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Introducere
Republica Moldova alături de alte state est-eu-

ropene, din momentul dobândirii independenţei şi 
până în prezent, este antrenată într-un proces ane-
voios, complex şi contradictoriu de edifi care a unui 
sistem de administraţie publică locală în conformi-
tate cu standardele şi principiile europene. 

Actualmente se constată că anume acest ele-
ment al mecanismului de stat a suferit până în 
prezent cele mai multe schimbări, fi ind caracteri-
zat printr-o instabilitate şi incertitudine profundă, 
care infl uenţează negativ edifi carea unor raporturi 
moderne şi efective între diferite niveluri ale admi-
nistraţiei publice. 

Drept exemplu elocvent în acest sens poate ser-
vi faptul adoptării în R. Moldova în ultimii 15 ani 
tocmai a patru acte legislative privind administra-
ţia publică locală şi trei privind schimbarea organi-
zării administrativ-teritoriale ale R. Moldova. 

În rezultat, în domeniul administraţiei publi-
ce locale din Republica Moldova s-a creat o situa-
ţie destul de confuză şi paradoxală. Pe de o parte, 
principiile de bază ale autonomiei locale, la nivel 
formal, au cunoscut o refl ectate sistematică şi am-
plă în cadrul Constituţiei şi altor acte legislative 
în vigoare la acel moment, iar pe de altă parte, în 
pofi da acestui fapt, edifi carea unui sistem de admi-
nistraţie publică locală efectiv şi modern, aşa şi nu 

a avut loc, autorităţile publice locale în conti-
nuare confruntându-se cu aceleaşi probleme 
existente ca la începutul reformelor. 

Una din cauzele principale a acestei situa-
ţii şi ale insucceselor multiplelor reforme din 
domeniul APL reprezintă desconsiderarea şi 
neglijarea fundamentului patrimonial şi fi -
nanciar al autonomiei locale. 

În rezultat, aspectele patrimoniale ale ac-
tivităţii administraţiei locale din Republica 
Moldova, au fost şi sunt reglementate într-un 
mod arbitrar, sumar, selectiv, confuz şi con-
tradictoriu, astfel devenind practic inaplica-
bile. Mai mult ca atât, actualmente se constată 
că marea majoritate a actelor normative din 
domeniul dat nu sunt adaptate la sistemului 
de administraţie publică locală şi contravin 
principiilor autonomiei locale. 

De aceea, prin prezentul studiu, dorim 
să contribuim la identifi carea şi analiza pro-
blemelor şi contradicţiilor legale principiale, 
care în prezent limitează competenţele deci-
zionale ale autorităţilor publice locale în do-
meniul raporturilor patrimoniale, contravin 
principiilor autonomiei locale şi împiedică 
consolidarea fundamentului material al au-
tonomiei locale. 
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Evoluţia cadrului juridic din 
R. Moldova ce reglementează 

raporturile patrimoniale ale 
unităţilor administrativ-teritoriale

Analizând evoluţia reglementă-
rilor şi practicilor juridice existente 
în domeniul raporturilor patrimoni-
ale ale unităţilor administrativ-teri-
toriale, se poate constata că la nivel 
formal şi conceptual, până în pre-
zent Republica Moldova a parcurs 
un drum lung şi difi cil de trecere 
de la un sistem de concepte vechi 
şi depăşite (bazate pe un sistem de 
relaţii administrativ-de comandă şi 
de negare absolută a principiilor au-
tonomiei locale), la un concept şi câ-
teva reglementări normative destul 
de îndrăzneţe şi absolut noi privind 
dreptul de proprietate şi raporturile 
patrimoniale ale statului şi unităţilor 
administrativ-teritoriale 

Tabelul nr.1 Actele normative de bază care au fost adoptate pe parcursul 
ultimilor 15 ani în domeniul raporturilor patrimoniale ale autorităţilor 
publice locale

№ Denumirea legii, numărul şi data 
adoptării

Data şi locul publicării Situaţia 
actuală

1 Legea cu privire la proprietate nr. 
459/22.01.91 

Monitor nr.3-4-5-6/22 din 
30.06.1991

În vigoare

2 Legea nr. 635/10.07.91 cu privire la 
bazele autoadministrării locale

Monitorul nr.6/1 1991 Abrogat 

3 Legea nr. 310/07.12.94 privind 
administraţia publică locală

Monitorul Ofi cial 3-4/43, din 
14.01.1995

Abrogat

4 Legea nr. 186/06.11.98 privind 
administraţia publică locală

Monitorul Ofi cial 14- 5/60, 
din 12.02.1999

Abrogat

5 Legea nr. 523/16.07.1999 cu privire 
la proprietatea publică a unităţilor 
administrativ-teritoriale

Monitorul Ofi cial 124-
125/611 din 11.11.1999

În vigoare

6 Codul Civil  adoptat prin Legea nr. 1107 
din 06.06.2002 

Monitorul Ofi cial 82-86/661 
din 22.06.2002

În vigoare

7 Legea nr. 123/18.03.2003 privind 
administraţia publică locală

Monitorul Ofi cial 49/211, 
19.03.2003

În vigoare

Totuşi, în pofi da unor îmbună-
tăţiri aduse prin adoptarea Codului 
Civil şi Legea nr. 123/2003 privind 
administraţia publică locală, până 
în prezent se păstrează mai multe 
confuzii şi incertitudini ale cadru-
lui normativ în privinţa noţiunii şi 
conţinutului patrimoniului unităţi-
lor administrativ-teritoriale, regimul 
juridic aplicabil diferitor categorii 
de bunuri proprietate municipală şi 
competenţei decizionale ale autorită-
ţilor publice locale în administrarea 
patrimoniului unităţilor administra-
tiv-teritoriale.   

Astfel, pe de o parte, începând 
cu anul 1994, legislaţia de specialita-
tea a Republicii Moldova, recunoaş-
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Proprietatea statului 

Proprietatea municipală Proprietatea statului 

Pământul, subsolul, apele, pădurile, alte resurse 
naturale, bunurile organelor puterii de stat şi ale 
administraţiei de stat, valori culturale şi istorice, 
mijloacele bugetului republican, instituţiile de 
învăţământ, fondurile de asigurare şi rezervă, bănci  
etc. 

Bunurile ce aparţin organelor puterii şi ale administraţiei 
unităţii administrativ-teritoriale, mijloacele bugetului local, 
fondul locativ şi gospodăria comunală şi de locuinţe ale 
organului de autoadministrare locală, întreprinderile 
agriculturii, comerţului, deservirii sociale, transporturilor, 
întreprinderile şi complexele industriale, de construcţie şi cu 
alt profil, instituţiile învăţământului public, culturii, ocrotirii 
sănătăţii şi alte obiecte. 

te unităţilor administrativ-teritoria-
le, calitatea de persoane juridice de 
drept public şi dreptul de a dispune 
de patrimoniu, în condiţiile legii. 

Pe de altă parte, atunci când se 
referă la defi nirea şi conţinutul pa-
trimoniului unităţilor AT, majori-
tatea actelor legislative respective 
abordează acest aspect într-un mod 
inconsecvent, confuz şi contrar re-
alizărilor teoretico-practice din do-
meniul dat, menţionate mai sus.

În special, referindu-ne la Le-
gea cu privire la proprietate (nr. 
459/22.01.91), trebuie de menţionat 
că ea este primul act legislativ care a 
supus reglementării anumite aspec-
te legate de proprietatea municipală. 
În acest sens, merită atenţie preve-
derile pozitive pentru acel moment 
şi importante în sensul autonomiei 
locale, conform cărora pentru prima 
dată: 

• se menţionează proprietatea 
municipală ca o formă a pro-
prietăţii (art.3);

• alături de stat, persoane fi zi-
ce şi juridice, se recunoaşte 
calitatea de subiecte ale drep-
tului de proprietate pentru 
„organele autoadministrării 
locale” (art. 5); 

• sunt stabilite anumite cate-
gorii de bunuri care pot fi  în 
proprietatea municipală (art. 
32); 

• sunt stabilite unele modali-
tăţi de apariţie a proprietăţii 
municipale (art.36).  

Totodată, în pofi da acestor as-
pecte pozitive ale legii la acel mo-
ment, se constată că conceptul pro-
prietăţii municipale refl ectat în acest 
act legislativ, actualmente în multe 
privinţe este învechit şi contravine 
cadrului legal actual din domeniul 
administraţiei publice locale. Ceea 
ce se datorează, în principal, fap-
tului că din momentul adoptării 
acestei legi, cadrul conceptual şi le-
gal din domeniul autonomiei locale 
a suferit schimbări fundamentale: 
adoptarea Constituţiei (1994), ratifi -
carea Cartei Europene a Autonomiei 
Locale (1997), adoptarea mai multor 
legi privind administraţia publi-
că locală (1991, 1994, 1998, 2003) şi 
adoptarea legii privind proprietatea 
publică a unităţilor administrativ-
teritoriale (1999).  

Astfel, în accepţiunea Legii pri-
vind proprietatea (art.32), propri-
etatea municipală este privită ca o 
formă a proprietăţii de stat: „ Din 
proprietatea de stat a Republicii 
Moldova fac parte bunurile ce apar-
ţin Republicii Moldova ca stat cu 
drept de posesie, de folosinţă şi de 
administrare. Ea se manifestă sub 
forma de proprietate de stat şi pro-
prietate municipală.” (schema nr. 1) 

În general, o astfel de concepţie 
vine din sistemul sovietic de drept, 
în care sistemul de administraţie 
publică se baza pe principiul subor-
donării sau pe aşa numită „verticală 
a puterii”, erau negate principiile 

descentralizării şi autonomiei locale 
şi de aceea exista doar proprietate 
de stat şi nu exista distincţia dintre 
proprietatea statului şi cea munici-
pală. 

De asemenea, în această for-
mulă, în care proprietatea statului 
şi cea municipală formează un tot 
întreg şi nu este delimitată, pe de o 
parte, are loc confundarea compe-
tenţelor autorităţilor publice locale 
cu cele ale autorităţilor centrale, în 
domeniul gestionării proprietăţii 
municipale, şi invers. Iar pe de altă 
parte, în această situaţie sunt uşor 
admisibile amestecul şi abuzurile 
autorităţilor publice centrale în 
competenţa autorităţilor publice 
locale din domeniile legate de ad-
ministrarea bunurilor de interes 
local. Ceea ce este contra principii-
lor autonomiei locale.

În opinia noastră, o astfel de 
accepţie a proprietăţii municipale 
este învechită şi contrară sistemu-
lui actual de administraţie publică 
locală şi proprietate (schema nr. 
2), conform căruia proprietatea 
municipală trebuie să fi e delimitată 
clar de proprietatea statului în ceea 
ce priveşte obiectele proprietăţii 
şi competenţa diferitor nivele de 
administraţie publică, abilitate cu 
dreptul de a decide în privinţa ges-
tionării bunurilor respective, pre-
cum şi de a culege benefi ciile care 
rezultă din utilizarea proprietăţii 
respective .

Schema nr. 1 Locul şi conţinutul proprietăţii municipale în concepţia Legii privind proprietatea (1991)
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Patrimoniul unităţilor 
administrativ-teritoriale 

„Totalitate de bunuri proprietate 
municipală sau care constituie o avere” 

Activul patrimonial Pasivul patrimonial 

Legea nu stabileşte nimic 
 

În afară de cele menţionate mai 
sus, Legea cu privire la proprietate 
este depăşită şi la capitolele: termino-
logie utilizată; delimitarea între noţi-
unile şi subiectele dreptului de pro-
prietate publică şi proprietate de stat; 
autorităţile publice locale şi tipurile 
lor; obiectele ce pot fi  în proprietate 
municipală; modalităţile de dobândi-
re şi încetare a proprietăţii municipa-
le; competenţele autorităţilor publice 
locale etc. În general se constată că 
această lege actualmente, practic nu 
este aplicabilă în cazul reglementării 
diferitor aspecte patrimoniale ale ac-
tivităţii autorităţilor publice locale.   

La rândul său, Legea cu privire 
la bazele autoadministrării locale nr. 
635/1991b  în art. 8 , referindu-se la 
aspectele patrimoniale, stabileşte că 
activitatea economică a organelor  
autoadministrării locale se bazează  
pe proprietatea municipală, adică 
pe toată averea respectivă a fi ecărei 

 SISTEMUL ACTUAL 
AL PROPRIETĂŢII  DIN REPUBLICA MOLDOVA 

Proprietatea publică  Proprietatea privată 

  Subiecte: 
1. Statul 
2. Unităţile administrativ-teritoriale 

  Subiecte: 
1. Persoane fizice şi juridice; 
2. Statul 
3. Unităţile administrativ-teritoriale  

Obiectul proprietăţii publice: 
Totalitatea bunurilor care sunt оn proprietatea 
statului şi unităţilor administrativ-teritoriale şi care 
prezintă un interes public naţional sau local–
domeniul public 

Obiectul proprietăţii private 
Totalitatea bunurilor care aparţin persoanelor fizice şi juridice, 
inclusiv statului şi unităţilor administrativ-teritoriale, şi care nu 
au fost expres incluse prin lege în domeniul public 

Domeniul 
public al 
statului  

Domeniului public al 
unităţilor administrativ 
teritoriale  

Bunurile proprietate 
privată a persoanelor 
fizice şi juridice   

Bunurile domeniului privat al 
statului şi unităţilor  
administrativ-teritoriale 

Regimul juridic aplicabil bunurilor publice – 
regim de drept public. Bunurile publice sunt: 
1. Inalienabile; 
2. Insesizabile; 
3. Imprescriptibile; 

Regimul juridic aplicabil bunurilor private - regim de drept 
privat. Bunurile private sunt:  
1. Alienabile; 
2. Sesizabile; 
3. Prescriptibile. 

Schema nr. 2 Sistemul actual al proprietăţii din Republica Moldova conform Constituţiei (1994), 
Codului civil (2002) şi a Legii privind administraţia publică locală (2003)

comune (sat), oraş, municipiu, judeţ. 
Această proprietate  municipală o 
constituie proprietatea pe care sta-
tul o transmite, în conformitate cu 
legislaţia Republicii Moldova,  orga-
nelor autoadministrării  locale  (fon-
dul funciar şi  alte  resurse  naturale, 
gospodăria  comunală, întreprinderi, 
instituţii, infrastructura socială ş.a.), 
proprietatea întreprinderilor, institu-
ţiilor şi organizaţiilor formate de or-

ganele autoadministrării locale, ave-
rea acumulată de ele, inclusiv mijloa-
cele bugetare şi extrabugetare. 

         Astfel, se constată că în cadrul 
acestui act legislativ, patrimoniul era 
privit doar prin prisma laturii ac-
tive – doar ca o totalitate de bunuri 
proprietate municipală sau care con-
stituie o avere, în acest sens lipsind 
careva refl ectare şi a laturii pasive a 
patrimoniului (schema nr. 3). 

Schema nr. 3 Conţinutul patrimoniului conform 
Legii privind bazele autoadministrării locale  
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În opinia noastră, o astfel de aborda-
re a conţinutului patrimoniului unităţi-
lor administrativ-teritoriale, contravine 
concepţiei general-acceptate privind 
conţinutul patrimoniului şi legătura in-
dispensabilă între activul şi pasivul pa-
trimonial. Adică, în cazul reglementării, 
laturii active, legislaţia urmează în mod 
obligatoriu să defi nească şi să reglemen-
teze şi latura pasivă a patrimoniului. În 
caz contrar, o astfel de reglementare va 
rămâne incompletă şi inefi cientă. 

Adoptarea Constituţiei Republicii 
Moldovac a reprezentat o etapă foarte 
importantă pentru instituirea unor ga-
ranţii juridice supreme ale autonomiei 
locale în general şi a celei patrimoniale în 
special.  Prevederile constituţionale pri-
vind principiile autonomiei  locale (art. 
109-113) şi proprietatea unităţilor admi-
nistrativ-teritoriale (art. 126-127), au jucat 
un rol deosebit în stabilirea şi apărarea 
drepturilor şi intereselor colectivităţilor 
locale, inclusiv celor patrimoniale, con-
stituind până în prezent o barieră seri-
oasă în faţa tentativelor de diminuare a 
autonomiei locale din R. Moldova. 

Următoarea etapă în dezvoltarea 
conceptului proprietăţii municipale re-
prezintă adoptarea Legii privind admi-
nistraţia publică locală (nr.310/1994 )d, 
unde pentru prima dată se încearcă de-
fi nirea noţiunii de patrimoniu munici-
pal (art. 66), de domeniu public de inte-
res local şi modurile şi condiţiile de ad-
ministrare a patrimoniului municipal 
de către autorităţile publice locale(art. 
67-72). Adoptarea acestui act legislativ 
în general, si mai ales în ceea priveşte 
raporturile patrimoniale, în special, a 
constituit o primă încercare de a se con-
forma prevederilor Constituţiei recent 
adoptate (29.07.1994), privind garanţi-
ile şi principiile autonomiei locale (art. 
109-112), precum şi privind recunoaş-
terea unităţilor administrativ-teritoria-
le, alături de stat, ca subiecte distincte 
ale proprietăţii publice(art. 127). 

Legea dată, de acum refl ectă atât 
latura activă, cât şi pe cea pasivă a patri-
moniului unităţilor administrativ-terito-
riale (schema nr. 4). În acest sens, art. 66 
prevedea că patrimoniul satelor (comu-
nelor), oraşelor (municipiilor), raioane-
lor  este  constituit din „bunuri mobile şi 
imobile,  ce  aparţin domeniului  public 
de interes local, inclusiv  unităţilor  eco-
nomice, precum şi din drepturi şi obli-
gaţii cu caracter patrimonial”. 

Astfel, spre deosebire de actul le-
gislativ anterior, Legea nr. 310/1994 
conţine o defi niţie şi viziune mai 
completă privind patrimoniul unită-
ţilor administrativ-teritoriale, fi ind 
menţionate şi obligaţiile cu caracter 
patrimonial. În acest sens, conside-
răm că însuşi faptul că pentru prima 
dată într-un act legislativ, s-a încer-
cat de a da o defi nire complexă şi 
apropriată de cea clasică a noţiunii şi 
conţinutului patrimoniului unităţilor 
administrativ-teritoriale, constituie 
un progres evident şi merită o apreci-
ere deosebită, deoarece ar fi  putut să 
constituie un fundament pentru dez-
voltarea ulterioară a unor raporturi 
patrimoniale adecvate principiilor 
constituţionale de autonomie locală. 

Totodată, un neajuns a unei astfel 
de defi niri, a constituit lipsa de fi na-
litate şi neglijarea realizărilor doctri-
nare în ceea ce priveşte conţinutul 
activului patrimonial al unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale, care este for-
mat din două categorii de bunuri ce 
se deosebesc esenţial prin regimurile 
juridice aplicabile: bunuri ale dome-
niului public şi bunuri ale domeniu-
lui privat. 

În acest sens, Legea nr. 310/1994, 
incluzând în cadrul patrimoniului 
municipal bunurile domeniului pu-
blic, în acelaşi timp, „uită” să menţi-
oneze şi bunurile domeniului privat 
al unităţilor administrativ-teritoriale 
în calitate de parte componentă şi 
indispensabilă a patrimoniului mu-
nicipal. Ceea ce, pe de o parte, era în 
contradicţie cu conceptul proprietăţii 
domeniale, preluat din doctrina ro-
mână. Iar pe de altă parte, făcea ca 
aceste prevederi să fi e inaplicabile 
şi generatoare de confuzii şi incerti-
tudini. Deoarece, cum se va vedea în 

Patrimoniul unităţilor administrativ-
teritoriale 

1. Bunuri mobile şi imobile din 
domeniul public local 

2. Drepturi cu caracter patrimonial 

Obligaţii (datorii) cu caracter patrimonial 

Activul patrimonial Pasivul patrimonial 

Schema nr. 4 Conţinutul patrimoniului unităţilor administrativ-teritoria-
le conform Legii privind administraţia publică locală nr. 310 din 1994

continuare, din patrimoniul unităţi-
lor administrativ-teritoriale fac parte 
nu numai bunuri ale domeniului pu-
blic (de interes general), dar şi bunuri 
care nu prezintă un interes public 
– bunurile domeniului privat, care, 
de asemenea formează obiectul pro-
prietăţii municipale. Iar excluderea 
lor din conţinutul patrimoniului mu-
nicipal, face ca o categorie destul de 
mare de bunuri, să rămână în afara 
reglementării juridice – fără un statut 
juridic bine determinat.

O altă etapă deosebit de impor-
tantă pentru dezvoltarea de mai de-
parte a unor raporturi patrimoniale  
efi ciente şi în conformitate cu princi-
piile constituţionale ale autonomiei 
locale între autorităţile locale şi alte 
subiecte de drept (inclusiv – autori-
tăţile centrale), a constituit ratifi carea 
de către Parlamentul R. Moldova a 
Cartei Europene a Autonomiei Loca-
le (în vigoare de la 1 februarie 1998).

Ratifi carea Cartei Europene a 
Autonomiei Locale (CEAL) a dus la 
apariţia, alături de prevederile con-
stituţionale respective, a unor garan-
ţii juridice în plus pentru protecţia 
autonomiei locale în Republica Mol-
dova, în general, şi apărarea intere-
selor patrimoniale ale colectivităţilor 
locale, în special: defi nirea sensului 
autonomiei locale, dreptul la resur-
se proprii şi sufi ciente ale autorităţi-
lor locale, accesul la justiţie etc. (art. 
2,3,9, 11 ).

Trebuie de menţionat că preve-
derile respective ale Cartei Europene 
a Autonomiei Locale şi Constituţiei 
au servit drept temeiuri juridice prin-
cipale pentru declararea neconstituţi-
onalităţii unui şir de acte şi tentative 
întreprinse de autorităţile centrale în 
vederea limitării autonomiei locale 
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şi încălcării drepturilor şi intereselor 
patrimoniale ale colectivităţilor loca-
lee.

Totodată, trebuie de constatat că 
CEAL, la prima vedere, nu conţine 
prevederi exprese privind reglemen-
tarea raporturilor patrimoniale ale 
colectivităţilor locale şi dreptul au-
torităţilor locale în ceea ce priveşte 
dispunerea de bunuri proprietate ale 
unităţilor administrativ-teritoriale. 
În acest sens, pot apărea interpretări 
că proprietatea municipală se afl ă 
în afara reglementărilor CEAL şi că 
elementul patrimonial al autonomiei 
locale nu prezintă vreun interes. 

Pentru a evita astfel de interpre-
tări, în Memorandumul Explicativ al 
Camerei Autorităţilor Locale al Con-
gresului Puterilor Locale şi Regiona-
le adoptat la 20-22 mai 2003f, se men-
ţionează că deşi Carta Europeană  a 
Autonomiei Locale în mod expres nu 
se referă nici la dreptul de proprie-
tate municipală, nici la raporturile 
patrimoniale ale autorităţilor publi-
ce locale şi nici la bunurile care pot 
fi  în proprietatea municipală, totuşi 
dreptul de proprietate municipală 
este protejat de către CEAL în mod 
implicit. 

În opinia noastră, sub aspectul 
reglementării noţiunii şi conţinutu-
lui patrimoniului unităţilor adminis-
trativ-teritoriale, cadrul legal adoptat 
în perioada anilor 1998 -2000,  nu a 
adus careva îmbunătăţiri esenţiale şi 
chiar constituie un regres evident în 
comparaţie cu Legea cu privire la ad-
ministraţia publică locală din 1994.

Astfel, Legea privind adminis-
traţia publică locală nr. 186/1998 
conţine mai multe defi niri confuze şi 
contradictorii ale patrimoniului uni-
tăţilor administrativ-teritoriale (tabe-
lul nr. 2). 

Tabelul nr. 2 defi nirea patrimoniului unităţilor administrativ-teritoriale 
conform Legii nr. 186/1998 privind administraţia publică locală

Defi nirea patrimoniului public local 
conform art. 1 alin. 12

Defi nirea patrimoniului public local conform 
art. 78

Patrimoniu public  local  -  bunuri mobile  şi  
imobile,  aparţinând domeniului public de 
interes local;

Constituie patrimoniu al unităţii 
administrativ-teritoriale bunurile mobile şi 
imobile care aparţin domeniului public de 
interes  local, inclusiv unităţilor economice, 
precum şi drepturile şi  obligaţiile cu 
caracter patrimonial

În acest sens, pe de o parte, nu 
este clar care a fost importanţa şi uti-
litatea practică a folosirii unor astfel 
de defi niri (incomplete şi incorecte) 
a patrimoniului în preambulul legii 
(art. 1), dacă ulterior, în textul legii 
este folosită o altă defi nire (art. 78), 
cu mult mai largă şi mai acceptabilă. 
Pe de altă parte, se constată, că ac-
cepţiunea patrimoniului în legea nr. 
186/1998, in linii generale corespun-
de celei din Legea nr. 310/1994, fără 
a o îmbunătăţi şi păstrând aceleaşi 
greşeli conceptuale privind neinclu-
derea bunurilor domeniului privat în 
conţinutul patrimoniului municipal.   

Considerăm că la timpul respec-
tiv, legiuitorul nostru, neacceptând 
noţiunea de domeniu privat, a comis 
o greşeală importantă care a dus, în 
cele din urmă, la apariţia unor con-
fuzii şi contradicţii, inacceptabile sub 
aspect teoretic, şi, mai ales, sub aspect 
practic, în ce priveşte regimul juridic 
ce urmează a fi  aplicat ansamblului 
de bunuri proprietar al cărora este 
unitatea administrativ-teritorială.

De exemplu, conform art. 80 din 
Legea nr. 186-XIV privind adminis-
traţia publică locală, bunurile dome-
niului public sunt inalienabile, im-
prescriptibile şi insesizabile. Însă în 
art. 82 se admite înstrăinarea (aliena-
rea) acestor bunuri, astfel încălcând 
dispoziţia legală precedentă cu pri-
vire la inalienabilitatea domeniului 
public. 

În opinia noastră, în acest caz a 
avut loc confundarea regimului ju-
ridic de drept public cu cel de drept 
privat, deoarece conform regulii ge-
nerale, bunurile din domeniul public, 
datorită importanţei şi interesului pe 
care-l reprezintă pentru societate, nu 
pot fi  înstrăinate decât în cazurile 

când sunt declasate, adică trecute, 
prin proceduri speciale, în domeniul 
privat. Fără o astfel de declasare, bu-
nurile publice sunt inalienabile şi, în 
nici un caz, nu pot fi  înstrăinate de 
stat, şi de unităţile administrativ-te-
ritoriale.

O astfel de confundare de regi-
muri juridice aplicabile bunurilor 
domeniale nu ar avea loc dacă s-ar 
utiliza noţiunea de domeniu privat, 
care, de altfel, este inclusă în textele 
legislative din care s-au inspirat au-
torii legii menţionateg.

La rândul său, Legea privind 
proprietatea publică a unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale (nr.523/1999), 
care a fost adoptată anume în scopul 
reglementării complexe şi adecvate a 
diferitor aspecte legate de adminis-
trarea proprietăţii municipale de că-
tre autorităţile publice locale, totuşi, 
cum se constată actualmente, nu a re-
uşit să devină un fundament juridic 
solid şi sufi cient în ceea ce priveşte 
asigurarea bazei patrimoniale ale au-
tonomiei locale. 

În acest sens, pe de o parte, Le-
gea dată conţine o serie de prevederi 
pozitive şi importante privind:
¾ întregirea conţinutului con-

ceptului privind patrimoniul 
unităţilor administrativ-te-
ritoriale, prin introducerea 
în circuitul juridic de la noi, 
alături de noţiunea de do-
meniu public, şi a noţiunii de 
domeniu privat, fără de care 
conceptul proprietăţii dome-
niale, este incomplet şi chiar 
inutil (art. 1);

¾ declararea proprietăţii uni-
tăţilor administrativ-teritori-
ale asupra tuturor bunurilor 
care ce afl ă pe teritoriul 
unităţilor administrativ-teri-
toriale şi care nu aparţin sta-
tului sau persoanelor fi zice 
şi juridice;

¾ stabilirea unei liste destul de 
cuprinzătoare a obiectelor ce 
pot fi  în proprietatea unităţi-
lor administrativ-teritoriale; 

¾ stabilirea regulii conform că-
reia bunurile pot fi  transmise 
în/din proprietatea unităţi-
lor administrativ-teritoriale 



7

în/din proprietatea statului 
sau altor unităţi adminis-
trativ-teritoriale numai cu 
acordul autorităţilor publice 
locale deliberative (art. 8);

¾ stabilirea dreptului autori-
tăţile publice locale de a cere 
de la unităţile centrale trans-
miterea bunurilor de interes 
local ce se afl ă pe teritoriul 
său în proprietatea unităţii 
administrativ-teritoriale re-
spective, iar refuzul de a le 
transmite, să fi e contestat în 
instanţa de judecată (art. 8);

¾ instituirea unor garanţii în 
privinţa apărării dreptului 
de proprietate publică loca-
lă;

¾ obligativitatea inventarierii, 
delimitării şi evidenţei pro-
prietăţii unităţilor adminis-
trativ-teritoriale;

Pe de altă parte, actualmente se 
constată că, în mare parte, legea dată 
contravine prevederilor Codului Ci-
vil şi a Legii privind administraţia 
publică locală în vigoare, la capitolul 
Conceptul proprietăţii municipale şi 
modului de reglementare a rapor-
turilor patrimoniale ale autorităţilor 
publice locale. 

De asemenea, se constată, ca-
racterul limitat, incomplet şi selec-
tiv de reglementare în această lege 

a diferitor aspecte patrimoniale ale 
autorităţilor publice locale. Ceea ce 
nu exclude incertitudinile şi confuzi-
ile existente în prezent în domeniul 
competenţelor autorităţilor publice 
locale şi asigurării fundamentului 
material al autonomiei locale. 

Astfel, art. 1 alin. 2 stabileşte că 
„proprietatea publică a unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale se constituie 
din patrimoniul ce aparţine unităţi-
lor administrativ-teritoriale respecti-
ve: satului, comunei, oraşului, muni-
cipiului, raionului, unităţii teritoriale 
autonome Găgăuzia.”. 

Însă, într-o astfel de accepţiune 
sunt folosite şi abordate în mod ab-
solut greşit noţiunile de proprietate 
şi patrimoniu. De fapt, în cazul dat, 
lucrurile fi ind inversate nejustifi cat 
şi greşit din punct de vedere teore-
tic. Deoarece proprietatea nu poate fi  
constituită din patrimoniu, ci invers 
-  patrimoniul este compus din dife-
rite categorii de bunuri proprietate 
a unităţilor administrativ-teritoriale 
(activ), precum şi din obligaţiile pa-
trimoniale respective (pasiv). 

Totodată, în opinia noastră, de-
fi nirea patrimoniului în Legea dată, 
ca fi ind compus doar din bunurile 
domeniului public şi bunurile dome-
niului privat (art. 1 alin 3), de aseme-
nea este incompletă şi greşită, deoa-
rece, cum se vede din schema nr. 5, 
lipseşte o altă latură indispensabilă a 

patrimoniului unităţilor administra-
tiv-teritoriale – latura pasivă (obliga-
ţiile/ datoriile patrimoniale).

Trebuie de menţionat, că în prac-
tica actuală termenul de patrimoniu 
este folosit în mai multe sensuri. În 
unele cazuri, patrimoniul este tratat 
în sens îngust: referindu-se doar la 
un anumit bun (lucru) - teren, con-
strucţie, automobil, calculator etc. 
În alte cazuri (în sens mai larg), prin 
patrimoniu se înţelege o totalitate de 
bunuri (lucruri, drepturi patrimonia-
le) luate în ansamblu şi care aparţin 
unei unităţi administrativ-teritoriale. 
Adică, în acest sens patrimoniul uni-
tăţii administrativ-teritoriale repre-
zintă nu un bun izolat, ci toate bunu-
rile imobile şi mobile care formează 
un tot întreg (activul).

Totuşi, în accepţiunea completă 
şi actuală, patrimoniul trebuie privit 
ca o noţiune mai largă, iar proprieta-
tea fi ind doar un element al patrimo-
niului, alături de alte drepturi şi obli-
gaţii patrimoniale. În acest sens, cea 
mai completă şi corectă din punct de 
vedere juridic, defi niţie a patrimo-
niului reprezintă acea prin care în 
componenţa patrimoniului se includ 
atât totalitatea lucrurilor şi drepturi-
lor patrimoniale (care formează ac-
tivul patrimonial), cât şi obligaţiile 
(datoriile) patrimoniale (pasivul pa-
trimonial) ale unităţii administrativ-
teritoriale. (schema nr. 5).

 
Patrimoniul 

unităţii administrativ-teritoriale 

Activ 
(totalitatea bunurilor şi drepturilor 

patrimoniale care aparţin unităţii A-T) 

 Pasiv 
(totalitatea obligaţiilor / datoriilor 

patrimoniale ale unităţii A-T)  

Bunurile materiale  
proprietate municipală: 
1. Bunuri imobile (terenuri, 
construcţii, obiective 
acvatice etc.) 
2. Bunuri mobile 
(autoturisme, tehnică 
agricolă, calculatoare, 
mobilier etc.) 

Drepturile de creanţă: 
drepturile unităţii A-T în 
calitate de creditor de a cere 
de la debitorii săi (persoane 
fizice şi juridice) executarea 
obligaţiilor asumate prin 
diferite acte juridice. Dreptul 
de a cere întoarcerea 
datoriilor.  

Drepturile de posesie şi/sau 
folosinţă (administrare) a 
bunurilor care nu sunt 
proprietate municipală dar 
care se află în gestiunea 
unităţii A-T în baza legii sau 
altor acte juridice (contrate, 
acte administrative, decizii 
judecătoreşti etc.).  

Obligaţiile (datoriile) 
unităţii A-T în calitate 
de debitor faţă de alte 
subiecte de drept 
(persoane fizice şi 
juridice, inclusiv statul 
şi alte unităţi 
administrativ-
teritoriale).  

Schema nr. 5 Conceptul actual privind conţinutul patrimoniului unităţilor administrativ-teritoriale 
conform Codului Civil (2002) şi Legii privind administraţia publică locală (2003) 
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O altă problemă constituie, de-
fi nirea în textul legii a noţiunilor de 
domeniu public şi privat al unităţilor 
administrativ-teritoriale, care sunt 
incomplete şi confuze în comparaţie 
cu Codul Civil (art. 296) şi Legea pri-
vind administraţia publică locală(art. 
81-84). 

Astfel, conform art. 1 alin. 4 al 
Legii, domeniul public reprezintă 
„totalitatea bunurilor mobile şi imo-
bile, destinate satisfacerii intereselor 
generale ale colectivităţii din unita-
tea administrativ-teritorială.” Însă, 
această defi niţie este prea generală, 
confuză şi absolut inutilă, deoarece 
în principiu, toate bunurile care sunt 
în proprietatea unităţilor adminis-
trativ-teritoriale (nu numai cele din 
domeniul public dar şi cele din do-
meniul privat), într-o formă sau alta, 
se folosesc pentru satisfacerea intere-
selor generale. În acest sens, cu mult 
mai corectă, clară şi acceptabilă este 
defi nirea domeniului public stabilită 
de Legea privind administraţia pu-
blică locală în art. 82: „ Din domeniul 
public al unităţilor administrativ-
teritoriale fac parte bunurile deter-
minate de lege, precum şi bunurile 
care, prin natura lor, sânt de uz sau 
de interes public local. Interesul pu-
blic implică afectarea bunului la un 
serviciu public sau la orice activitate 
care satisface necesităţile colectivită-
ţii, fără a presupune accesul nemijlo-
cit al acesteia la utilizarea bunului, 
conform destinaţiei menţionate.” 

La rândul său, conform alin. 5 
art. 1 din Lege, domeniul privat este 
defi nit ca o totalitate de bunuri mo-
bile şi imobile afl ate în patrimoniul 
public al unităţilor administrativ-te-
ritoriale, care au o destinaţie strict 
determinată, alta decât satisfacerea 
intereselor generale.

Această defi nire a domeniului 
privat de asemenea este incorectă 
şi confuză din următoarele motive: 
prin utilizarea neadecvată a termeni-
lor “proprietate publică a unităţilor 
administrativ-teritoriale” şi “patri-
moniu public al unităţilor adminis-
trativ-teritoriale” la elaborarea aces-
tui act legislativ, s-a insistat asupra 
termenilor “proprietatea publică a 
unităţilor administrativ-teritoriale” 
şi “patrimoniul public al unităţilor 

administrativ-teritoriale” şi s-a co-
mis o greşeală fundamentală sub 
aspect teoretico-practic, care a dus 
la apariţia unor contradicţii majore, 
care în prezent fac ca această lege să 
fi e practic inaplicabilă. 

În special, bunurile proprietate 
privată (domeniul privat) ale unităţi-
lor administrativ-teritoriale formea-
ză o categorie de bunuri care se afl ă 
în circuitul civil şi cărora li se aplică 
un regim juridic de drept comun (de 
exemplu: calculatoare, mobilier, dife-
rite tipuri de tehnică, terenuri şi edi-
fi cii care nu sunt utilizate în interes 
public sau de instituţii publice etc.). 
Adică, aceste bunuri nu se deosebesc 
de bunurile care aparţin oricărei per-
soane fi zice şi juridice şi care pot fi  
înstrăinate liber şi direct în condiţiile 
legii. 

Din această cauză, bunurile do-
meniul privat al unităţilor adminis-
trativ-teritoriale nu pot face parte 
din patrimoniul public (proprietate 
publică) care, este format din altă ca-
tegorie de bunuri – bunuri destinate 
în exclusivitate satisfacerii interesu-
lui public: bunurile domeniului pu-
blic (de exemplu: drumurile publice, 
edifi ciile ocupate de şcoli, biblioteci, 
organizaţii şi instituţii publice, obiec-
tive acvatice, pădurile publice etc.). 

Datorită interesului public deo-
sebit al acestor bunuri pentru viito-
rul colectivităţii respective, ele sunt 
inalienabile – adică nicidecum nu 
pot fi  înstrăinate (privatizate). 

De aceea, dreptul de proprietate 
publică poate fi  exercitat numai asu-
pra bunurilor domeniului public, şi 
nicidecum asupra domeniului pri-
vat, care formează obiectul propri-
etăţii private. Altfel, apar confuzii 
fundamentale în ceea ce priveşte re-
gimurile juridice aplicabile bunurilor 
domeniale, fi ind confundate regimul 
de drept public cu cel de drept pri-
vat. Ceea ce se demonstrează cu lux 
de amănunte prin experienţa Repu-
blicii Moldova, unde adoptarea ac-
telor normative şi diferitor decizii 
administrative privind înstrăinarea 
terenurilor şi altor bunuri proprieta-
te publică este o practică obişnuită, 
în pofi da interdicţiilor legale exprese 
în acest sens, stabilite de Codul Civil 
(art. 296) şi Legea privind adminis-

traţia publică locală  (art.81 - 84).
Lipsa delimitării între bunurile 

publice şi private ale unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale, a condus la 
faptul că însuşi denumirea acestei 
legi este confuză şi nu corespunde 
conţinutului real al patrimoniului 
unităţilor administrativ-teritoriale, 
deoarece de fapt, analizând conţinu-
tul ei, constatăm că ea reglementea-
ză statutul juridic atât al bunurilor 
domeniului public local (proprietate 
publică a unităţilor administrativ-te-
ritoriale, bunuri care sunt inaliena-
bile), cât şi cel al domeniului privat 
local (proprietate privată a unităţilor 
administrativ-teritoriale). De aceea, 
denumirea corectă ar fi : Legea cu 
privire la proprietatea unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale. 

Printre alte probleme ce fac 
această lege practic inaplicabilă pot 
fi  menţionate: 

• lipsa conceptului proprie-
tăţii private ale unităţilor 
administrativ-teritoriale, 
fi ind în acest sens în con-
tradicţie cu Codul Civil 
(art. 194);

• regimul juridic al bunurilor 
proprietate ale unităţii 
administrativ-teritoriale 
este reglementat într-un 
mod confuz: pe de o par-
te bunurile proprietate 
publică sunt inalienabile, 
imprescriptibile şi inse-
sizabile, asupra lor nu se 
pot constitui garanţii reale, 
pe de altă parte, art. 5 pre-
vede posibilitate privati-
zării proprietăţii publice. 
Această prevedere este în 
contradicţie şi cu Legea 
privatizării conform căreia 
se pot privatiza nu obiec-
tele proprietăţii publice 
(domeniului public), dar 
cele ce formează domeniul 
privat –proprietatea priva-
tă a unităţilor administra-
tiv-teritoriale.

• lipsa unor norme clare pri-
vind modul şi criteriile 
de delimitare a bunurilor 
proprietate a unităţilor 
administrativ-teritoriale de 
cele ale statului;
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• lipsa unor reguli privind 
procedurile şi criteriile 
de delimitare de către au-
torităţile publice locale a 
bunurilor domeniului pu-
blic de cele ale domeniului 
privat;

• lipsa reglementării diferitor 
regimuri juridice aplicabile 
după caz bunurilor dome-
niului public şi celor ale 
domeniului privat. 

• caracterul limitat şi incom-
plet al regimului juridic 
aplicabil bunurilor propri-
etate publică;

•  lipsa defi nirii şi a regulilor 
clare privind formele de 
constituire, exercitare şi 
încetare a dreptului de 
proprietate a unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale. 

Prin urmare, actualmente se im-
pune, în baza problemelor menţi-
onate mai sus, adoptarea unui nou 
act legislativ, care ar aborda într-un 
mod complex şi unitar principalele 
aspecte patrimoniale ale activităţii 
autorităţilor publice locale şi centrale 
în domeniul administrării patrimo-
niului unităţilor administrativ-teri-
toriale sau a statului, după caz. 

Un alt act legislativ cu o semni-
fi caţie deosebită pentru edifi carea 
unui concept actual al raporturilor 
patrimoniale reprezintă Codul Civil 
(2002), care în art. 194 menţionează 
termenul de proprietate privată a 
statului şi unităţilor administrativ-
teritoriale, iar în art. 296, defi neş-
te într-un mod adecvat realizărilor 
doctrinare noţiunile de bunuri ale 
domeniului public şi bunuri ale do-
meniului privat, precum şi regimul 
lor juridic.

De asemenea, este foarte impor-
tant că în Codul civil, pe lângă faptul 
introducerii noţiunilor de domeniu 
public şi privat al statului şi uni-
tăţilor administrativ-teritoriale, se 
menţionează că, de regulă, bunurile 
care aparţin statului şi unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale fac parte din 
domeniul privat dacă, prin lege sau 
în modul stabilit de lege, nu sunt 
trecute în domeniul public (alin. 1 
art. 296). Această dispoziţie având o 
semnifi caţie practică deosebită, de-

oarece refl ectă norma de bază a unei 
economii de piaţă moderne, potrivit 
căreia proprietatea privată constituie 
regula, iar cea publică este o excep-
ţie, care trebuie prevăzută expres în 
acte legislative.

Totuşi, în pofi da acestor preve-
deri pozitive şi importante, menţi-
onăm că până în prezent ele sunt 
practic inaplicabile, deoarece nu sunt 
dezvoltate, adaptate, implementate 
în modul corespunzător prin modi-
fi care şi adoptarea cadrului norma-
tiv în vigoare, care reglementează 
aspecte patrimoniale ale unităţilor 
administrativ-teritoriale.

În sfârşit, trebuie de menţionat că 
Legea privind administraţia publică 
locală (nr. 123/2003), la capitolul 
conceptul proprietăţii municipale şi 
reglementarea raporturilor patrimo-
niale, conţine un şir de prevederi 
importante noi comparativ cu actele 
similare anterioare: 

• recunoaşte că unitatea ad-
ministrativ-teritorială este 
persoană juridică de drept 
public şi dispune de pa-
trimoniu în condiţiile legii 
(art. 4); 

• defi neşte şi menţionează în 
calitate de parte compo-
nentă a patrimoniului uni-
tăţilor administrativ-terito-
riale bunurile domeniului 
public şi cele ale domeniu-
lui privat

• stabileşte regimul juridic al 
bunurilor domeniului pu-
blic şi domeniului privat 
local (art. 81-82);  

• stabileşte criteriile de plasa-
re a bunurilor în domeniul 
public local (art. 82); 

• conţine o noutate absolută 
şi importantă conform 
căreia consiliul local poa-
te decide, potrivit legii, 
transferarea bunurilor din 
domeniul privat al unităţii 
administrativ-teritoriale în 
domeniul public de interes 
local al acesteia, precum 
şi invers: din domeniul 
public în domeniul privat 
(art. 84); 

• pentru prima dată din prac-
tica juridică din R. Mol-

dova recunoaşte direct că 
numai bunurile domeniu-
lui privat al unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale pot 
fi  înstrăinate şi nicidecum 
cele ale domeniului public 
(proprietate publică) cum 
prevăd greşit unele acte 
normative în vigoare etc. 
(art. 84)

În acelaşi timp, se constată că nici 
Legea în cauză, nu a reuşit să depă-
şească, contradicţiile şi confuziile 
menţionate mai sus. 

În acest sens, menţionăm că re-
dacţia respectivă a art. 84 al Legii nr. 
123/2003 (precum şi art. 10 şi 18), 
este incompletă, contravine concep-
tului patrimoniului unităţilor admi-
nistrativ-teritoriale (art.81-83) şi poa-
te genera confuzii importante. 

În special, referindu-se în art.10, 
18 şi 84 doar la bunuri şi patrimoniu 
public, din sfera de competenţă a 
consiliilor locale sunt excluse o altă 
categorie a bunurilor proprietate 
municipală – bunurile domeniului 
privat, care, conform accepţiunii ac-
tuale privind obiectul proprietăţii 
municipale formează un element in-
dispensabil al obiectului proprietăţii 
municipale, în pofi da deosebirilor 
principiale în ceea ce priveşte regi-
mul juridic aplicabil.  

Actualmente datorită redacţiei 
confuze ale articolelor menţionate 
ale Legii nr. 123/2003, apare incer-
titudinea privind statutul juridic al 
bunurilor domeniului privat şi com-
petenţei autorităţilor publice locale 
în domeniul exercitării drepturilor 
sale privind administrarea domeniu-
lui privat local. 

În special apare întrebarea: Care 
din autorităţile publice locale este în 
drept să adopte decizia privind ges-
tionarea bunurilor domeniului privat 
local, în situaţia când legea stabileşte 
că unitatea administrativ-teritorială 
gestionează doar patrimoniul public 
local (art. 10), consiliul local adminis-
trează doar bunurile publice şi deci-
de privind concesionarea, darea în 
administrare, închirierea, arendarea 
bunurilor domeniului public? 

În acelaşi timp, conform art. 34 se 
prevede că primarul efectuează  in-
ventarierea bunurilor din domeniul 
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public şi cel privat al satului (comu-
nei), oraşului  (municipiului) şi le ad-
ministrează, în limitele competenţei.

Deci, se poate concluziona că, în 
lipsa unor prevederi contrare, de jure, 
toată competenţa decizională în ceea 
ce priveşte administrarea bunurilor 
domeniului privat (darea în adminis-
trare, arendă, închirierea şi concesio-
nare lor) aparţine – primarului. 

Mai mult ca atât, luând în consi-
deraţie regula conform căreia bunuri-
le care aparţin unităţilor administra-
tiv-teritoriale fac parte din domeniul 
lor privat dacă, prin lege sau în mo-
dul stabilit de lege nu sânt transferate 
în domeniul public de interes local 
(art. 81 al Legii nr. 123/2003), precum 
şi faptul că în prezent nu a fost reali-
zată o delimitare clară între bunurile 
domeniului public şi privat, se poate 
constata că, în principiu, majoritatea 
bunurilor proprietate al unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale fac parte din 
domeniul lor privat. Şi prin urmare 
pot fi  administrate în exclusivitate de 
către primar, în pofi da practicii actu-
ale, când deciziile sunt adoptate de 
consiliile locale, pentru care, precum 
s-a menţionat mai sus, legea nu pre-
vede o astfel de competenţă (cu ex-
cepţia dreptului de a le înstrăina prin 
licitaţie). 

Totuşi, considerăm că o astfel de 

situaţie şi abordare, este greşită şi 
contravine sistemului actual al admi-
nistraţiei publice locale, statutului ju-
ridic şi rolului diferitor autorităţi pu-
blice locale: deliberative şi executive.

În acest sens, toată competenţa 
decizională privind administrarea pa-
trimoniului (inclusiv a bunurilor do-
meniului public) la nivel local, trebuie 
să aparţină în exclusivitate autorităţi-
lor deliberative (consiliilor locale). Iar, 
primarul, fi ind o autoritate publică 
executivă, nu poate deţine competen-
ţă decizională în domeniul adminis-
trării patrimoniului local, decât în ca-
zurile şi limitele prevăzute expres de 
lege sau de decizia autorităţii publice 
deliberative.

Considerăm că cauza de bază ale 
contradicţiilor şi confuziilor menţio-
nate reprezintă interpretarea eronată, 
incompletă şi inconsecventă a con-
ceptului actual privind patrimoniul 
unităţilor administrativ-teritoriale, 
prin excluderea domeniului privat 
din competenţa autorităţilor publice 
locale deliberative. 

De aceea pentru a evita proble-
mele teoretice şi practice menţionate, 
este necesar de a modifi ca prevederile 
legale respective în vedere includerii 
şi a bunurilor domeniului privat în 
sfera de competenţă  decizională a 
consiliilor locale. 

De asemenea, trebuie de menţio-
nat că referindu-se la formele de exer-
citare a drepturilor  patrimoniale de 
către autorităţile publice locale, Legea 
nr. 123/2003 nu reglementează clar 
rolul şi statutul juridic al autorităţilor 
publice locale de nivelul II (consiliul 
raional şi preşedintele raionului).

În acest sens, pe de o parte, con-
form art. 11 al Legii nr. 123/2003, 
unităţile administrativ-teritoriale ges-
tionează patrimoniul său. Pe de altă 
parte, în continuare nici la atribuţiile 
consiliului raional (art. 49), nici  la 
atribuţiile preşedintelui raionului (art. 
60), nu sunt prevăzute competenţe 
privind administrarea patrimoniului 
unităţilor administrativ-teritoriale de 
nivelul II. Totodată, nici prevederi-
le art. 81-84, nu menţionează expres 
consiliul raional sau preşedintele ra-
ionului în calitate de autorităţi decizi-
onale în domeniul administrării patri-
moniului raionului. 

Astfel, apare o neconcordanţă în-
tre art. 10 şi art. 49 şi 60, care conduce 
la existenţa unor confuzii importante 
privind autorităţile competente cu 
gestionarea patrimoniului raional.

De aceea, în opinia noastră, în tex-
tul legii la capitolul competenţa auto-
rităţilor publice raionale (art. 49 şi 60), 
urmează a fi  prevăzută expres compe-
tenţa decizională a consiliului raional 
în domeniul administrării patrimo-
niului raional, iar pentru preşedintele 
raionului de a prevedea expres com-
petenţa puterii executive: de evidenţă, 
inventariere şi alte atribuţii din dome-
niul dat. În acest mod, considerăm că 
vor fi  corelate diferite prevederi ale Le-
gii nr.123/2003 şi vor fi  eliminate con-
fuziile şi incertitudinile menţionate. 

În concluzie, considerăm că pre-
vederile art. 194 şi 296 ale Codului Ci-
vil şi art. 81-84 ale Legii privind admi-
nistraţia publică locală, în redacţia ac-
tuală constituie elementele unui con-
cept integral şi efectiv al proprietăţii 
municipale (schema nr. 6), care fi ind 
dezvoltate în modul corespunzător, 
pot asigura crearea fundamentului 
material necesar al autonomiei locale 
şi edifi carea unui sistem adecvat de 
raporturi patrimoniale ale autorităţi-
lor publice locale cu alte subiecte de 
drept în interesul colectivităţilor loca-
le respective. 

Schema nr. 6 Conceptul proprietăţii municipale conform Codului civil 
şi Legii nr. 123/2003 privind administraţia publică locală:

Sistemul 
proprietăţii unităţilor administrativ teritoriale 

Proprietatea publică a unităţilor administrativ-
teritoriale 

Proprietatea privată a unităţilor 
administrativ-teritoriale 

Obiectul proprietăţii publice al unităţilor  
administrativ-teritoriale  -  bunurile 
domeniului public: totalitatea bunurilor care 
sunt оn proprietatea unităţilor administrativ-
teritoriale şi care prezintă un interes public local 

Obiectul proprietăţii private a unităţilor 
administrativ teritoriale –    bunurile 
domeniul privat: totalitatea bunurilor care 
aparţin unităţilor administrativ-teritoriale, şi 
care nu au fost expres incluse prin lege sau 
prin decizia consiliului local, în modul stabilit 
de lege, în domeniul public local 

Regimul juridic aplicabil proprietăţii publice a 
unităţilor administrativ-teritoriale – regim de drept 
public. Bunurile publice sunt: 
1. Inalienabile; 
2. Insesizabile; 
3. Imprescriptibile. 

Regimul juridic aplicabil bunurilor proprietate 
privată a unităţilor administrativ-teritoriale - 
regim de drept privat. Bunurile private sunt: 

1. Alienabile; 
2. Sesizabile; 
3. Prescriptibile. 
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Analizând situaţia actuală din 
domeniul reglementării raporturilor 
patrimoniale ale autorităţilor publi-
ce locale din Republica Moldova, se 
constată că în linii generale, nu s-au 
produs careva schimbări pozitive care 
ar conduce la eliminarea barierelor şi 
contradicţiilor legale menţionate mai 
sus, precum şi ar contribui la întărirea 
autonomiei patrimoniale locale.

În acest sens, în domeniul dat, sunt 
constatate aceleaşi probleme pe baza 
cărora se discută de mai mulţi ani, însă 
fără a fi  întreprinse careva măsuri în 
vederea soluţionării lor. În special: 

• în continuare lipseşte o delimi-
tare clară a patrimoniului unită-
ţilor administrativ-teritoriale de 
cel al statului (în special, a tere-
nurilor), precum şi a bunurilor 
domeniului public de cel privat 
de interes naţional şi local;

• majoritatea actelor normati-
ve speciale, nu sunt corelate şi 
adaptate la sistemul actual de 
administraţie publică locală şi 
principiile de funcţionare a lui, 
la capitolul competenţa deci-
zională a autorităţilor publice 
locale (de exemplu în domeniul 
privatizării, administrării tere-
nurilor etc.);

• competenţa autorităţilor publi-
ce locale este limitată şi confuză 
(în domeniul concesionării, pri-
vatizării, înstrăinării, atribuirii 
şi schimbării diferitor categorii 
de bunuri proprietate munici-
pală etc.

Mai mult ca atât, analizând unele 
acte normative adoptate recent (2006), 
poate fi  constatat chiar un regres evi-

CAPITOLUL 2. 

Caracteristica generală a situaţiei 
actuale din domeniul descentralizării 
şi autonomiei patrimoniale 

dent, drepturile şi interesele patrimo-
niale ale autorităţilor publice locale 
fi ind desconsiderate şi neglijate. 

Astfel, de exemplu, la 06.04.2006 
este adoptată Hotărârea Guvernului 
nr.342 cu privire la modul de vânza-
re-cumpărare a obiectelor din fondul 
de imobile nelocuibile date în locaţi-
une, prin care întreaga competenţă 
decizională în domeniul dat este atri-
buită Agenţiei Privatizării de pe lângă 
Ministerul Economiei şi Comerţului. 
Această hotărâre, în fond, deşi recent 
adoptată, contravine sistemului actual 
al APL si dreptului de proprietate mu-
nicipală. În special: nu face deosebire 
între imobilele proprietate a statului şi 
cele ale unităţilor administrativ-terito-
riale; competenţa deliberativă, după 
caz, a autorităţilor centrale şi celor loca-
le. În rezultat, autorităţile publice loca-
le sunt excluse din procesul decizional 
de privatizare a imobilelor nelocuibile, 
care în mod normal, trebuie să decidă 
în privinţa proprietăţii municipale. 

În acest context prezintă interes 
şi Legea cu privire la fondul piscicol, 
pescuit şi piscicultură adoptată la 
08.06.2006, prevederile căreia, sub mai 
multe aspecte încalcă şi desconsideră 
drepturile autorităţilor publice locale 
în domeniul administrării bunurilor 
proprietate a unităţilor administrativ-
teritoriale. 

În special, Legea în cauză nu face 
distincţie între obiective acvatice pro-
prietate a statului, a unităţilor adminis-
trativ-teritoriale şi cele private, referin-
du-se în acest sens la toate obiectivele 
acvatice. 

În acelaşi timp, prin art. 17 al Le-
gii date, persoanele fi zice şi juridice 

utilizatoare a resurselor piscicole sunt 
obligate să încheie contracte cu Servi-
ciul Piscicol, dar nu cu proprietarul 
obiectivului acvatic (care, conform Co-
dului Apelor poate fi , statul, unitatea 
administrativ-teritorială sau persoane 
fi zice şi juridice private), ceea ce ar fi  
mai corect din punct de vedere juridic. 
In acest sens, trebuie de menţionat că 
la momentul actual, conform datelor 
Ministerului Agriculturii şi Industri-
ei Alimentare, din numărul total de 
3907 obiective acvatice, unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale aparţin – 3528. 
Iar restul, obiectivele acvatice sunt 
în proprietatea statului (134), privată 
(33) şi mixtă (200). Prin urmare, legea 
trebuie să recunoască şi stabilească 
expres dreptul autorităţilor publice 
locale (deliberative şi executive, după 
caz) de a decide şi a încheia contracte-
le respective, precum şi de a benefi cia 
de veniturile ce rezultă din activitatea 
piscicolă . 

O altă normă confuză şi contradic-
torie care, limitează dreptul de propri-
etate publică a unităţilor administrativ-
teritoriale asupra obiectivelor acvatice, 
constituie alin. 7 al art. 28 din Legea 
cu privire la fondul piscicol, pescuit şi 
piscicultură, care stabileşte că dreptul 
de folosinţă a terenurilor din fondul 
apelor şi a apelor pentru piscicultură 
aparţine exclusiv deţinătorilor de con-
strucţii hidrotehnice ale obiectivului 
acvatic respectiv, aceştia fi ind respon-
sabili de întreţinerea şi consolidarea 
lor în conformitate cu legislaţia. 

În acest sens menţionăm, că auto-
rii legii în cauză introducând astfel de 
prevederi, au neglijat hotărârea Curţii 
Constituţionale nr. 12 din 21.04.2005 
prin care a fost declarată drept ne-
constituţională o prevedere a Codului 
Apelor, prin care dreptul de proprieta-
te publică asupra obiectivelor acvatice 
era condiţionat de afl area la balanţă a 
construcţiilor hidrotehnice. În special 
Curtea a argumentat decizia sa prin 
faptul că, conform prevederilor Con-
stituţionale şi altor acte legislative, 
obiectivul acvatic natural sau artifi cial 
este unic şi indivizibil, din el făcând 
parte apa, terenul  afl at sub apă, fâşiile 
riverane de protecţie, construcţiile hi-
drotehnice (baraje, diguri), iar cadrul 
legal în vigoare care stipulează teme-
iurile dreptului de proprietate, nu 
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subordonează dreptul de proprietate 
asupra  obiectivului acvatic de afl are a 
acestuia la balanţa proprietarului.

Însă, în cazul art. 28 alin. 7 al Legii  
cu privire la fondul piscicol, pescuit şi 
piscicultură, pe de o pare are loc anu-
me o subordonare a dreptului de pro-
prietate de afl area acestuia la balanţa 
proprietarului. Iar pe de altă parte, are 
loc limitarea dreptului proprietarului 
public şi reprezentanţilor săi (autori-
tăţilor publice locale) de a decide în 
privinţa transmiterii obiectivelor ac-
vatice în folosinţă prin organizare în 
acest sens concursuri şi licitaţii, pentru 
a stabili persoanele care oferă cele mai 
bune condiţii fi nanciare pentru colec-
tivităţile locale. De fapt, prin astfel de 
prevederi legale este exclusă competi-
ţia şi sunt favorizate anumite subiecte 
şi cercuri de interese, neglijându-se 
interesele colectivităţilor locale respec-
tive. 

Astfel, adoptarea în continuare a 
unor astfel de acte normative precum 
cele menţionate mai sus, vorbeşte des-
pre faptul că în Republica Moldova la 
adoptarea mai multor acte normative 
care vizează drepturile şi interesele 
(inclusiv cele patrimoniale) ale colec-
tivităţilor locale, nu se iau în conside-
raţie principiile autonomiei locale. În 
acest sens, considerăm că, fi ecare act 
normativ, în mod obligatoriu  înaintea 
intrării în vigoare, trebuie să fi e exper-
tizat la capitolul compatibilităţii siste-
mului de administraţie publică locală 
şi principiilor autonomiei locale.

În opinia noastră, actualmente 
există anumite premize care pot asigu-
ra excluderea sau cel puţin reducerea 
numărului actelor normative care nu 
sunt compatibile cu principiile autono-
miei locale. În acest sens, ne referim pe 
de o parte, la faptul creării Ministeru-
lui Administraţiei Publice Locale, care, 
la nivelul autorităţilor centrale  trebuie 
să devină un centru de avizare şi ex-
pertizare a oricăror decizii ce vizează 
drepturile şi interesele colectivităţilor 
locale,iar pe de altă parte, la adoptarea 
Legii privind descentralizarea admi-
nistrativă şi a Legii privind adminis-
traţia publică locală în noua redacţie, 
ce conţin mai multe garanţii juridice 
care, fi ind aplicate în mod adecvat, de 
asemenea pot contribui la soluţionarea 
problemelor sus menţionate.  

Una din modalităţile de exerci-
tarea a dreptului de proprietate mu-
nicipală, prevăzută de legislaţia în 
vigoarea, reprezintă operaţiunea da 
transmitere în folosinţa persoanelor 
fi zice şi juridice contra plată a bunu-
rilor şi serviciilor de interes local în 
baza unui contract de concesiune.

Însă, trebuie de menţionat că deşi 
la prima vedere cadrul legal nomina-
lizează autorităţile publice în calitate 
de concedenţi şi stabileşte obiectele 
care pot fi  concesionate de către ele, 
totuşi, datorită lacunelor, contradic-
ţiilor şi caracterului depăşit al Legii 
cu privire la concesiuni, drepturile 
autorităţilor publice locale sunt foar-
te limitate şi acest mod de adminis-
trare este practic inaplicabil. În acest 
sens, în pofi da faptului că Legea a 
fost adoptată în anul 1995, până în 
prezent, la nivel local au fost încheia-
te doar câteva contracte de concesiu-
ne. Iar autorităţile locale care au „în-
drăznit” totuşi să apeleze la această 
formă de gestionare a patrimoniu-
lui local şi să soluţioneze mai multe 
probleme stringente (de exemplu sa 
asigure cu apă non-stop o localitate 
prin transmiterea serviciului şi reţe-
lei apă-canal unor subiecte de drept 
privat), s-au confruntat cu probleme 
serioase, fi ind învinuite că au încăl-
cat procedura stabilită prin această 
lege.   

În special, capitolului II al Legii 
R. Moldova cu privire la concesiuni 
stabileşte o procedură generală şi 
foarte complexă de concesionare a 
bunurilor, serviciilor şi activităţilor, 
fără a se face careva distincţii între 
bunurile proprietate a statului sau 
a unităţilor administrativ-teritoriale, 
servicii de interes naţional sau local, 
activităţi de interes naţional sul local 
(schema nr. 7).

Astfel, se constată că actualmen-
te în cazul concesionării bunurilor 
proprietate a unităţilor administra-
tiv-teritoriale, activităţilor şi servicii-
lor de interes local sunt necesare: avi-
zul Agenţiei Privatizării de pe lângă 
Ministerul Economiei şi Comerţului, 
confi rmarea de Guvern şi aprobarea 
de către Parlament.  

În opinia noastră, procedura 
concesionării prevăzută în Legea 
cu privire la concesiuni, contravine 
sistemului actual de organizare şi 
funcţionare a administraţiei publice 
locale (descentralizării şi autonomiei 
locale), lipsind o delimitare clară în-
tre competenţa şi procedura concesi-
onării bunurilor şi serviciilor de inte-
res naţional şi cele de interes local. 

De aceea, considerăm că proce-
dura de acordare a concesiunilor pre-
văzută în art. 9-12 al Legii cu privire 
la concesiuni nu trebuie să se refere 
la autorităţile publice locale, dar tre-

CAPITOLUL 3. 

Competenţa autorităţilor publice 
locale în cadrul procesului de 

concesionare a bunurilor şi 
serviciilor publice de interes local
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Etapa II  
Confirmarea listei obiectelor 
propuse pentru concesionare 
şi clauzelor obligatorii a 
contractului  propunerilor de 
concesionare de către 
Guvern 

Etapa III  
Aprobarea de către 
Parlament a listei 
obiectelor propuse 
pentru concesionare şi 
a clauzelor obligatorii 
ale contractului  de 
concesionare 

Оntocm
irea listei obiectelor propuse entru 

concesionare 

Elaborarea studiului de fundam
entare 

tehnico-econom
ică a o portunităţii 

C
lauzelor obligatorii ale contractului de 

concesiune 

O
rganele centrale de specialitate 

pregătesc propunerile de concesionare 
şi le prezintă spre exam

inare 

Autorităţile executive ale adm
inistraţiei 

publice locale pregătesc propunerile de 
concesionare şi le prezintă spre 
exam

inare autorităţilor reprezentative 
ale adm

inistraţiei publice locale care, în 
term

en de 20 de zile de la data prim
irii 

propunerilor, iau decizia privind 

Etapa IV 
Încheierea 
contractului de 
concesiune 

D
upă exam

inarea si confirm
area listei 

obiectelor propuse spre concesionare şi 
a clauzelor obligatorii a contractului de 
concesiune,  G

uvernul le înaintează  
Parlam

entului  

Publicarea listei obiectelor concesionate 
şi a clauzelor obligatorii a contractului  

O
rganizarea Tenderului şi desem

narea 
câştigătorului 

Sem
narea contractului 

Schema nr. 7 Procedura actuală generală de concesionare a bunurilor ţi serviciilor publice 
în conformitate cu Legea concesionării (1995)

buie aplicată în exclusivitate concesi-
onării bunurilor proprietate publică 
a statului şi activităţilor şi serviciilor 
publice de interes naţional.  

La rândul său, pentru concesiona-
rea bunurilor proprietate a unităţilor 
administrativ-teritoriale şi serviciilor 
de interes local, trebuie să fi e stipu-
lată expres o procedură distinctă şi 
simplifi cată, unde rolul principal în 
adoptarea deciziilor să aparţină auto-
rităţilor publice locale. 

Prin urmare, luând ca temei prin-
cipiile autonomiei locale şi actele 
normative în vigoare din domeniul 
administraţiei publice locale, consi-
derăm că în privinţa concesionării 
bunurilor, serviciilor şi activităţilor 
de interes local, Legea trebuie să pre-
vadă următoarea procedură:

1. La solicitarea din partea 
investitorului interesat sau 
din propria iniţiativă, au-
toritatea publică locală cu 
atribuţii executive (prima-
rul), elaborează un studiu 
de fundamentare tehnico-
economică a oportunităţii 
concesionării anumitor 
obiecte şi clauzele obliga-
torii ale contractului de 
concesiune (propunerea 
de concesionare);

2. Propunerea de concesiona-
re care conţine rezultatele 
studiului şi clauzele obli-
gatorii a le contractului, 
este înaintată spre aproba-
re autorităţii publice deli-
berative (consiliului local). 
Tot atunci este aprobat şi 

regulamentul de desfăşu-
rare a licitaţiei;

3. Publicarea în mijloacele de 
informare locale, în terme-
nele prevăzute de legis-
laţia în vigoare, a deciziei 
consiliului local privind 
darea în concesionare şi 
condiţiilor de participare 
la licitaţie;

4. Desemnarea, în baza licita-
ţiei sau tenderului, a per-
soanei cu care se va încheia 
contractul de concesiune;

5. Încheierea contractului de 
concesiune.

 Etapele şi procedura  concesionării 

Etapa I  
Pregătirea propunerilor 
de concesionare 
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4.1 Atribuirea terenurilor

Trebuie de menţionat că majo-
ritatea actelor normative care re-
glementează regulile atribuirii şi 
schimbării destinaţiei, precum şi 
competenţa APL, sunt învechite, 
bazate pe un concept vechi asupra 
rolului administraţiei publice loca-
le în domeniul administrării patri-
moniului, nu sunt corelate la siste-
mul actual de organizare a APL şi 
din această cauză generează în pre-
zent mai multe probleme teoretice 
şi practice importante, în special în 
ceea ce priveşte competenţa autori-
tăţilor publice locale. 

De aceea în continuare, vom 
analiza regulile principale de atri-
buire şi schimbare a destinaţiei te-
renurilor, prin prisma concepţiei 
actuale privind sistemul de admi-
nistraţie publică locală.

În cadrul activităţii adminis-
traţiei publice locale, problemele 
legate de posesia, folosinţa şi dis-
punerea de terenuri sunt unele din 
cele mai des întâlnite, raporturile 
funciare fi ind supuse reglementă-
rii de către un cadru legal destul 
de dezvoltat, care cum se va vedea 
în continuare nu întotdeauna este 
corelat şi adaptat la sistemul actual 
de organizare şi funcţionare a ad-
ministraţiei publice locale. 

CAPITOLUL 4. 

Confuziile şi contradicţiile legale 
din domeniul atribuirii şi schimbării 
destinaţiei terenurilor proprietate a 
unităţilor administrativ-teritoriale 

Conform art. 10 al Legii privind 
administraţia publică locală (nr. 
123/2003) în competenţa proprie a 
unităţilor administrativ-teritoriale 
intră relaţiile funciare, atribuirea 
de terenuri pentru construcţia de 
locuinţe şi pentru alte scopuri. Iar 
conform art. 11, relaţiile funciare 
intră şi în competenţa unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale de nivelul II.

Astfel, în domeniul relaţiilor 
funciare, ambele nivele ale admi-
nistraţiei locale deţin o anumită 
competenţă. 

Însă, analizând, în continuare, 
competenţa autorităţilor publice 
locale deliberative şi executive re-
spective (art. 18, 34, 49 şi 60 ale Le-
gii nr. 123/2003) în domeniul dat, 
se constată că lipsesc prevederi 
speciale privind atribuţiile lor în 
cadrul raporturilor  funciare. Cu 
excepţia unor prevederi generale, 
privind administrarea de către con-
siliul local a patrimoniului public şi 
de către primari a bunurilor dome-
niului public şi privat local.

De asemenea, trebuie de menţi-
onat că Legea nr. 123/2003 în art. 
10 şi 11, nu stabileşte clar atribuirea 
căror terenuri ţine de competenţa 
unităţilor administrativ-teritoriale 
de nivelul I  – numai a terenurilor 
proprietate municipală sau şi a ce-
lor proprietate de stat.  

De aceea, pentru a stabili şi stu-
dia competenţele APL în cadrul ra-
porturilor funciare, este necesar de 
a se apela la legislaţia specialăh. 

Prima problemă care urmează 
a fi  elucidată este defi nirea şi utili-
zarea corectă a sensului termenului 
de atribuire. 

În acest sens, se constată că Co-
dul Funciar şi alte acte normative, 
folosind pe larg termenul de atri-
buire, nu-l defi nesc clar şi î-l aplică 
în mod inconsecvent, sub diferite 
forme şi în diferite contexte. 

În acest sens, pe de o parte, în 
unele cazuri este utilizat termenul 
de atribuire, transmitere, punerea 
la dispoziţie, dare, repartizare (art. 
6, 9, 10, 48 şi altele ale Codului Fun-
ciar), în alte, atribuirea este asimila-
tă înstrăinării, arenzii etc., care sunt 
diferite forme juridice de adminis-
trare ale patrimoniului unităţilor 
administrativ-teritoriale şi de rea-
lizare de către autorităţile publice 
locale a dreptului său la dispoziţie 
(pct. 1 al Regulamentului cu privire 
la atribuirea terenurilor).

În rezultat, în practică apar con-
fuzii şi neclarităţi, privind aplica-
rea corectă a actelor normative care 
reglementează acest domeniu de 
activitate a administraţiei publice 
locale.  

În opinia noastră,  este foarte 
important  de a face o delimitare 
clară în lege, pe de o parte între 
termenul general de atribuire (care 
nu înseamnă altceva decât: dare, 
transmitere, oferire, acordare etc.) 
a terenurilor după caz în posesie şi 
folosinţă şi /sau în proprietate şi, 
pe de altă parte, diferite forme juri-
dice prin care se perfectează aceas-
tă atribuire: vânzare-cumpărare, 
donaţie, schimb, arendă, locaţiune, 
concesiune, administrare etc. 

În acest sens, considerăm că 
atribuirea este un termen mai ge-
neral care cuprinde în sine şi no-
ţiunea de înstrăinarea, precum şi 
alte forme juridice de transmiterea 
a terenurilor proprietate a statului 
sau a unităţilor administrativ-teri-
toriale. Adică, atribuirea terenului 
poate avea loc (perfectată) prin di-
ferite forme juridice care, în afară 
de transmiterea în folosinţă (aren-
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dă, locaţiune etc.) pot prevedea şi 
înstrăinarea lui (vânzare-cumpăra-
re, privatizarea, schimbul, donaţie 
etc.)i. 

  În continuare, analizând com-
petenţa autorităţilor publice loca-
le, trebuie de pornit de la art. 6 al 
Codului Funciar care stabileşte că 
funcţia de atribuire şi de înstrăina-
re a terenurilor, de autentifi care a 
dreptului deţinătorilor de terenuri 
o au numai organele administraţiei 
de stat. 

În opinia noastră, aceste preve-
deri legale sun învechite şi depăşi-
te. În acest sens, APL nu sunt privi-
te prin prisma principiilor autono-
miei locale şi a descentralizării, în 
calitate de subiecte cu statut juridic 
special în cadrul sistemului de ad-
ministraţie publică, dar sunt, con-
fundate cu organele administraţiei 
de stat, subdiviziuni ale autorităţi-
lor centrale în teritoriu. 

Astfel, se constată că cadrul 
legal respectiv nu este adaptat la 
sistemul actual de organizare şi 
funcţionare a administraţie publi-
ce locale, care cere efectuarea unei 
delimitări clare a statutului juridic 
al APL în cadrul sistemului gene-
rale de administraţiei publice. Din 
această cauză, competenţa diferitor 
nivele ale autorităţilor publice loca-
le în domeniul raporturilor funcia-
re este destul de confuză şi greu de 
delimitat. 

De asemenea, o problemă con-
stituie faptul că la capitolul com-
petenţa în domeniul relaţiilor fun-
ciare a diferitor nivele de autorităţi 
publice locale, legea nu face o de-
limitare clară între competenţa di-
feritor autorităţi publice locale: ra-
ionale, municipale şi săteşti, orăşe-
neşti; deliberative sau executive. În 
acest sens, fi ind prevăzute practic 
aceeaşi competenţă pentru diferite 
autorităţi publice, utilizând terme-
ne diferite după denumire dar si-
milare după sens.j

Astfel, din redacţia actuală a 
Codului Funciar (art. 9 şi 10), pu-
tem constata că competenţele auto-
rităţilor publice locale de nivelul I 
şi II se dublează şi sunt confuze, fi -
ind posibile diferite interpretări. În 
speciale, nu este clar ce deosebire 

există între repartizare şi atribuire 
a terenurilor, modifi care sau schim-
bare a destinaţiei etc., care în opinia 
noastră din punct de vedere juridic 
sunt similare.  

De aceea, considerăm că preve-
derile respective ale Codului Fun-
ciar şi ale altor acte normative de 
specialitate, urmează a fi  revizuite 
în vederea unifi cării terminologice 
şi eliminării dublărilor menţionate 
prin concretizarea cazurilor în care 
sunt competente anumite autorităţi 
publice locale de diferite nivele, lu-
ând în consideraţie sistemul actual 
al APL, principiile de funcţiona-
re a lui şi interesul activităţilor în 
domeniul funciar  care urmează a 
fi  realizate de autorităţile publice 
respective (local, raional sau naţi-
onal). 

În acest sens, autorităţile publi-
ce locale de nivelul I trebuie să deţi-
nă întreaga competenţă în privinţa 
terenurilor proprietate a unităţilor 
administrativ-teritoriale de nivelul 
II, inclusiv în domeniul aplicării di-
feritor forme de atribuire. 

Prin urmare, în textul legii tre-
buie indicat concis precum că com-
petenţa decizională în cazul dat, 
aparţine autorităţilor deliberative 
care administrează terenurile re-
spective conform legii - după caz, 
consiliul local în privinţa terenuri-
lor proprietate a unităţilor adminis-
trativ-teritoriale, consiliilor raiona-
le – în cazul terenurilor proprietate 
raională şi Guvernului, pentru tere-
nurile proprietate de stat.   

La rândul său alte autorităţi pu-
blice, în acest caz, nu pot să se im-
plice decât prin forma prezentării 
unor avize şi verifi cării legalităţii 
actelor adoptate de autorităţile pu-
blice locale respective. 

Această concluzie rezultă din 
esenţa principiilor constituţionale 
ale autonomiei locale şi descentra-
lizare, ca condiţii indispensabile 
ale unui stat de drept modern, şi 
democratic. k  

4.2 Schimbarea destinaţiei 
terenurilor 

În prezent, conform Codului 
Funciar, prin schimbarea destinaţi-

ei terenurilor agricole se poate în-
ţelege:

• excluderea terenurilor din ca-
tegoriile de terenuri cu desti-
naţie agricolă  şi ale fondului 
silvic, precum şi din circuitul 
agricol, şi de atribuirea lor la 
alte categorii de terenuri;

• schimbarea modului de fo-
losinţă a terenurilor agrico-
le-terenuri arabile, livezi, 
vii, păşuni, fâneţe, sere, a 
suprafeţelor pe care se afl ă 
construcţii şi instalaţii agro-
zootehnice, drumuri de ex-
ploatare agricolă;

• casarea viilor şi livezilor.

 Conform art. 71 al Co-
dului Funciar (în redacţia actuală), 
schimbarea destinaţiei terenurilor 
agricole, de regulă, se efectuează  
prin hotărâre de Guvern, la propu-
nerea consiliilor unităţilor admi-
nistrativ-teritoriale de nivelul întâi 
sau, respectiv, de nivelul al doilea, 
în temeiul cererii proprietarului şi 
cu acordul organelor  pentru pro-
tecţia mediului. Iar conform, art. 11 
– 14 al Legii  nr. 1308/1997, exclu-
derea terenurilor din categoriile de 
terenuri cu destinaţie agricolă  şi 
ale fondului silvic, precum şi din 
circuitul agricol, şi atribuirea lor la 
alte categorii de terenuri (pentru a fi  
folosite în alte scopuri) se efectuea-
ză în baza Hotărârii Guvernului în 
termen de o lună după transferarea 
de către persoanele fi zice sau per-
soanele juridice la contul menţionat 
a mijloacelor băneşti echivalente cu 
pierderile cauzate de excluderea te-
renurilor din circuitul agricol.

Totodată, trebuie de menţionat 
că în redacţia dată, art. 71 generea-
ză confuzie în privinţa competenţei 
autorităţilor publice locale de nive-
lul I şi II, privind înaintarea propu-
nerii de schimbare a destinaţiei. 

Considerăm că în această va-
riantă, se admite evitarea şi des-
considerarea opiniei unei sau altei 
autorităţilor publice locale, în de-
pendenţă de interesele subiectelor 
vizate. 

Astfel, de exemplu, dacă autori-
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tăţile publice locale de nivelul I nu 
sunt de acord cu schimbarea desti-
naţiei terenului agricol, atunci cei 
interesaţi pot să se adreseze autori-
tăţilor publice locale de nivelul II în 
acest sens. 

În opinia noastră, pornind de la 
principiile autonomiei locale şi pen-
tru a elimina astfel de confuzii şi si-
tuaţii de confl ict, considerăm că le-
gea trebuie să stabilească expres că 
în privinţa terenurilor proprietate a 
unităţilor administrativ-teritoriale 
de nivelul I, dreptul de a adopta de-
cizia privind schimbarea destinaţiei 
terenurilor agricole trebuie să apar-
ţină în exclusivitate – consiliului 
local respectiv. Iar, în cazul terenu-
rilor proprietate a raionului – con-
siliilor raionale.  În acelaşi timp, 
rolul Guvernului şi altor autorităţi 
publice centrale de specialitate, în 
cadrul procesului de schimbare a 
destinaţiei terenurilor proprietate a 
unităţilor administrativ-teritoriale, 
trebuie să fi e limitat la prezentarea 
avizelor şi controlul legalităţii de-
ciziilor autorităţilor publice locale 
în formele stabilite de legislaţia în 
vigoare (Direcţiile teritoriale ale 
Ministerului Administraţiei publice 
locale şi controlul judecătoresc). 

La rândul său, conform art. 71 
alin 2 al Codului Funciar, schimba-
rea destinaţiei terenurilor agricole 
cu gradul de evaluare a fertilităţii 
naturale mai mic de 40, în cazul 
trecerii acestora în fondul silvic, se 
efectuează prin decizia  consiliilor  
unităţilor administrativ-teritoriale 
de nivelul al doilea, la propunerea 
consiliilor unităţilor administra-
tiv-teritoriale de nivelul întâi,  în 
temeiul cererii proprietarului. Mo-
difi carea destinaţiei terenurilor şi 
legalizarea drepturilor deţinătorilor 
de terenuri, conform art.14 al Legii 
nr. 1308\1997 se  efectuează numai 
după compensarea pierderilor.

Astfel, se constată că compe-
tenţa autorităţile publice locale în 
domeniul schimbării destinaţiei te-
renurilor agricole este limitată: în-
aintarea propunerilor către Guvern 
şi schimbarea destinaţiei numai în 
cazul menţionat mai sus şi numai 
de către consiliul raional. 

Schimbarea categoriei terenu-

rilor destinate industriei, transpor-
turilor,  telecomunicaţiilor şi altor 
scopuri de asemenea se aprobă prin 
hotărârea Guvernului. Trebuie de 
menţionat, că nici în acest caz le-
gea nu face distincţie între stat şi 
unităţile administrativ-teritoriale 
în calitate de titulari ale dreptului 
de proprietate asupra terenurilor 
respective, precum şi între interesul 
(naţional sau local) pe care ele î-l re-
prezintă.  

Totodată, schimbarea modului 
de folosinţă a terenurilor agricole 
(arabile, livezi, vii, păşuni, fâneţe, 
sere), a suprafeţelor pe care se afl ă 
construcţii şi instalaţii agrozooteh-
nice, drumuri  de  exploatare agri-
colă, conform legii se face cu acor-
dul proprietarului funciar şi numai 
cu autorizarea autorităţilor admi-
nistraţiei  publice locale .

Considerăm ca o astfel de au-
torizaţie trebuie sa fi  aprobată prin 
decizia autorităţii publice locale de-
cizionale de nivelul I, cu excepţiile 
stabilite expres in lege.

La rândul sau, conform legii, 
casarea viilor şi  livezilor se face cu 
autorizarea autorităţilor adminis-
traţiei publice locale în modul sta-
bilit de Guvern.

De asemenea, trebuie de men-
ţionat ca conform art. 74 al Codu-
lui Funciar autorităţile publice, 
retragerea temporară a unor tere-
nuri din circuitul agricol sau silvic 
pentru  executarea  unor lucrări de 
prospecţiuni geologice, de instalare 
a unor linii de telecomunicaţii, de 
transport  electric sau conducte de 
gaz, apeducte şi alte instalaţii simi-
lare se aprobă de autorităţile  admi-
nistraţiei publice locale cu acordul 
deţinătorilor de terenuri.

Plus la aceasta, în caz de necesi-
tate a lichidării urmărilor avariilor 
şi a executării lucrărilor de urgen-
ţă pentru întreţinerea obiectivelor, 
prevăzute mai sus, ocuparea tere-
nurilor respective se face cu acordul 
deţinătorilor de terenuri, iar în caz 
dacă aceştia refuză - cu autorizaţia 
autorităţilor administraţiei publice 
locale. Însă, în toate aceste cazuri, 
deţinătorii de terenuri au dreptul la 
despăgubiri.

Prin urmare, considerăm că sub 

aspect decizional – competenţa în 
privinţa schimbării destinaţiei tutu-
ror terenurilor (iar celor agricole în 
special) trebuie să aparţină, în de-
pendenţă de titularul dreptului de 
proprietate (sat, comună, oraş, mu-
nicipiu, raion sau stat) şi importanţa 
lor (raională, locală sau naţională), 
după caz, consiliilor locale, raionale 
sau Guvern. Iar, luând în conside-
raţie importanţa trenurilor agricole 
şi în vederea asigurării unui control 
şi evitării unor abuzuri, în lege se 
poate prevedea anumite condiţii şi 
cerinţe speciale obligatorii, cu res-
pectarea cărora autorităţile publice 
locale ar putea adopta deciziile re-
spective. 

În acest sens, art. 74 al Codului 
Funciar (precum si întreg cadru le-
gal special), trebuie sa fi e revizuit 
si adus in conformitate cu sistemul 
si principiile de funcţionare a ad-
ministraţiei publice locale, pe de o 
parte fi ind făcută o delimitare cla-
ră între diferite nivele de autorităţi 
publice locale şi competenţa lor, iar 
pe de altă parte, în lege trebuie să 
fi e indicate după caz, autorităţile 
locale decizionale sau executive re-
spective.   
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5.1 Privatizarea  

Privatizarea reprezintă una din 
modalităţile principale de transmi-
tere a proprietăţii statului şi a uni-
tăţilor administrativ-teritoriale, în 
proprietatea privată. 

Însă, trebui de constatat, că ca-
drul legal actual în vigoare, sub 
mai multe aspecte nu corespunde 
sistemului şi principiilor de func-
ţionare a administraţiei publice 
locale (inclusiv raporturilor patri-
moniale) stipulate de Constituţia 
Republicii Moldova, Carta Euro-
peană a Autonomiei Locale, Codul 
civil, Legea privind administraţia 
publică locală  (2003) etc.

În special, contradicţiile şi con-
fuziile vizează bunurile proprieta-
te a unităţilor administrativ-teri-
toriale de nivelul I care pot forma 
obiectul privatizării şi competenţa 
(proprie şi delegată) a autorităţilor 
publice locale de nivelul I şi II în 
cadrul procesului de  privatizare a 
bunurilor proprietate a statului şi a 
unităţilor administrativ-teritoriale. 

Astfel, pe de o parte, în pream-
bulul Legii cu privire la privatiza-
re (1991) se menţionează că această 
lege stabileşte mecanismul juridic 
de reglementare a procesului de 
transformare a proprietăţii statului 
şi a unităţilor administrativ-terito-

riale în proprietate privată şi deter-
mină noţiunile de bază, scopurile 
şi modalităţile de privatizare, atri-
buţiile organului abilitat cu efectu-
area privatizării şi particularităţile 
activităţilor post privatizare. Mai 
mult ca atât, în ultima redacţie (în 
vigoare din 15.04.03) art. 1 stipu-
lează că privatizarea este un proces 
de transmitere a bunurilor ce con-
stituie domeniul privat al statului 
sau al unităţilor administrativ-te-
ritoriale, denumite în continuare 
bunurile statului sau ale unităţilor 
administrativ-teritoriale, în pro-
prietate privată, prin  modalităţi-
le prevăzute de prezenta lege. De 
asemenea în art. 3, printre obiecte-
le supuse privatizării sunt menţi-
onate bunurile unităţilor adminis-
trativ-teritoriale, inclusiv: terenuri, 
valorile mobiliare, fondul de locu-
inţe, obiecte nefinalizate etc.

Pe de altă parte, în tot cuprin-
sul legii, şi în special în partea ce 
se referă la organizarea şi derula-
rea procesului de privatizare, nu se 
menţionează nimic despre compe-
tenţele autorităţilor locale de nive-
lul I în ceea ce priveşte participarea 
la procesul decizional respectiv. 

Se primeşte o situaţie paradoxa-
lă când unităţile administrativ-teri-
toriale  de nivelul I, ca proprietari 
ai bunurilor ce urmează a fi supu-
se privatizării, sunt practic lipsite 

de dreptul de a decide în privinţa 
acestor bunuri şi de a beneficia în 
urma vânzării(privatizării) propri-
etăţii municipale. 

În practică, aceste prevederi 
generează nişte contradicţii enor-
me între actele normative ce ga-
rantează autonomia locală şi prin 
care se prevede dreptul exclusiv 
al autorităţilor locale de a decide 
în privinţa bunurilor proprietate 
a unităţilor administrativ-terito-
riale. În special, trebuie de con-
statat că Legea privatizării (art. 
6) contravine la acest capitol Le-
gii privind proprietatea publică a 
unităţilor administrativ-teritoriale 
(art. 4, 5 şi 9) şi Legii privind ad-
ministraţia publică locală (art. 84), 
care stabilesc că toată competenţa 
în domeniul posesiei, folosinţei şi 
dispoziţiei bunurilor proprietate a 
unităţilor administrativ-teritoriale 
aparţine în exclusivitate autorită-
ţilor publice locale respective - de 
nivelul I sau nivelul II. 

Plus la aceasta, Legea privatiză-
rii la acest capitol nu face distinc-
ţie (delimitare) între proprietatea 
unităţilor administrativ-teritoriale 
şi proprietatea statului, precum şi 
între competenţa (proprie sau de-
legată) a diferitor nivele de auto-
rităţi publice: centrale, raionale şi 
locale. În special, sunt desconside-
rate drepturile şi interesele autori-
tăţilor publice locale de nivelul I. 

În acest sens, un exemplu ex-
plicit şi de ultima oră în acest sens 
poate servi  Hotărârea Guvernului 
nr. 342 din 06.04.2006 cu privire 
la modul de vânzare-cumpărare 
a obiectelor din fondul de imobi-
le nelocuibile date în locaţiunel, 
care deşi se referă la toate bunurile 
imobile nelocuibile date în arendă 
(inclusiv cele ce sunt în proprieta-
tea municipală), neglijează evident 
drepturile autorităţilor publice lo-
cale şi contravine totalmente siste-
mului actual de proprietate bazat 
pe delimitare clară a proprietăţii 
statului şi cea a unităţilor admi-
nistrativ-teritoriale, precum şi re-
spectiv a competenţei Guvernului 
şi autorităţilor publice locale în ad-
ministrarea patrimoniului respec-
tiv. Analizând acest act normativ, 

CAPITOLUL 5. 

Limitarea drepturilor autorităţilor 
publice locale în cadrul procesului 
de înstrăinare a bunurilor 
proprietate municipală
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se constată că autorităţile publice 
locale sunt practic excluse din pro-
cesul decizional privind categoria 
de bunuri respective. Iar întreaga 
competenţă este atribuită Agenţiei 
privatizării de pe lângă Ministerul 
Economiei şi Comerţului.      

De aceea, în contextul prezen-
tului studiu, considerăm că este 
util de a analiza în mod separat, 
situaţia actuală şi natura juridică a 
competenţelor diferitor nivele ale 
autorităţilor publice în domeniul 
privatizării patrimoniului statului 
şi/sau al unităţilor administrativ-
teritoriale.

Astfel, în art. 6 (al. 1) se menţi-
onează despre Departamentul Pri-
vatizării ca fiind organul abilitat cu 
privatizarea, şi că „...Departamen-
tul Privatizării realizează politica 
statului în domeniul privatizării şi 
exercită,  în perioada  de privatiza-
re, în numele Guvernului, funcţiile 
de  proprietar al patrimoniului ce 
aparţine statului, în modul stabilit 
şi în limitele competenţelor atribu-
ite. Prin urmare, concluzionăm că 
Departamentul privatizării este or-
ganul abilitat să efectueze privati-
zarea numai în numele Guvernului 
şi numai în privinţa patrimoniului 
ce aparţine statului. 

Totodată, luând în conside-
raţie prevederile Constituţionale 
(art. 109 şi 127 al. 3), prevederile 
Codului Civil (art. 194 şi 296) şi 
prevederile Legii privind adminis-
traţia publică locală (art. 81 - 84), 
se poate constata că în privinţa pa-
trimoniului proprietate a unităţilor 
administrativ-teritoriale (de nive-
lul I sau II)l, întreaga competenţa 
în ceea ce priveşte privatizarea lui, 
aparţine (trebuie să aparţină) în 
exclusivitate autorităţilor locale re-
spective (consiliului local sau raio-
nal), care nu au abilitat alte organe 
centrale cu efectuarea  privatizării 
patrimoniului ce revine unităţii ad-
ministrativ-teritoriale respective. 

La rândul său, conform modifi-
cărilor legislative introduse pe par-
cursul anilor 2005-2006, cu dreptul 
de a privatiza fondul de locuinţe 
proprietate a statului şi unităţilor 
administrativ-teritoriale, recent 
(2005-2006) au fost abilitate consi-

liile raionale, ale municipiilor Chi-
şinău şi Bălţi, precum şi Comitetul 
executiv  al Găgăuziei (art. 6 alin. 
5 ).

Deşi la prima vedere, aceste 
prevederi constituie un pas pozitiv 
în descentralizarea şi consolidarea 
competenţelor autorităţilor publice 
locale, totuşi considerăm că ele nu 
rezolvă în fond problemele menţi-
onate mai sus, dar din contra duc 
la apariţia unor probleme noi. 

Astfel, în primul rând, menţi-
onăm că dreptul de a efectua pri-
vatizarea îl deţin doar consiliile 
municipale, raionale şi comitetul 
executiv al Găgăuziei. Din acest 
proces fiind excluse, în mod ar-
bitrar şi nejustificat, autorităţile 
publice locale de nivelul I care în 
mod firesc sunt cele mai aproape 
de cetăţeni şi cele mai interesate în 
efectuarea efectivă a procesului de 
privatizare.

În al doilea rând, apare o con-
tradicţie între Legea privatizării şi 
Legea administraţiei publice locale, 
privind obiectele care pot fi priva-
tizate de către autorităţile publice 
locale ale unităţilor administrativ-
teritoriale de nivelul II. 

În acest sens, pe de o parte, 
Legea privatizării stabileşte că do-
meniul competenţei autorităţilor 
publice locale raionale, municipale 
şi ale Găgăuziei, este foarte limitat 
– ele pot decide în privinţa priva-
tizării fondului locativ proprietate 
a statului şi unităţilor administra-
tiv-teritoriale. Iar pe de altă parte, 
conform art.13 al Legii privind ad-
ministraţia publică locală, unităţile 
administrativ-teritoriale de nivelul 
II (raionalele)decid deasemenea în 
privinţa privatizării patrimoniului 
întreprinderilor agricole proprie-
tate a statului, terenurilor aferente 
întreprinderilor (altor obiective) 
private, a terenurilor aferente în-
treprinderilor privatizate sau su-
puse privatizării, a căror valoare 
nu este  inclusă  în capitalul social 
al acestora, a fondului  de  locuin-
ţe proprietate a statului sau a uni-
tăţilor administrativ-teritoriale, a 
obiectivelor din fondul de imobile 
cu altă destinaţie decât cea locativă 
cu  excepţia  obiectivelor  date  în  

competenţa  altor  autorităţi ale ad-
ministraţiei publice.

De asemenea, trebuie de men-
ţionat că Legea 123/2003 în art. 13 
operează cu termenul de proprie-
tate a unităţilor administrativ-teri-
toriale, fără a face distincţie între 
proprietatea unităţilor administra-
tiv-teritoriale de nivelul I (satelor, 
comunelor, oraşelor şi municipii-
lor) şi celor de nivelul II (raioane-
lor). Ceea ce din nou, generează 
confuzii în privinţa competenţei 
autorităţilor publice locale de nive-
lul I sau II de a decide în privinţa 
bunurilor proprietate a unităţilor 
administrativ-teritoriale de nivelul 
I. În special: în cazul privatizării 
unui bun proprietate a satului cine 
este competent să adopte decizia : 
autorităţile deliberative locale sau 
cele raionale ? 

În privinţa privatizării altor 
categorii de bunuri, cum rezultă 
din Legea privatizării, competenţa 
decizională aparţine numai Depar-
tamentului (actualmente Agenţiei) 
privatizării, chiar dacă bunurile 
respective sunt proprietatea unită-
ţilor administrativ-teritoriale şi nu 
a statului.

În al treilea rând, lipseşte o de-
limitare a competenţei proprii de 
cea delegată, în dependenţă de ti-
tularul dreptului de proprietate ( 
stat sau unitatea administrativ-te-
ritorială). 

În acest sens, din prevederile 
art.13 al Legii nr. 123/2003, rezultă 
că competenţa autorităţilor publi-
ce locale de nivelul II este numai 
o competenţă delegată, indiferent 
dacă bunurile care se privatizează 
sunt proprietate a statului sau a 
unităţilor administrativ-teritoria-
le. Ceea ce, cum s-a menţionat mai 
sus, este greşit şi contravine prin-
cipiilor autonomiei locale şi mul-
tor acte normative actuale ce regle-
mentează raporturile autorităţilor 
publice locale.

Considerăm că, pornind de la 
prevederile Cărţii Europene a Au-
tonomiei Locale, competenţa auto-
rităţilor publice (inclusiv în dome-
niul administrării patrimoniului 
său), trebuie să fie deplină. De ace-
ea, dreptul de a decide în privinţa 



19

privatizării bunurilor proprietate a 
unităţilor administrativ-teritoria-
le, trebuie să fie inclus în categoria 
atribuţiilor proprii ale autorităţilor 
publice locale respective (de nive-
lul I). 

Totodată, în competenţa dele-
gată a unităţilor administrativ-teri-
toriale, poate fi inclus doar dreptul 
de a privatiza patrimoniul (bunu-
rile) proprietate a statului. Ceea ce 
rezultă din esenţa competenţelor 
delegate – adică transmiterea către 
autorităţile publice locale a unor 
atribuţii (competenţe, funcţii) care 
aparţin statului (în cazul dat, ca 
proprietar al anumitor bunuri) şi 
exercitarea cărora, în anumit con-
diţii (asigurarea obligatorie cu ca-
pacităţi funcţionale şi financiare), 
pot fi transmise pe o anumită peri-
oadă de timp, autorităţilor publice 
locale. 

În concluzie, trebuie de menţio-
nat că prin sine însuşi, prevederea 
art. 1 al Legii privatizării conform 
căreia pot fi privatizate (înstrăi-
nate) doar bunurile din domeniul 
privat ale statului sau unităţilor 
administrativ-teritoriale, poate 
fi apreciată drept un progres şi o 
încercare de a face o delimitare în-
tre bunurile domeniului public şi 
domeniului privat ale statului şi 
unităţilor administrativ-teritoria-
le. Bunurile domeniului public, în 
principiu, nu pot fi înstrăinate da-
torită interesului general (public) 
pe care-l reprezintă, pe când bunu-
rile domeniului privat pot fi înstră-
inate (inclusiv prin privatizare). 

Totodată, considerăm că terme-
nul şi noţiunea de domeniul privat 
din Legea privatizării rămân ina-
plicabile, deoarece pe de o parte, 
el nu este corelat cu alte prevederi 
ale legii date (lipsind menţiuni pri-
vind domeniul public, proprietate 
publică etc.), iar pe de altă parte, în 
R. Moldova în general încă nu s-a 
produs o delimitare între bunurile 
domeniului public şi cele din do-
meniul privat al statului şi unită-
ţilor administrativ-teritoriale, ceea 
ce duce la confundarea noţiunilor 
de proprietate publică şi privată a 
statului şi unităţilor administrativ-
teritoriale, între bunurile domeniu-

lui public şi cele din domeniului 
privat etc.

Prin urmare, pentru a elimina 
contradicţiile menţionate, conside-
răm că este necesar de a modifica 
cadrul legal menţionat, în vederea 
corelării lui cu sistemul şi princi-
piile de funcţionare ale adminis-
traţiei publice locale, în vederea 
delimitării clare a competenţei au-
torităţilor publice locale de nivelul 
I, de nivelul II şi cele ale statului în 
domeniul privatizării patrimoniu-
lui respectiv şi în dependenţă de 
titularii dreptului de proprietate. 
În acest sens, fiind acceptată regula 
conform căreia, numai proprietarul 
bunurilor respective (în cazul dat, 
autorităţile publice locale, după 
caz, consiliile locale sau raionale) 
are dreptul de a decide în privinţa 
înstrăinării (inclusiv prin privati-
zare) a patrimoniului său, aceasta 
constituind o competenţă proprie 
şi obligatorie a lui. 

5.2 Vânzarea terenurilor 
proprietate municipală

Terenurile formează unul din 
elementele de bază al activului pa-
trimonial al unităţilor administra-
tiv-teritoriale, constituind una din 
sursele principale ale veniturilor 
proprii ale bugetelor locale (mai 
ales în localităţile rurale). 

Darea în folosinţă contra plată 
şi vânzarea de terenuri constituie 
cele mai des întâlnite operaţiuni 
juridice prin intermediul cărora 
unităţile administrativ-teritoriale 
obţin resurse financiare în scopul 
acoperirii diferitor cheltuieli buge-
tare şi soluţionării diferitor proble-
me social-economice curente.

În proprietatea municipală 
se găsesc diferite categorii de te-
renuri: terenuri arabile, vii şi li-
vezi, păşuni, terenuri subacvati-
ce, terenuri împădurite, terenuri 
ocupate de diferite organizaţii şi 
instituţii publice, terenuri ocupa-
te de diferiţi agenţi economici şi 
organizaţii(instituţii) private.

Vânzarea terenurilor reprezin-
tă una din modalităţile importante 
de încetare (stingere) a proprietăţii 
unităţilor administrativ-teritoriale 

care este reglementată de mai mul-
te acte normative specialem. 

Totodată, trebuie de menţionat 
că alături de aspecte pozitive, ca-
drul legal menţionat, la capitolul 
competenţa autorităţilor publice 
locale, conţine câteva confuzii şi 
contradicţii importante din punct 
de vedere practic şi teoretic. . 

Prima problemă constituie fap-
tul că cadrul legal menţionat nu 
este corelat cu prevederile Codului 
Civil şi a Legii privind administra-
ţia publică locală, în ceea ce priveş-
te delimitarea clară a terenurilor 
proprietate a statului şi proprietate 
a unităţilor administrativ-teritoria-
le, a bunurilor domeniul public şi 
privat, precum şi a regimurilor ju-
ridice diferite aplicabile lor. 

În acest sens, pe de o parte, Le-
gea privind preţul normativ şi mo-
dul de vânzare-cumpărare a tere-
nurilor nr. 1308/1997 (în continu-
are Legea nr. 1308/1997), în multe 
cazuri vorbeşte doar despre tere-
nurile proprietate a statului, fără 
a menţiona de o potrivă şi cele ale 
unităţilor administrativ-teritoriale. 

Pe de altă parte, prevede că au-
torităţile publice locale au dreptul 
să vândă terenurile proprietate pu-
blică. Ceea ce contravine, art. 296 
al Codului Civil şi art. 81-84 al Le-
gii privind administraţia publică 
locală. 

În consecinţă, această necorela-
re, a condus la aceea că în prezent 
marea majoritate a deciziilor consi-
liilor locale care prevăd înstrăina-
rea diferitor categorii de terenuri 
sunt, în principiu, anulabile deoa-
rece se referă la înstrăinarea tere-
nurilor proprietate publică. 

De aceea, ar fi corect să vor-
bim nu despre vânzarea terenuri-
lor proprietate publică (bunurile 
domeniului public), - proprietatea 
publică fiind inalienabilă, ci despre 
vânzarea terenurilor proprietate 
privată (bunurilor domeniului pri-
vat) al statului şi unităţilor admi-
nistrativ-teritoriale (art. 84 al Legii 
123/2003).

O altă problemă constituie, pre-
vederea art. 4 al Legii nr. 1308/1997 
conform căreia vânzarea-cumpăra-
rea terenurilor proprietate publică 
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se efectuează de către autorităţile 
administraţiei publice locale cu au-
torizarea Guvernului, sau a autori-
tăţii împuternicite de el. 

În acest sens considerăm că, 
prevederea dată este neclară şi 
confuză, fiind în contradicţie cu 
sistemul actual de raporturi între 
autorităţile publice locale şi cele 
centrale, raporturi bazate pe prin-
cipiile colaborării şi legalităţii, dar 
nicidecum – pe principiul subordo-
nării. 

Astfel, în primul rând, pentru 
a stabili competenţa decizională a 
autorităţilor publice la înstrăinarea 
terenurilor, este nevoie de menţio-
nat că terenurile proprietate publi-
că se împart în cele proprietate ale 
statului şi ale unităţilor adminis-
trativ-teritoriale (art. 127 al Consti-
tuţiei şi 4 al Legii nr. 1308/1997). 
De asemenea, deşi legea nu stabi-
leşte expres, totuşi trebuie de făcut 
delimitare şi între terenurile pro-
prietate a unităţilor administrativ-
teritoriale de nivelul I şi cele de 
nivelul II. 

În al doilea rând, cum s-a men-
ţionat mai sus, terenurile proprie-
tate publică nu pot fi înstrăinate, 
ele fiind inalienabile, insesizabile 
şi imprescriptibile.

Iar în al treilea rând, conside-
răm că autorizaţia Guvernului este 
necesară numai în cazul vânzării 
de către autorităţile publice locale 
a terenurilor proprietate de stat, 
însă nu şi în cazul vânzării tere-
nurilor proprietate a unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale. În acest caz 
autorităţile publice locale neavând 
nevoie de careva autorizaţii, deoa-
rece sunt proprietari asupra aces-
tor terenuri şi le pot înstrăina liber, 
în conformitate cu procedurile sta-
bilite de legislaţia în vigoare.

De asemenea, o problemă ac-
tuală de o rezonanţă mare, o con-
stituie stabilirea cazurilor când 
înstrăinarea terenurilor proprieta-
te a statului şi unităţilor adminis-
trativ-teritoriale, poate fi realizată 
fără organizarea licitaţiei şi când, 
în mod obligatoriu – numai prin 
licitaţie.

În acest sens, trebuie de menţi-
onat că cadrul legal este destul de 

confuz şi contradictoriu.
Pe de o parte, Legea privind 

administraţia publică locală în art. 
84, conţine o normă generală, sta-
bilind că (orice) înstrăinare a bunu-
rilor proprietate municipală se face 
doar prin licitaţii publice. Totoda-
tă, nefiind stipulate careva excep-
ţii, ceea ce în opinia noastră a fost 
o greşeală enormă, a fost (şi este 
în continuare) combătută pe de o 
parte de experienţa juridică actu-
ală, iar pe daltă parte – de cadrul 
legal special (sectorial), care totuşi 
prevede situaţii când licitaţia pur 
şi simplu nu poate fi petrecută şi 
nu are nici un rost.

Trebuie de menţionat în mod 
special, ca art. 84. alin. 3 în redacţia 
dată, a generat mai multe probleme, 
fiind interpretat, în opinia noas-
tră eronat, în sens foarte restrâns 
(stricto senso) de către organele de 
supraveghere şi control asupra ac-
telor administraţiei publice locale 
(Oficiile Aparatului Guvernului şi 
Procuratura), servind temei pen-
tru anularea mai multor decizii 
privind înstrăinarea terenurilor şi 
învinuirea reprezentanţilor APL în 
comiterea de fapte ilegale (inclusiv 
cu intentarea dosarelor penale): 

Pe de altă parte, Legea nr. 
1308/1997, stabileşte o regulă spe-
cială cu referire la înstrăinarea te-
renurilor: „Vânzarea-cumpărarea 
terenurilor proprietate publică 
aferente obiectivelor privatizate 
sau care se privatizează, aferen-
te obiectivelor private, precum 
şi  construcţiilor nefinalizate, se 
efectuează la preţul normativ al 
pământului. Celelalte terenuri des-
tinate construcţiilor se vând prin 
concurs, sau la licitaţie, cu excepţi-
ile prevăzute de lege”.

Din această redactare, care în 
opinia noastră este mult mai ex-
plicită şi reuşită, pot fi deduse mai 
multe concluzii.

În primul rând, rezultă că pre-
vederea art. 84 alin 3 al Legii nr. 
123/2003, este imprecisă şi inco-
rectă, deoarece prin normele spe-
ciale se stabileşte expres că sunt 
mai multe situaţii de drept când te-
renurile pot fi (iar în multe cazuri 
trebuie în mod obligatoriu) vân-

dute de către autorităţile publice 
locale unor subiecte de drept strict 
determinate, fără organizarea lici-
taţiei. În special sunt menţionate: 
terenurile aferente obiectelor pri-
vatizate sau care se privatizează, 
terenurile aferente obiectelor pri-
vate şi celor aferente construcţiilor 
nefinalizate. 

Trebuie de menţionat că în 
practică există mult mai multe ca-
zuri de inaplicabilitate a licitaţii-
lor, decât cele menţionate mai sus. 
Astfel licitaţia nu se aplică, în cazul 
schimbului de terenuri, în cadrul 
consolidării terenurilor conform 
Codului Funciar sau schimbului în 
cazul exproprierii pentru cauză de 
utilitate publică; în cazul vânzării 
– cumpărării în baza dreptului de 
preemţiune, atribuirea în proprie-
tate a terenurilor pentru anumite 
categorii de persoane (familii tine-
re) pentru construcţia caselor de 
locuit sau unor organizaţii filan-
tropice etc. 

În al doilea rând, se stabileşte 
că vânzarea (înstrăinarea) poate 
avea loc nu numai prin procedu-
ra licitaţiei, dar şi prin concurs. În 
al treilea rând,  pe bună dreptate, 
legea specială admite existenţa şi 
altor excepţii de la regula înstrăi-
nării terenurilor prin concurs sau 
licitaţie.

În sfârşit, trebuie de menţionat 
şi problema lipsei delimitării clare 
între autorităţile publice locale de 
nivelul I şi a celor de nivelul II, de-
liberative sau executive care sunt 
competente în domeniul adoptării 
deciziilor privind înstrăinarea te-
renurilor proprietate a unităţilor 
administrativ-teritoriale, precum şi 
confuziile existente în acest sens.

Astfel, pe de o parte, deşi Le-
gea nr. 1308/1997, la capitolul 
competenţa APL, foloseşte în mod 
inconsecvent după caz termenele 
de autorităţi publice şi primărie, 
totuşi printr-o analiză sistemică şi 
complexă, se poate concluziona că 
competenţa, în ceea ce priveşte în-
străinarea terenurilor proprietate a 
unităţilor administrativ-teritoriale 
(inclusiv celor aferente), aparţine 
– autorităţilor publice locale ale 
unităţilor administrativ-teritoriale 
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de nivelul I (consiliului local şi pri-
marului).

Pe de altă parte, conform art. 
13 al Legii nr. 123/2003, competen-
ţa în ceea ce priveşte privatizarea 
(înstrăinarea) terenurilor aferente 
obiectivelor private, privatizate, 
care se privatizează sau construcţi-
ilor nefinalizate, constituie o com-
petenţă delegată a unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale de nivelul II 
(raioanelor). 

Astfel, apare confuzia şi con-
tradicţia în privinţa competenţei 
diferitor nivele ale autorităţilor 
publice locale privind înstrăinarea 
terenurilor aferente.

În opinia noastră, problema în 
cazul dat este generată de faptul 
precum s-a menţionat mai sus, că 
legislatorul la adoptarea actelor 
normative, până în prezent nu face 
distincţie clară între proprietatea 
statului şi cea a unităţilor admi-
nistrativ-teritoriale (inclusiv între 
cea a raionului şi satului, comunei, 
oraşului, municipiului),  precum şi 
nu se acordă atenţie asupra necesi-
tăţii delimitării în cazul dat a com-
petenţei autorităţilor publice de 
diferite nivele, în contextul princi-
piilor autonomiei locale şi descen-
tralizării. 

De aceea, în acest sens, actual-
mente este necesar, după efectua-
rea unei delimitări clare a patri-
moniului UAT de cel al statului, a 
bunurilor domeniului public şi pri-
vat,  de a indica expres în legislaţie 
autorităţile publice locale după caz 
deliberative şi executive, de nive-
lul I şi cele de nivelul II , compe-
tente să realizeze anumite acte în 
cadrul procesului de înstrăinare a 
terenurilor.

În acest sens, autorităţile publi-
ce locale de nivelul I fiind respon-
sabile de înstrăinarea bunurilor 
proprietate a unităţilor administra-
tiv-teritoriale de nivelul I, iar cele 
raionale – înstrăinarea bunurilor 
proprietate a unităţilor adminis-
trativ-teritoriale de nivelul II. Plus 
la aceasta, atît către APL I, atât 
APL II, pot fi delegate atribuţii ale 
statului în ceea ce priveşte înstră-
inarea terenurilor (patrimoniului) 
proprietate a statului.   

În baza celor menţionate mai sus 
pot fi  menţionate următoarele con-
statări:

1. În Republica Moldova până 
în prezent lipseşte o viziune 
şi un concept clar privind 
asigurarea fundamentului 
material al autonomiei, ba-
zat pe recunoaşterea auto-
nomiei decizionale depline 
şi exclusive a autorităţilor 
publice locale în domeniul 
administrării patrimoniului 
unităţilor administrativ-te-
ritoriale; 

2. Cadrul legal special ce 
reglementează raporturile 
patrimoniale ale autori-
tăţilor publice locale este 
învechit şi confuz, fi ind în 
contradicţie cu sistemul de 
administraţie publică loca-
lă şi principiile actuale de 
funcţionare a lui: principiile 
descentralizării şi autono-
miei locale;

3. Marea majoritate a actelor 
normative speciale nu sunt 
adaptate şi corelate la pre-
vederile Constituţionale, 
Codul civil şi ale Legii pri-
vind administraţia publică 
locală la capitolul princi-
piile autonomiei  locale şi 
aspectele patrimoniale ale 
activităţii administraţiei pu-
blice locale; 

4. În prezent practic lipseşte 
o delimitarea clară a com-
petenţei decizionale între 
diferite nivele ale adminis-
traţiei publice după crite-

riul apartenenţei bunurilor 
(autorităţi centrale, raionale 
sau locale); 

5. Cadrul legal special conţine 
mai multe limitări, contra-
dicţii şi confuzii legale a 
competenţei APL în dome-
niul înstrăinării (privatiză-
rii), concesionării, expropri-
erii, atribuirii, schimbării 
destinaţiei terenurilor etc.;

6. În prezent lipseşte o defi ni-
re şi delimitare clară între 
diferite forme de atribuire a 
bunurilor proprietate mu-
nicipală (terenuri, edifi cii 
etc.);

Recomandări:
În vederea asigurării autonomiei 

decizionale depline ale autorităţilor 
publice locale în domeniul adminis-
trării patrimoniului local şi perfecţio-
nării cadrului legal respectiv, propu-
nem următoarele: 

1) Recomandări pentru Guvern 
şi Parlament :

1. Revizuirea actelor legislati-
ve şi normative în vederea 
stabilirii clare şi exprese a 
competenţei decizionale 
depline şi exclusive a au-
torităţilor publice locale în 
privinţa tuturor formelor 
de administrare a patrimo-
niului unităţilor adminis-
trativ-teritoriale respective;   

2. Revizuirea şi adaptarea 
cadrului legal care regle-
mentează competenţa au-
torităţilor publice locale în 

CAPITOLUL 6. 

Constatări şi recomandări



22

domeniul administrării pa-
trimoniului local, în vede-
rea nominalizării după caz, 
a autorităţilor publice locale 
deliberative şi executive, de 
nivelul I sau II, în conformi-
tate cu tipul de proprietate 
(al statului, raionului sau 
satului, oraşului etc.) şi în 
dependenţă de categoria de 
bunuri administrate (dome-
niul public sau domeniul 
privat). În acest sens este 
necesar, de a stabili expli-
cit în legislaţie a regulii 
competenţelor depline şi 
exclusive ale APL în dome-
niul gestionării proprietăţii 
municipale;

3. Adaptarea Legii privati-
zării, la conceptul actual 
de autonomie locală şi al 
proprietăţii UAT în confor-
mitate cu prevederile Co-
dului Civil şi ale Legii APL. 
De asemenea ea trebuie să 
conţină reglementări clare 
conform cărora competenţa 
decizională în tot ceea ce 
priveşte privatizarea pro-
prietăţii unităţilor adminis-
trativ-teritoriale, aparţine 
în exclusivitate autorităţilor 
locale deliberative, iar De-
partamentul privatizării 
este organul abilitat să efec-
tueze privatizarea numai 
în numele Guvernului şi 
numai în privinţa patrimo-
niului ce aparţine statului. 

4. Legea nr. 1308/1997 cu 
privire la preţul normativ 
şi modul de vânzare-cum-
părare a pământului este 
necesar să fi e racordată la 
prevederile actuale ale Co-
dului Civil, Legii privind 
administraţia publică loca-
lă, Legii privind privatiza-
rea şi Legii fi nanţelor publi-
ce locale. În special, trebuie 
de specifi cat următoarele: 

• pot fi  înstrăinate doar tere-
nurile domeniului privat al 
statului şi unităţilor admi-
nistrativ-teritoriale;

• în urma vânzării terenu-
rilor-proprietate privată 

municipală, toate mijloacele 
obţinute se transferă în bu-
getul local.

• autorizaţia Guvernului este 
necesară numai în cazul 
vânzării-cumpărării tere-
nurilor - proprietate de stat, 
însă nu şi în cazul vânză-
rii-cumpărării terenurilor 
- proprietate a unităţilor 
administrativ-teritoriale 

5. Este necesar pentru cadrul 
legal de specialitate din 
Republica Moldova să facă 
distincţie clară între darea 
în folosinţă (termen gene-
ral) şi formele juridice prin 
care se perfectează (reali-
zează) darea în folosinţă 
a obiectivelor acvatice şi 
resurselor naturale: arendă, 
concesiune, locaţiune etc. 
În acest sens, Codul Apelor 
şi alte acte normative este 
necesar să prevadă expres 
obligaţia tuturor utilizato-
rilor (agenţi economici) ai 
obiectelor acvatice şi altor 
resurse naturale să încheie 
contracte de arendă (loca-
ţiune, concesiune etc.) cu 
autorităţile publice locale. 

6. Este necesar ca Legea cu 
privire la concesiune să facă 
delimitare clară între obiec-
tele şi serviciile proprietate 
publică de stat şi cele pro-
prietate publică a unităţilor 
administrativ-teritoriale. De 
asemenea, ea trebuie să pre-
vadă clar competenţa deci-
zională deplină şi exclusivă 
a autorităţilor publice locale 
în cadrul procesului de 
dare în concesiune a obiec-
telor şi serviciilor de interes 
public local. 

7. Este necesar adoptarea unei 
Legi noi privind proprie-
tatea statului şi a unităţilor 
administrativ-teritoriale 
care luând în consideraţie 
prevederile Constituţiei,  
Codului Civil şi Legii pri-
vind administraţia publică 
locală, să reglementeze 
regimul juridic al diferitor 
categorii de bunuri propri-

etate a statului şi unităţilor 
administrativ-teritoriale 
(domeniul public şi privat 
naţional şi local), să stabi-
lească criteriile şi procedura 
de delimitare a proprietăţii 
statului de cea a UAT, pre-
cum şi criteriile de delimi-
tare a bunurilor domeniului 
public şi privat naţional şi 
local; să stabilească explicit 
şi exhaustiv modalităţile şi 
procedurile de dobândire, 
folosire şi încetare a propri-
etăţii statului şi unităţilor 
administrativ-teritoriale; să 
stabilească clar noţiunea şi 
natura juridică a dreptului 
de administrare; să stabi-
lească competenţa autori-
tăţilor publice centrale sau 
locale, după caz etc.

 
2) Recomandări pentru 
autorităţile publice locale

1. Efectuarea unei inventarieri 
detailate a patrimoniului 
unităţilor administrativ-te-
ritoriale respective;

2. Înregistrarea în modul co-
respunzător a drepturilor 
de proprietate asupra tu-
turor bunurilor de interes 
local şi dobândirea titlurilor 
respective. În registre şi 
documentele confi rmative 
trebuie să fi e indicat expres 
calitatea de proprietar al sa-
tului, comunei, oraşului sau 
municipiului asupra bunu-
rilor respective. Aceasta va 
permite excluderea confl ic-
telor de competenţă între 
diferite nivele de autorităţi 
publice în baza criteriului 
apartenenţei bunurilor şi a 
dreptului proprietarului de 
a decide soarta lor, precum 
şi de a benefi cia de venitu-
rile produse de aceste bu-
nuri;

3. Efectuarea unei distincţii cla-
re între bunurile ce se afl ă la 
balanţa autorităţilor publice 
locale şi bunurile care sunt 
în proprietatea lor. Afl area la 
balanţă încă nu înseamnă şi 
dreptul de proprietate;
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4. În conformitate cu principi-
ile constituţionale ale des-
centralizării şi prevederile 
Legii privind proprietatea 
publică a unităţilor admi-
nistrativ-teritoriale (art. 
8), precum şi în temeiul 
unor argumentări (studii) 
economico-sociale, de a 
înainta demersurile către 
Guvern în privinţa trans-
miterii tuturor bunurilor de 
interes local în proprietatea 
unităţilor administrativ-te-
ritoriale pe teritoriul cărora 
ele se afl ă. Refuzul Guver-
nului în acest sens, poate 
şi trebuie să fi e contestat în 
instanţa de judecată; 

5. Prin intermediul asocia-
ţiilor sale reprezentative 
înaintarea unor demersuri 
privind modifi carea legis-
laţiei din domeniul dat şi 
adaptării ei la sistemul ac-
tual privind administraţia 
publică locală şi principiile 
autonomiei locale. Partici-
parea activă la lucrul comi-
siilor şi grupurilor formate 
în acest scop.

6. Asigurarea expertizei şi 
avizării juridice prealabile, 
după caz, a deciziilor şi 
dispoziţiilor adoptate în 
domeniul administrării pa-
trimoniului local, precum 
şi în alte domenii;

7. În cazul confl ictelor, con-
fuziilor şi contradicţiilor 
legale, adoptarea deciziilor 
şi dispoziţiilor în baza spi-
ritului şi principiilor actelor 
normative cu o forţă juri-
dică superioară în vigoare 
pentru Republica Moldova 
din domeniul autonomiei 
locale: Constituţia şi Carta 
Europeană a Autonomiei 
Locale:   
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VIITORUL

Studiu elaborat în seria “Politici publice” cu asistenţa Institutului pentru Dezvoltare şi Iniţiative Sociale (IDIS) “Viitorul”. Seria “Politici publice” 
reprezintă un program de acţiuni şi studii susţinut de către OSI. Aceste studii apar cu regularitate în Biblioteca Institutului IDIS Viitorul din anul 
2002, alături de alte cercetări şi evaluări independente pe subiecte relevante pentru interesul public din Republica Moldova. Opiniile apărute 
în acest studiu aparţin în exclusivitate autorului. Publicaţia respectivă a aparut  sub ingrijirea Dlui Professor, Dr, Victor Popa, Coordonator de 
Programe al IDIS VIitorul.

plementarea Legii cu privire la arenda în 
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vânzarea-cumpărarea terenurilor aferen-
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Hotărârea Guvernului nr. 192/20.02.98 cu 
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