că în 
cazul în care procurorul nu are locuinţă sau are nevoie de îmbunătăţirea 
condiţiilor locative, autoritatea administraţiei publice locale (s.n.) 
este obligată, în termen de cel mult un an de la numirea lui în funcţie, să 
îl asigure cu locuinţă (apartament sau casă) de serviciu pe perioada de 
activitate în localitatea respectivă. 

Art. 35 din Legea cu privire la poliţie48 prevede că colaboratorilor 
poliţiei li se acordă de către autorităţile administraţiei publice locale 
(s.n.), cel mult după trei ani de la angajarea în serviciu, iar ofiţerilor - cel 
mult după un an de la numirea lor în funcţie, spaţiu locativ sub formă 
de apartament sau casă separată în conformitate cu normele stabilite de 
legislaţie.



IDIS “Viitorul” �� Politici Publice

32

Prevederi asemănătoare conţin şi art. 56, alin. (10) din Legea privind 
statutul ofiţerului de informaţii şi securitate49, art. 21, alin. (14) Legea 
privind statutul militarilor50, art. 23 din Legea cu privire la trupele de 
carabinieri (trupele de interne) ale Ministerului Afacerilor Interne51, 
etc.

O întrebare firească care apare în acest context: dacă funcţiile 
îndeplinite de către judecători, procurori, poliţişti, ofiţeri de informaţii 
şi securitate, militari, etc., adică funcţii ce ţin de activitatea de înfăptuire 
a justiţiei, de apărare a interesului statului şi de întărire a legalităţii, de 
menţinere a ordinii publice, de asigurare a securităţii statului, etc., sunt 
de interes naţional sau local? Cred că orice persoană care are chiar şi 
cea mai vagă închipuire despre structura şi mecanismul de funcţionare 
a statului, mai ales a unui stat unitar, ar spune cu siguranţă că acestea 
sunt activităţi de interes naţional. Şi dacă aceste funcţii sunt de interes 
naţional, nu ar fi oare de datoria autorităţilor centrale şi respectiv a 
bugetului de stat să asigure cu locuinţe aceste categorii de funcţionari? 
Or, recenta sechestrare a automobilelor Primăriei şi Consiliului 
municipal Chişinău din cauza neexecutării de către municipalitate a 
unor hotărâri judecătoreşti privind obligarea autorităţilor locale de a 
aloca spaţiu locativ unor categorii de cetăţeni52, tocmai demonstrează 
că autorităţile administraţiei publice locale nu au capacitatea de a 
asigura cu spaţiu locativ aceste categorii de funcţionari pentru că nu 
este prevăzută sursa de finanţare. Mai mult chiar, în condiţiile Cartei 
Europene a Autonomiei Locale, Constituţiei şi Legilor din domeniul 
APL, autorităţile publice locale nici nu pot fi obligate să execute astfel 
de prevederi legale deoarece competenţele respective sunt de interes 
naţional (nu local), sunt delegate şi trebuie să fie acoperite financiar în 
mod obligatoriu din contul bugetului de stat (şi nicidecum din contul 
bugetului local, care este destinat satisfacerii problemelor de interes 
local).   

Un alt exemplu pe care îl aducem în acest context este şi art. 12 
din Legea privind reabilitarea victimelor represiunilor politice, care a 
intrat în vigoare la 1 ianuarie 200753. Acest act legislativ prevede că 
cetăţenilor Republicii Moldova supuşi represiunilor politice şi ulterior 
reabilitaţi li se restituie, la cererea lor sau a moştenitorilor lor, bunurile 
confiscate, naţionalizate sau scoase în orice alt mod din posesia lor. 
De asemenea, conform acestei legi, persoanele care urmează a fi 
evacuate din casele restituite sînt asigurate cu spaţiu locativ peste rând, 



iulie  2008

33

la momentul evacuării, de către autorităţile administraţiei publice 
locale (s.n.), în conformitate cu legislaţia în vigoare. Cheltuielile 
legate de asigurarea cu spaţiu locativ se efectuează din contul şi în 
limita bugetelor raionale, bugetelor municipiilor Chişinău şi Bălţi, 
bugetului unităţii teritoriale autonome Găgăuzia, precum şi din 
contul bugetului de stat (s.n.). Restituirea bunurilor, recuperarea 
valorii bunurilor ce nu pot fi restituite se efectuează, în baza cererii, din 
contul bugetelor raionale, bugetelor municipiilor Chişinău şi Bălţi, 
bugetului unităţii teritoriale autonome Găgăuzia, precum şi din 
contul bugetului de stat (s.n.). 

În final, menţionăm că conform art. 47, alin. (6) din Regulamentul 
Parlamentului, în cazul în care realizarea noilor reglementări 
necesită cheltuieli financiare, materiale şi de altă natură, se anexează 
fundamentarea economico-financiară. Art. 22, alin. (5), lit.  „b” din 
Legea cu privire la actele legislative stipulează că expertiza financiară 
are menirea de a contribui la evaluarea cheltuielilor financiare 
pentru realizarea noilor reglementări. În rezultatul acestei expertize, 
cunoscându-se suma estimativă a cheltuielilor financiare necesare 
pentru realizarea noilor reglementări, trebuie să fie indicată şi sursa 
de acoperire financiară pentru fiecare lege în parte.  În practică aceste 
prevederi nu se respectă, fapt confirmat prin adoptarea în continuare a 
actelor legislative fără acoperire financiară. În rezultat, aceasta constituie 
încă o cauză a neimplementării legilor din Republica Moldova. 
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7. Rolul Parlamentului Republicii Moldova în 
asigurarea implementării efective a noului cadru 

legislativ din domeniul APL 
Conform Constituţiei şi legislaţiei în vigoare, Parlamentul, 

comisiile sale şi deputaţii deţin importante atribuţii privind controlul 
şi monitorizarea procesului de implementare a legilor de către Guvern 
şi autorităţile centrale. Realizarea sau nerealizarea adecvată a acestor 
atribuţii, pe de o parte, constituie un indicator important al eficacităţii 
funcţionării Parlamentului ca instituţie centrală într-o Republică 
Parlamentară. Pe de altă parte, caracterizează atitudinea şi interesul real 
al legislativului faţă de implementarea efectivă şi adecvată a actelor 
adoptate.

a) Rolul Parlamentului 
Art. 104 din Constituţia Republicii Moldova prevede că Guvernul este 

responsabil în faţa Parlamentului şi prezintă informaţiile şi documentele 
cerute de acesta, de comisiile lui şi de deputaţi. De asemenea membrii 
Guvernului au acces la lucrările Parlamentului. Dacă li se solicită 
prezenţa, participarea lor este obligatorie.

De asemenea, conform art. 126 din Regulamentul Parlamentului, 
legislatorul, o dată în decursul unei sesiuni, audiază Guvernul în probleme 
ce ţin de activitatea acestuia. De asemenea, la propunerea Biroului 
permanent, a comisiilor permanente sau a fracţiunilor parlamentare, 
Parlamentul iniţiază audieri şi în alte domenii de interes public major. 
Data şi procedura de desfăşurare a audierilor sînt stabilite şi aduse la 
cunoştinţa deputaţilor şi Guvernului de către Parlament. Aşadar, aceste 
audieri ar putea fi iniţiate inclusiv şi în privinţa modului de implementare 
de către Guvern a legislaţiei din domeniul administraţiei publice locale, 
precum şi referitor la alte probleme relevate în cadrul acestui Studiu.

Moţiunea simplă face şi ea parte din instrumentarul de control care 
stă la dispoziţia Parlamentului şi de care acesta ar putea face uz inclusiv 
pentru a-şi exprima poziţia vis-a-vis de modul de implementare de 
către Guvern şi alte autorităţi publice centrale a legilor din domeniul 
administraţiei publice locale şi al descentralizării administrative.

Moţiunea simplă, conform art. 112 din Regulamentul Parlamentului, 
exprimă poziţia Parlamentului într-o anumită problemă de politică 
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internă sau externă ori, după caz, într-o problemă ce a făcut obiectul unei 
interpelări. Moţiunea simplă poate fi iniţiată de cel puţin 15 deputaţi, iar 
un deputat nu poate semna concomitent mai multe moţiuni simple în 
aceeaşi problemă. 

Moţiunea simplă se depune la preşedintele şedinţei, în plenul 
Parlamentului. După primirea moţiunii, preşedintele şedinţei o aduce 
la cunoştinţa Parlamentului, care stabileşte data dezbaterii şi dispune 
remiterea ei de îndată Guvernului şi distribuirea imediată deputaţilor.

În conformitate cu art. 115 din Regulamentul Parlamentului, 
dezbaterea moţiunii simple începe cu prezentarea raportului Guvernului, 
fiind adoptată cu votul majorităţii deputaţilor prezenţi. De asemenea, 
moţiunile simple adoptate de Parlament se publică în Monitorul Oficial 
al Republicii Moldova, Partea I, şi sînt obligatorii pentru Guvern sau 
alte autorităţi vizate.

b) Rolul deputaţilor 
În conformitate cu art. 105 din Constituţie, Guvernul şi fiecare dintre 

membrii săi sînt obligaţi să răspundă la întrebările sau la interpelările 
formulate de deputaţi. 

Conform articolului 125 din Regulamentul Parlamentului, 
interpelarea deputatului constă dintr-o cerere adresată Guvernului, prin 
care se solicită explicaţii asupra unor aspecte ale politicii Guvernului 
ce ţin de activitatea sa internă sau externă. De asemenea, autorii 
interpelării pot cere Parlamentului dezbaterea în şedinţă plenară a 
răspunsului la interpelare, înaintând în acest sens o moţiune simplă. 
Prezenţa membrilor Guvernului, cărora le sînt adresate interpelările, la 
şedinţa Parlamentului consacrată interpelărilor este obligatorie.

De asemenea, art. 17, alin. (2), lit. „g” din Legea despre statutul 
deputatului în Parlament54 prevede că deputatul este în drept să 
propună spre examinare Parlamentului probleme ce ţin de controlul 
asupra modului în care organele de stat şi cele obşteşti, întreprinderile, 
instituţiile şi organizaţiile (mai departe unităţi) execută legile şi 
hotărârile Parlamentului. 

Art. 20 din Legea despre statutul deputatului în Parlament prevede că 
deputatul, din însărcinarea Parlamentului sau a organelor lui, participă 
la controlul executării legilor de către organele de stat şi cele obşteşti, 
de către unităţi. El poate lua cunoştinţă de documentele necesare şi 
participă la exercitarea controlului, în chestiuni ce ţin de competenţa 
Parlamentului, asupra activităţii organelor de stat şi celor obşteşti, 
a unităţilor. Rezultatul controlului deputatul îl aduce la cunoştinţă 
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Parlamentului sau organelor lui. În caz de necesitate, face propuneri 
privind lichidarea carenţelor, anularea hotărârilor ilegale, tragerea 
la răspundere a persoanelor care au încălcat legea şi nu au îndeplinit 
hotărârile adoptate de Parlament. Organele de stat şi persoanele oficiale 
sînt obligate să acorde sprijinul necesar la efectuarea cercetărilor, 
să prezinte fără obstacole la cererea deputatului sau a comisiei, care 
cercetează cazul, datele şi documentele necesare examinării obiective. 
Nimeni nu este în drept să se eschiveze de la prezentarea explicaţiilor 
cerute de deputatul care efectuează cercetările.

b) Rolul comisiilor permanente 
Art. 111 din Regulamentul Parlamentului stipulează că controlul 

asupra executării legii (publicarea în termenele stabilite, organizarea 
studierii prevederilor legii, etc.) de către organele şi persoanele 
competente, precum şi determinarea eficienţei acţiunii legii revin, 
de regulă, comisiei permanente de profil asistate de Direcţia juridică 
a Aparatului Parlamentului, altor comisii, create în acest scop de 
Parlament. În urma controlului efectuat, comisia parlamentară va 
prezenta recomandări Guvernului şi/sau altor autorităţi publice şi, după 
caz, va prezenta Parlamentului rapoarte privind executarea legilor, de 
regulă, după 6 luni de la intrarea în vigoare a legii respective. Parlamentul 
poate stabili în textul legii un termen mai redus sau mai mare pentru 
prezentarea raportului privind executarea legii. 

Considerăm că din moment ce există astfel de încălcări, pe care le-am 
arătat în prezentul Studiu, controlul realizat de Parlamentul Republicii 
Moldova este exercitat ineficient. 

Astfel constantăm că conform legislaţiei actuale Parlamentul 
Republicii Moldova, în general şi deputaţii în special, posedă anumite 
mijloace şi pârghii de control şi influenţare a procesului de implementare 
a legilor adoptate. Însă aceste posibilităţi practic nu sunt utilizate în 
modul corespunzător atăt de deputaţii majoritari, cât şi de cei din 
opoziţie.

În acest sens  prezintă interes faptul că pe parcursul a ultimilor 2 ani 
nici un deputat, nici comisia de specialitate şi nici plenul Parlamentului 
în general nu au făcut uz de instrumentele menţionate mai sus pentru 
a controla şi monitoriza modul în care sunt implementate legile din 
domeniul APL.
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8. Rolul societăţii civile şi a mediului academic în 
depăşirea deficienţelor existente şi în creşterea 
calităţii procesului de implementare a legislaţiei
În condiţiile în care autorităţile centrale se confruntă cu probleme 

serioase în ceea ce priveşte capacităţile organizaţionale, funcţionale şi 
umane, necesare realizării funcţiilor şi atribuţiilor lor legale, o soluţie 
ar fi implicarea prin diferite forme în procesul de elaborare şi ajustare a 
cadrului legal a societăţii civile şi mediului academico-ştiinţific. 

În acest sens menţionăm că în perioada anilor 2005-2006 se atestă 
o anumită îmbunătăţire a situaţiei generale în domeniul stabilirii unui 
dialog instituţional între autorităţile publice centrale şi societatea 
civilă. Aşa deci, poate fi amintită adoptarea Hotărîrii Parlamentului 
nr. 373/29.12.200555 pentru aprobarea Concepţiei privind cooperarea 
dintre Parlament şi societatea civilă, prin care se stabileşte un anumit 
format de cooperare “permanentă, deschisă şi eficientă între Parlament 
şi societatea civilă”. În special, prin documentul dat au fost stabilite 
următoarele forme de colaborare a Parlamentului cu societatea civilă:

a) consilii de experţi;
Comisiile permanente ale Parlamentului, în condiţiile prevăzute 

de Regulamentul Parlamentului, creează, pe lângă comisii, 
consilii permanente de experţi din componenţa reprezentanţilor 
organizaţiilor societăţii civile conform direcţiilor principale de 
activitate  ale comisiilor.

b) consultare permanentă; 
În acest sens Parlamentul s-a obligat să pună la dispoziţia societăţii 

civile proiectele de acte legislative, prin plasarea proiectelor pe 
web-site-ul oficial al Parlamentului.

c) întruniri ad-hoc;
La iniţiativa Preşedintelui Parlamentului, a Biroului permanent, a 

comisiilor parlamentare permanente, a fracţiunilor parlamentare 
sau  a organizaţiilor societăţii civile, pot fi organizate întruniri ad-
hoc pentru consultări asupra unor probleme concrete de pe agenda 
Parlamentului şi asupra altor probleme de interes naţional.

d) audieri publice, care vor fi organizate cel puţin o dată pe an de 
către fiecare comisie parlamentară permanentă întru consultarea 
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organizaţiilor societăţii civile în probleme de pe agenda 
Parlamentului sau în alte probleme de interes naţional;

e) conferinţa anuală, care va fi convocată de către Preşedintele 
Parlamentului pentru a evalua  gradul de cooperare şi pentru a 
decide asupra unor noi direcţii de cooperare între Parlament şi 
organizaţiile societăţii civile;

d) Includerea reprezentanţilor societăţii civile în grupurile de lucru 
create de Parlament şi de organele de lucru ale acestuia  în vederea 
elaborării sau definitivării unor proiecte de acte legislative.

La momentul respectiv, iniţiativa dată a Parlamentului a adus 
anumite rezultate pozitive şi a condus la o implicare mai activă a 
societăţii civile în procesul adoptării actelor legislative, inclusiv cele ce 
vizează autonomia locală (de ex. Legea descentralizării administrative 
şi Legea administraţiei publice locale), ceea ce a sporit esenţial calitatea 
actelor normative respective, fapt constatat şi apreciat de către diverse 
organizaţii europene. 

Pe parcurs cooperarea între autorităţile centrale şi societatea civilă 
în domeniul perfecţionării cadrului legal al APL a continuat în cadrul 
unor grupe de lucru comune formate din reprezentanţi ai Ministerului 
Administraţiei Publice Locale (MAPL), Parlament, IDIS „Viitorul” şi 
cadre academice. Iar rezultatul nu a aşteptat mult să apară: proiectul Legii 
privind statutul special al municipiului Chişinău a apărut în termene 
restrânse şi a fost de asemenea apreciat înalt de experţii Consiliului 
Europei. 

Însă în loc ca aceste tendinţe pozitive de cooperare să fie dezvoltate 
prin crearea unor grupuri de lucru pe domenii în vederea ajustării 
întregului cadru normativ la prevederile noilor legi din domeniul APL, 
în perioada anilor 2007-2008 se constată un anumit blocaj şi chiar regres 
în ceea ce priveşte colaborarea APC cu sectorul neguvernamental şi 
mediul academic. Fapt care în opinia noastră se datorează unor percepţii 
deformate şi neînţelegeri din partea unor reprezentanţi ai APC în privinţa 
rolului şi funcţiei societăţii civile în cadrul procesului democratic dintr-
o ţară. Şi anume de a depista şi analiza neregulile care există în cadrul 
sistemului de administraţie publică, de a le aduce la cunoştinţă factorilor 
decizionali şi opiniei publice, precum şi de a propune soluţii pentru 
rezolvarea problemelor depistate. 

În general, cu regret trebuie să constatăm că în loc de aplicare şi 
folosire pe larg în interes general şi profesional a potenţialului ştiinţifico-
practic semnificativ, care este concentrat în cadrul societăţii civile, în 
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loc de a utiliza adecvat rezultatele studiilor şi activităţilor organizaţiilor 
neguvernamentale, în loc de a participa activ la activităţile respective 
şi a-şi argumenta poziţia sa, actualmente din partea unor reprezentanţi 
ai autorităţilor centrale se observă o anumită răceală sau temere 
inexplicabilă în raporturile cu societatea civilă. Ceea ce conduce la 
neglijarea şi respingerea din partea APC a unor iniţiative numai pe motiv 
că ele vin de la organizaţii care în studiile sale, elucidând şi analizând 
diferite probleme actuale existente în domeniul administraţiei publice, 
aduc şi anumite critici stării de lucruri existente. 

O astfel de abordare este greşită, contra-productivă şi reprezintă 
un regres evident, în comparaţie cu perioada anului 2006. Iar dovadă 
acestui fapt serveşte lipsa oricăror rezultate palpabile în domeniul APL 
pe parcursul ultimilor circa 1,5 ani şi creşterea vulnerabilităţii APC în 
general şi a MAPL în special, din punct de vedere a eficacităţii activităţii 
sale pe domeniul realizării reformei APL şi ajustării cadrului legal. 

De asemenea, în acest context, o problemă care merită a fi pusă în 
discuţie, reprezintă lipsa în prezent pe lângă Guvern şi Parlament a unor 
consilii ştiinţifico-consultative compuse din reprezentanţii mediului 
academic şi ştiinţific, care să fie abilitate cu dreptul de a aviza sub 
aspectul ştiinţific a corespunderii tehnicii legislative şi corelării cu alte 
legi a tuturor proiectelor de acte legislative şi normative, înainte ca ele 
să fie propuse spre aprobare. 

În acest sens, actualmente pot fi constatate cazuri când actele 
normative adoptate contravin mai multor rigorii ştiinţifice, generând, 
creând din start anumite confuzii şi contradicţii principiale cu alte acte 
normative de bază. Astfel, de exemplu Legea cu privire la deetatizarea 
şi administrarea proprietăţii publice56 a fost adoptată înainte ca să 
fie adoptată o lege privind proprietatea publică, care să  stabilească 
conceptul şi statutul proprietăţii publice. De asemenea, la adoptarea  
acestei legi nu s-au luat în considerare prevederile art. 94 al Codului 
Civil. Plus la aceasta, denumirea legii date nu corespunde conţinutului 
său, referindu-se în mare parte (70%) doar la diferite aspecte privind 
privatizarea proprietăţii statului şi a unităţilor administrativ-teritoriale.   

De aceea, considerăm că instituirea unor astfel de consilii ştiinţifico-
practice pe lângă autorităţile publice centrale şi în special pe lângă 
Parlament ar contribui esenţial la creşterea calităţii actelor normative 
adoptate. În acest sens, experienţa unor astfel de ţări precum România, 
Rusia şi altora ar fi foarte utilă.
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Concluzii
Din cele expuse în acest Studiu pot fi deduse următoarele concluzii 

principale:
1) Una din cauzele principale ale implementării nesatisfăcătoare a 

legilor trebuie căutată, în primul rând, în modul de funcţionare şi 
realizare a atribuţiilor sale legale de către Parlament, Guvern şi 
Preşedinte. În acest sens, procedura stabilită prin mai multe legi 
pentru iniţierea, elaborarea, adoptarea, publicarea, implementarea 
şi control asupra actelor legislative şi normative nu este respectată 
întocmai de însuşi factorii respectivi de decizie. 

2) Tărăgănarea şi neadoptarea unor legi importante conduce la 
blocarea realizării reformelor anunţate şi împiedicarea funcţionării 
normale a administraţiei publice locale. 

3) Formulările generale şi fără indicarea termenelor concrete pentru 
executarea obligaţiilor Guvernului şi altor autorităţi publice 
centrale din textul legilor permit actualmente tergiversarea şi 
compromiterea implementării unor acte legislative de importanţă 
majoră, precum şi diminuează autoritatea şi compromite imaginea 
autorităţilor publice respective pe plan intern şi internaţional.

4) Utilizarea în textul legilor a unor termene confuze şi imprecise 
precum „prezenta lege se va aplica după aprobarea planului de 
acţiuni”  cu referire la momentul punerii lor în aplicare, creează 
incertitudini şi confuzii privind aplicabilitatea şi momentul intrării 
în vigoare a unor legi. 

5) Guvernul nu îşi execută deloc sau cu mare întârzieri una din 
principalele sale obligaţii - de a prezenta Parlamentului propuneri 
de armonizare a cadrului legislativ existent cu noile legi din 
domeniul APL şi al descentralizării, precum şi alte îndatoriri 
stabilite în legi. Din această cauză, cadrul legal din domeniul APL 
este unul din cele mai necorelate şi contradictorii.   

6) Implementarea legilor din domeniul APL şi al descentralizării 
este compromisă „ab initio”, pe de o parte, din cauza neindicării 
surselor de finanţare a competenţelor prevăzute în legi, iar pe de 
altă parte, din cauza lipsei unui sistem de finanţe publice locale 
stimulator şi capabil să acopere costurile competenţelor stabilite 
de cadrul legal din domeniul APL. 
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7) În Republica Moldova lipseşte un mecanism eficient şi adecvat de 
avizare şi monitorizare a actelor normative adoptate de autorităţile 
abilitate, fapt care generează neconcordanţe între prevederile 
diferitor acte normative din domeniul APL şi întârzie producerea 
efectului inovator al noilor legi. În acest sens, se constată că în 
prezent pe lângă Parlament şi Guvern lipsesc anumite organe 
ştiinţifico-practice consultative, care să asigure o expertiză şi 
corelare adecvată a proiectelor de legi şi de acte normative. Iar 
mecanismul actual de avizare se dovedeşte a fi ineficient, ceea 
ce s-a demonstrat prin incapacitatea Guvernului şi autorităţilor 
publice centrale de a reacţiona rapid şi adecvat la schimbarea 
cadrului legislativ, în special din domeniul APL. 

8) În Republica Moldova sunt încălcate sistematic termenele legale 
privind semnarea, promulgarea şi publicarea actelor legislative 
ceea ce creează incertitudini privind intrarea în vigoare a legilor 
şi aplicabilitatea lor. 

9) Actualmente lipseşte un control adecvat şi eficient din partea 
Parlamentului asupra modului de îndeplinire de către Guvern a 
obligaţiilor sale expres prevăzute în legi, astfel se încurajează 
neîndeplinirea sau tergiversarea executării acestor obligaţii. În 
acest sens, nu-şi îndeplinesc atribuţiile deopotrivă: Parlamentul în 
întregime, comisiile parlamentare şi deputaţii, care conform legii 
posedă mai multe pârghii de a monitoriza modul de implementare 
de către Guvern a actelor legislative adoptate, dar pe care nu le 
aplică efectiv.  

10)  Lacunele legale în domeniul transparenţei activităţii autorităţilor 
centrale împiedică efectuarea unui  control efectiv din partea 
societăţii civile şi a opiniei publice asupra executării obligaţiilor 
sale de către fiecare factor de decizie la diferite etape ale procesului 
de adoptare, publicare şi executare a legilor. 

11)  În prezent, lipsesc reglementări clare şi suficiente referitor la 
răspunderea pentru neexecutarea sau încălcarea termenelor de 
executare de către membrii Guvernului (autorităţilor publice 
centrale) şi a conducătorilor acestora, ceea ce încurajează 
neîndeplinirea sau tergiversarea executării obligaţiilor legale din 
partea lor.

12)  Capacităţile funcţionale şi umane ale Guvernului şi autorităţilor 
publice centrale respective de a-şi îndeplini obligaţiile în termenele 
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şi modul corespunzător sunt insuficiente şi limitate, astfel ce ridică 
mai multe întrebări în privinţa structurii, competenţei, modului de 
funcţionare, calificării personalului, mecanismelor de stimulare 
etc. a structurilor guvernamentale responsabile pentru a reacţiona 
adecvat şi rapid la modificările cadrului legislativ.
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Recomandări
În scopul creşterii calităţii actelor legislative şi a gradului de 

implementare a lor, IDIS propune următoarele:
1) În contextul reformei administraţiei publice centrale este necesar 

de a revedea rolul şi funcţiile autorităţilor centrale, în vederea 
axării activităţii lor pe elaborarea de politici, inclusiv revizuirea, 
elaborarea şi adoptarea de acte normative.

2) La adoptarea proiectelor de acte legislative trebuie să fie respectată 
întocmai cerinţa Legii cu privire la actele legislative privind 
prezentarea odată cu proiectul legii şi a listei actelor normative 
ce necesită a fi elaborate sau revizuite în legătură cu adoptarea 
actului legislativ respectiv, iar în caz de neprezentare de către 
autori a unei astfel de liste, proiectul respectiv de lege să nu fie 
examinat.

3) În vederea asigurării unui control eficient din partea Parlamentului, 
societăţii civile şi altor actori, interesaţi asupra modului de 
executare a legilor de către Guvern, este necesar de a stabili în 
lege obligativitatea indicării exprese în actele legislative a unor 
termene concrete pentru executarea obligaţiilor Guvernului. 
Aceste termene trebuie să fie indicate în zile, ceea ce ar oferi o mai 
mare precizie şi Guvernul ar avea o atitudine mai conştiincioasă 
faţă de obligaţiile sale şi faţă de termenul de îndeplinire a acestora. 
La rândul său, formulările generale, fără indicarea termenelor 
concrete sau cu indicarea unor termene nedeterminabile pentru 
executarea obligaţiilor Guvernului şi altor autorităţi publice 
centrale trebuie interzise expres prin lege şi excluse din practica 
juridică. 

4) Parlamentarii Republicii Moldova ar putea să utilizeze mai eficient 
instrumentele de control de care dispun (moţiuni simple, audieri, 
întrebări, interpelări, etc.) în vederea asigurării implementării 
corecte şi la timp de către Guvern şi alte autorităţi publice 
centrale a legilor din domeniul administraţiei publice locale şi a 
descentralizării administrative, precum şi a altor legi.

5) Pentru a creşte rolul şi eficacitatea comisiilor parlamentare 
permanente de specialitate, trebuie ca ele să fie obligate prin lege 
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să prezinte sistematic rapoarte privind modul de implementare a 
tuturor legilor adoptate în anumite perioade. 

6) Legea cu privire la actele legislative, Legea cu privire la 
Regulamentul Parlamentului, etc. trebuie expres să prevadă 
obligativitatea de a indica neapărat sursele financiare de acoperire 
a implementării activităţilor şi competenţelor prevăzute în actele 
respective. Sau trebuie interzisă adoptarea unor acte legislative 
(normative) în lipsa acoperirii financiare a implementării lor.

7) Luând în considerare experienţa anterioară şi cea a altor state, 
precum şi în scopul creşterii calităţii actelor legislative şi 
normative, în Republica Moldova este necesar să fie create pe 
lângă Parlament şi Guvern anumite structuri (consilii) ştiinţifico-
practice, care să fie abilitate cu dreptul de a aviza în prealabil 
toate proiectele care urmează a fi adoptate de către instituţiile 
respective. 

8) Pentru a creşte gradul de responsabilitate din partea structurilor 
guvernamentale pentru neîndeplinirea atribuţiilor lor legale, 
actualmente se impune adoptarea unei Legi cu privire la răspunderea 
ministerială sau introducerea prevederilor respective în Legea cu 
privire la Guvern. De asemenea, propunem introducerea unei 
răspunderi pentru încălcarea termenelor de executare a obligaţiilor 
legale, inclusiv ale celor legate de publicarea actelor legislative;

9) Se recomandă a se face revizuirea şi întărirea capacităţilor umane, 
materiale şi logistice a structurilor guvernamentale şi a serviciilor 
din cadrul lor, responsabile de elaborarea şi avizarea actelor 
normative. 

10) Este necesară o colaborare mai strânsă şi implicarea mai largă de 
către autorităţile centrale a societăţii civile şi a cadrului academico-
ştiinţific în procesul de elaborare şi consultare a proiectelor de 
acte normative. Mai mult ca atât, consultarea efectivă a tuturor 
actorilor interesaţi trebuie să devină obligatorie, în acest sens 
fiind operate modificări legislative. 

11)  În scopul responsabilizării şi ridicării gradului de transparenţă 
a instituţiilor statale, Republica Moldova ar trebui să urmeze 
experienţa pozitivă a altor state şi să publice pe pagina web a 
Parlamentului fişa detaliată a actului legislativ. Este recomandabil 
ca după adoptarea proiectului de lege în lectură finală, fişa 
completată a proiectului de lege (a cărui model este expus în 
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Anexa 4 a prezentului Studiu) să fie plasată pe pagina web a 
Parlamentului.

12) În scopul creşterii gradului de transparenţă, actualmente 
se impune publicarea pe pagina web a Parlamentului a datei 
semnării legilor adoptate, iar pe pagina web a Preşedinţiei a 
datei înregistrării legii în Aparatul Preşedinţiei, astfel încât să 
fie posibilă monitorizarea din partea societăţii civile şi a tuturor 
actorilor interesaţi a respectării termenelor prevăzute în legislaţie 
pentru semnarea şi promulgarea legilor. 

13) Pentru a evita publicarea unor acte legislative cu întârzieri 
şi a avea posibilitatea de a stabili instituţia responsabilă de 
aceste întârzieri, legea trebuie să prevadă expres obligaţia de a 
publica pe paginile web ale instituţiilor în cauză şi datele privind 
momentul înregistrării actelor adoptate (promulgate) la instituţiile 
respective.
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Anexe
 Anexa 1.

Grila de monitorizare a gradului de implementare de către 
Guvern a legislaţiei din domeniul APL şi al descentralizării

N
r.

Denumirea 
actului 

normativ
Îndatoririle Guvernului

Terme-
nul de 
execu-

tare

Executarea îndatoririlor

1. Legea 
privind 
APL, nr. 
436-XVI din  
28.12.2006 
// Monitorul 
Oficial 
nr.32-
35/116 din 
09.03.2007

Articolul 91
Guvernul: 
a) va prezenta Parlamentului propuneri 
de aducere a legislaţiei în vigoare în 
conformitate cu prezenta lege; 
b) va aduce actele sale normative în 
conformitate cu prezenta lege.

Termenul 
de 
executare 
nu este 
prevăzut.

Nici o propunere de 
aducere a legislaţiei în 
vigoare în conformitate 
cu legea APL nu a fost 
prezentată.

2. Legea 
privind 
descentra-
lizarea 
adminis-
trativă, nr. 
435-XVI din  
28.12.2006 
// Monitorul 
Oficial 
nr.29-
31/91 din 
02.03.2007

Articolul 9, alin. (2).
În scopul studierii, promovării şi 
monitorizării procesului de descentralizare 
administrativă şi financiară se constituie 
o comisie paritară pentru descentralizare, 
prezidată de către ministrul administraţiei 
publice locale, care întruneşte 
reprezentanţi ai diferitelor ministere 
şi ai altor autorităţi administrative 
centrale, ai autorităţilor publice locale 
de nivelurile întâi şi al doilea, precum şi 
ai organizaţiilor neguvernamentale care 
activează în domeniu. 

Termenul 
de 
executare 
nu este 
prevăzut.

La 4 februarie 2008 
(aproape la doi ani de 
la adoptarea legii), prin 
Hotărîrea de Guvern nr. 93 
a fost aprobată componenţa 
nominală şi Regulamentul 
Comisiei paritare 
pentru descentralizare 
administrativă.

Articolul 15.
(1) Guvernul va prezenta anual 
Parlamentului un raport privind 
dezvoltarea sistemului administraţiei 
publice din Republica Moldova şi evoluţia 
procesului descentralizării administrative. 

Anual. Pe anul 2007 raportul nu a 
fost prezentat.

(2) Ministerul Administraţiei Publice 
Locale şi Ministerul Finanţelor vor iniţia 
evaluarea capacităţilor administrative ale 
autorităţilor publice locale şi vor prezenta, 
în termen de 12 luni de la intrarea 
în vigoare a prezentei legi, situaţia 
generală şi propunerile concrete privind 
capacităţile administrative ale autorităţilor 
publice locale.

12 luni. Nici un raport  privind 
situaţia generală şi nici o 
propunere concretă privind 
capacităţile administrative 
ale autorităţilor publice 
locale nu au fost prezentate 
de către MAPL. Sursa 
utilizată pentru evaluare: 
Monitorul Oficial, paginile 
web ale guvernului, 
MAPL, parlamentului, etc.
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3. Legea 
privind 
adminis-
trarea şi 
deetatizarea 
proprietăţii 
publice, nr. 
121-XVI din 
04.05.2007 
// Monitorul 
Oficial 
nr.90-
93/401 din 
29.06.2007

Articolul 71
(1) Guvernul, în termen de 8 luni: 
a) va aduce actele sale normative în 
concordanţă cu prezenta lege; 
b) va asigura reexaminarea şi anularea de 
către autorităţile administraţiei publice 
centrale a actelor lor normative care 
contravin prezentei legi; 
c) va prezenta Parlamentului propuneri 
de aducere a legislaţiei în vigoare în 
concordanţă cu prezenta lege.

8 luni. A fost adoptată Hotărîrea 
de Guvern nr. 945  din  
20.08.2007 cu privire la 
măsurile de realizare a 
Legii privind administrarea 
şi deetatizarea proprietăţii 
publice.
Nici o propunere de 
aducere a legislaţiei în 
vigoare în conformitate cu 
legea privind administrarea 
şi deetatizarea proprietăţii 
publice nu a fost prezentată 
Parlamentului.

4. Legea 
privind 
dezvoltarea 
regională în 
Republica 
Moldova, nr. 
438-XVI din 
28.12.2006 
// Monitorul 
Oficial 
nr.21-
24/68 din 
16.02.2007

Articolul 13
Guvernul, în termen de 2 luni de la data 
intrării în vigoare a prezentei legi: 
a) va aproba structura, componenţa 
nominală şi Regulamentul Consiliului 
Naţional de Coordonare a Dezvoltării 
Regionale; 
b) va aproba Regulamentul-cadru al 
consiliilor regionale de dezvoltare; 
c) va aproba Regulamentul de formare şi 
utilizare a mijloacelor Fondului Naţional 
pentru Dezvoltare Regională; 
d) va aproba structura Agenţiei de 
dezvoltare regională şi regulamentul ei 
cadru.

2 luni. La 08.02.2008 (adică la un 
an de la intrarea în vigoare 
a Legii privind dezvoltarea 
regională, cu o întârziere 
de aproape de 8 luni) a 
fost adoptată Hotărîrea de 
Guvern nr. 127 cu privire 
la măsurile de realizare a 
Legii nr.438-XVI din 28 
decembrie 2006 privind 
dezvoltarea regională 
în Republica Moldova, 
prin care s-a aprobat 
componenţa nominală şi 
Regulamentul Consiliului 
Naţional de Coordonare 
a Dezvoltării Regionale, 
Regulamentul-cadru al 
Consiliului Regional 
pentru Dezvoltare, 
Regulamentul-cadru al 
Agenţiei de Dezvoltare 
Regională, Regulamentul 
de formare şi utilizare 
a mijloacelor Fondului 
naţional pentru dezvoltarea 
regională.
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Anexa nr.2.
Termenele legale pentru etapele şi fazele procesului legislativ 

care urmează după adoptarea legii în lectura finală
Etapa 
proce-
durii 

legisla-
tive

Semnarea 
Legii de către 
Preşedintele 
Parlamentului 
sau de către 
unul din vice-
preşedinţi.

Trimiterea 
Legii spre 
promulgare 
Preşedintelui 
ţării.

Promulgarea 
Legii de către 
Preşedintele RM 
sau trimiterea 
Legii spre 
reexaminare 
Parlamentului.

Remiterea 
Legii 
promulgate 
de către 
Preşedintele 
RM Agenţiei 
Naţionale 
„Moldpres” 
pentru 
publicarea în 
MO.

Publicarea 
Legii în 
Monitorul 
Oficial.

Baza 
nor-

mativă

Art. 73 din 
Regulamentul 
Parlamentului.

Art. 74 
alin. (1) din 
Regulamentul 
Parlamentului.

Art. 93 din 
Constituţia 
Republicii Moldova�� 
art. 74, alin. (2), 
(3) şi (4) din 
Regulamentul 
Parlamentului�� 
Hotărîrea Curţii 
Constituţionale 
cu privire la 
interpretarea 
prevederilor 
articolului 93 
alineatul (2) 
din Constituţia 
Republicii Moldova, 
Nr.2-b din 02.04.96 

Art. 1, alin. 
(4) din Legea 
nr. 173-XIII 
privind modul 
de publicare 
şi intrare 
în vigoare 
a actelor 
oficiale.

Art. 1, alin. 
(4) din 
Legea nr. 
173-XIII 
privind 
modul de 
publicare 
şi intrare 
în vigoare 
a actelor 
oficiale.

Ter-
menul 
maxim

20 de zile de 
la adoptarea 
legii în lectura 
finală.

Cel târziu 
a doua zi 
lucrătoare 
după 
semnarea legii.

Cel mult 2 
săptămâni de 
la înregistrarea 
în Aparatul 
Preşedinţiei .

Cel mult 3 
zile de la 
promulgare.

Cel mult 7 
zile de la 
data primirii.

Total 
con-
form 
legii.

45 zile.
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Anexa nr.3.
Fişa actului juridic în Republica Moldova
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Anexa nr.4.
Experienţa altor state în asigurarea transparenţei, 

accesibilităţii şi publicităţii procesului legislativ. Fisa actului 
legislativ în România
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Anexa nr.5.
Modelul fişei proiectului de act legislativ expus în anexa legii 

Republicii Moldova cu privire la actele legislative

FIŞA PROIECTULUI DE ACT LEGISLATIV 
1. Proiectul de act legislativ _______________________________
______________________________________________________
______________________________________________________
2. Prezentat de: 
a) Guvern 
b) Preşedintele Republicii Moldova 
c) deputat (ţi) 
d) un grup de cetăţeni (în cazul proiectului de act legislativ pentru 

modificarea Constituţiei) înregistrat în Parlament ____________
___________________________________________________

(data) 

3. Comisia sesizată în fond ________________________________
______________________________________________________
______________________________________________________ 
4. Raportul comisiei sezizate în fond, aprobat prin hotărîrea comisiei 

nr.____________________ din _______________
5. Începutul dezbaterilor în Parlament: 
a) în procedură de urgenţă ________________________________

(data) 

b) în procedură obişnuită _________________________________
(data) 

  
6. Rezultatul dezbaterilor: 
a) se respinge __________________________________________

(data, numărul de voturi) 

b) se adoptă: 
în primă lectură _________________________________________

(data, numărul de voturi) 

în a doua lectură ________________________________________
(data, numărul de voturi) 

în a treia lectură ________________________________________
(data, numărul de voturi) 

c) se remite spre îmbunătăţire autorilor, comisiei, unui grup de experţi  
     ______________________________________________________

______________________________________________________
(data, numărul de voturi) 
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7. Reluarea dezbaterilor după îmbunătăţire ___________________
     (data) 

______________________________________________________
8. Adoptat în lectură finală după redactare ____________________
      (data, numărul de voturi) 

 
Categoria actului: lege constituţională; organică sau ordinară 

(specială, excepţională), hotărîre, moţiune 
Numărul oficial al actului ___________________________ 
9. Semnarea legii _______________________________________

(data, semnatarul) 

10. Trimiterea legii spre promulgare: ________________________
(data) 

11. Primirea legii spre reexaminare de la Preşedintele Republicii 
Moldova ____________________________________

______________________________________________________
(data primirii şi numărul actului de remitere) 

12. Raportul comisiei sesizate în fond la solicitarea de reexaminare 
a legii, aprobat prin hotărîrea comisiei nr.___din___

13. Reexaminarea legii în Parlament ________________________şi 
hotărîrea adoptată pe marginea reexaminării:  (data)

a) se menţine hotărîrea adoptată anterior _____________________
     (numărul de voturi) 

b) se acceptă propunerile şi obiecţiile Preşedintelui Republicii 
Moldova ______________________________________

(numărul de voturi) 

c) se respinge legea din cauza insuficienţei numărului de voturi ___
__________________________________________

(numărul de voturi) 

14. Promulgarea legii ____________________________________
   (numărul şi data actului de promulgare, persoana care promulgă) 
15. Publicarea şi intrarea în vigoare a actului: 
a) trimiterea spre publicare ________________________________
   (data) 

b) publicarea___________________________________________
(data) 

c) intrarea în vigoare_____________________________________ 
(data) 

Semnătura persoanei responsabile
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