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Introducere. După cum am 
menţionat cu ocazia altor de-

mersuri ştiinţifice [4, p. 4-7; 15, p. 
39-48], atît în cuprinsul legislaţiei 
în vigoare (în special, Legea pri-
vind administraţia publică locală 
[13]), cît şi în doctrina juridică, pri-
marului îi sînt recunoscute cîteva 
ipostaze sau calităţi, şi anume de:

autoritate reprezentativă a - 
populaţiei unităţii administrativ-te-
ritoriale (art. 1 [13]);

autoritate executivă a consi-- 
liului local sau autoritate publică 
locală executivă (art. 29 alin. 2);

şef al administraţiei publice - 
locale (26 alin. 1);

reprezentant al statului. - 
Primele trei calități le regăsim 

expres reglementate în legislaţie, în 
timp ce ultima este invocată doar în 
literatura de specialitate. Acest fapt 
ne motivează să abordăm subiectul 
în detalii, considerîndu-l actual şi 
oportun în condiţiile contemporane 
de reformă a administraţiei publice 
locale.

Ţinînd cont de cele expuse, în 
acest demers ştiinţific ne propunem 
scopul să abordăm succint calitatea 
primarului de a fi un „agent al sta-

tului” în teritoriu, urmărind eluci-
darea unor aspecte problematice, 
precum şi să argumentăm posibili-
tatea reglementării juridice exprese 
a acestei calităţi în legea-cadru din 
domeniu.

Metode și materiale aplicate. 
În procesul studiului au fost folosite 
următoarele metode de investigare 
științifică: analiza logică, analiza 
comparativă și sinteza. În calita-
te de materiale au servit lucrările 
cercetătorilor autohtoni, români 
şi francezi, precum şi legislaţia în 
materie a Republicii Moldova şi a 
României.

Rezultate obţinute şi discuţii. 
Destul de frecvent, în literatura 
de specialitate este enunţată dubla 
calitate a primarului: de autoritate 
executivă a consiliului local (de 
realizare a autonomiei locale) şi 
de autoritate ce reprezintă puterea 
statală la nivelul localităţii, deci de 
realizare a unor servicii statale [22, 
p. 7-14]. În această dublă calitate, 
primarul exercită o serie de atribuţii 
ce interesează numai colectivitatea 
locală, altele ce interesează atît co-
lectivitatea locală, cît şi statul, iar o 
a treia categorie – ce interesează în 

cea mai largă măsură statul [18, p. 
537; 1, p. 337-338].

Sub aspect comparativ, pre-
cizăm că ipostaza primarului de 
agent al statului este foarte pro-
nunţată în Franţa, unde acesta este 
văzut ca „o autoritate locală des-
centralizată” – reprezentant al co-
munei şi, totodată, întrucît exercită 
şi unele atribuţii în numele statului, 
el este şi un „agent descentralizat 
în circumscripţia comunală” [7, p. 
215] (într-o altă opinie, primarul 
este „şeful administraţiei comunale 
descentralizate” şi „reprezentant al 
statului în comună” [6, p. 260]). 

Ca agent al statului, primarul 
exercită, pe de o parte, atribuţii 
de ordin administrativ: emite şi 
execută legile, realizează măsuri 
polițienești generale dispuse de gu-
vern, participă la executarea servi-
ciilor de stat legate de: listele elec-
torale, diverse studii, recensăminte 
etc. [7, p. 215-216].

Pe de altă parte, el exercită în 
calitate de agent al statului şi im-
portante atribuţii cu caracter judi-
ciar, motiv pentru care el este pla-
sat sub supravegherea procurorului 
republicii (şi a ministrului justiţiei 
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[6, p. 260]). De asemenea, primarul 
are şi calitatea de [7, p. 216]: 

1) ofiţer al poliţiei judiciare (fi-
ind implicat în cercetarea şi denun-
ţarea delictelor grave apropiate de 
categoria infracţiunilor); 

2) procuror în faţa tribunalului 
de poliţie în lipsa comisarului de 
poliţie local; 

3) ofiţer al stării civile (fiind 
responsabil de recepţionarea, păs-
trarea şi comunicarea actelor de 
stare civilă: naştere, căsătorie, de-
ces etc.).

După cum se poate observa, 
specificul sistemului de drept al 
Franţei (în special, al sistemului ju-
diciar) a determinat prezenţa unor 
momente distincte în statutul pri-
marilor, care nu pot fi atestate în 
alte ţări.

Bunăoară, în cazul României, 
primarul în calitatea sa de reprezen-
tant al statului dispune de o compe-
tenţă cu mult mai redusă compara-
tiv cu primarii francezi. Important 
e că această ipostază a primarului 
este reglementată expres de lege. 
Astfel, Legea administraţiei pu-
blice locale, nr. 215/2001, republi-
cată, în art. 63 alin. (1) consacră 
expres o categorie distinctă de atri-
buţii principale ale primarului: „a) 
atribuţii exercitate în calitate de 
reprezentant al statului, în con-
diţiile legii”. În continuare, în alin. 
(2) al aceluiaşi articol se precizea-
ză că în calitatea sa de reprezentant 
al statului primarul „îndeplineşte 
funcţia de ofiţer de stare civilă şi de 
autoritate tutelară şi asigură funcţi-
onarea serviciilor publice locale de 
profil, atribuţii privind organizarea 
şi desfăşurarea alegerilor, referen-
dumului şi a recensămîntului, pre-
cum şi alte atribuţii stabilite prin 
lege” [8].

Prin urmare, legea românească 
consacră destul de concret dublul 
statut al primarului: de autoritate 
ce reprezintă colectivitatea terito-

rială care l-a ales sau, într-o for-
mulă consacrată în limbajul juridic 
francez – „agent al colectivităţii te-
ritoriale”, şi de autoritate ce repre-
zintă puterea statală la nivelul uni-
tăţii administrativ-teritoriale sau, în 
acelaşi limbaj, „agent al statului” la 
nivelul comunei, oraşului (munici-
piului) [3, p. 1185]. Potrivit cerce-
tătorilor, acesta este un element ce 
deosebeşte radical instituţia prima-
rului de consiliul local, care prin 
esenţă reprezintă doar interesele 
unităţii administrativ-teritoriale în 
care a fost ales [20, p. 7].

În Republica Moldova, iposta-
za primarului de a fi reprezentan-
tul statului în plan local, după cum 
enunţaserăm ceva mai sus (şi cu 
ocazia altor reflecţii asupra subiec-
tului), practic nu este consacrată în 
legislaţia în vigoare, dar poate fi 
dedusă din dispoziţiile Legii pri-
vind administraţia publică locală 
[13], care stipulează atribuţiile pri-
marului (art. 29).

Cu reflecţii importante pe mar-
ginea acestui subiect se impun în 
atenţie cîţiva cercetători autohtoni. 
Bunăoară, I. Creangă subliniază în 
acest sens că primarul nu-şi exerci-
tă atribuţiile în nume propriu, ci, pe 
de o parte, în numele colectivităţii 
locale care l-a ales, iar pe de altă 
parte, în numele statului care l-a 
abilitat cu drepturi şi obligaţii ca 
fiind de interes public [5, p. 154].

În context, reiterăm şi ideile 
cuprinse în voluminoasa lucrare 
semnată de regretatul profesor M. 
Platon, potrivit căruia în exercita-
rea atribuţiilor ce ţin de starea civi-
lă şi de autoritatea tutelară, precum 
şi a sarcinilor ce-i revin prin actele 
legislative privitoare la recensă-
mînt, la organizarea şi desfăşurarea 
alegerilor, aducerea la cunoştinţa 
cetăţenilor a legilor, precum şi a al-
tor asemenea atribuţii stabilite prin 
lege, primarul acţionează şi ca re-
prezentant al statului în satul (co-

muna), oraşul (municipiul) în care 
a fost ales [17, p. 447]. Mai mult, 
în viziunea sa, primarul poate exer-
cita în numele statului mai multe 
funcţii, precum: 

a) respectarea şi aplicarea legi-
lor şi a regulamentelor; 

b) îndeplinirea măsurilor de si-
guranţă generală; 

c) anumite funcţii de natură ju-
ridică; 

d) evidenţa populaţiei, evidenţa 
statistică, recrutarea militară etc. 

Aceste şi alte funcţii îl autori-
zează pe primar să ia, în calitate de 
reprezentant al statului, toate măsu-
rile corecte şi necesare. Activitatea 
sa în această direcţie este obligato-
rie, puterea dată aparţinîndu-i de 
drept, iar consiliul local neputînd 
decît să formuleze unele doleanţe 
în domeniul respectiv [17, p. 446].

Un alt moment subliniat de pro-
fesorul M. Platon este că atunci 
cînd activează în numele statului, 
primarul se plasează sub autorita-
tea organului statal superior, care 
îi poate anula decizia şi poate să-l 
substituie în luarea unei hotărîri 
[17, p. 445]. Din acest punct de ve-
dere, se poate susţine că primarul, 
în calitatea sa de reprezentant al 
statului în plan local, exercită com-
petenţe delegate [15, p. 46]. 

Argumente importante în favoa-
rea acestei idei regăsim la A.A. Tră-
ilescu, care menţionează că chiar 
dacă legea nu prevede expres, atri-
buţiile exercitate de primar în cali-
tate de reprezentant al statului (se 
are în vedere „atribuţiile de ofiţer 
de stare civilă şi de autoritate tute-
lară şi atribuţii ce asigură funcţio-
narea serviciilor publice locale de 
profil, atribuţii privind organizarea 
şi desfăşurarea alegerilor, referen-
dumului şi a recensămîntului, pre-
cum şi alte atribuţii stabilite prin 
lege”), acestea constituie compe-
tenţa delegată a primarului [21, p. 
103]. Mai mult, cercetătorul român 
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consideră că primarul, de aseme-
nea, are o competenţă delegată şi 
acţionează tot ca agent al statului 
şi atunci cînd asigură la nivel local 
respectarea drepturilor şi libertăţi-
lor fundamentale ale cetăţenilor, a 
prevederilor constituţiei, precum şi 
punerea în aplicare a legilor, a de-
cretelor Preşedintelui Republicii, a 
hotărîrilor şi ordonanţelor guver-
nului, a ordinelor şi instrucţiunilor 
cu caracter normativ ale miniştri-
lor, ale celorlalţi conducători ai 
autorităţilor administraţiei publice 
centrale, în condiţiile legii.

Important este că, fiindu-i de-
legate (prin lege) de la nivelul 
administraţiei publice centrale (a 
statului), primarul exercită aceste 
atribuţii în numele şi în limitele im-
puse de guvern, care asigură condu-
cerea generală a administraţiei pu-
blice, susţine cercetătorul. În acelaşi 
timp însă, între aceste autorităţi nu 
se stabilesc raporturi de subordona-
re, legea stipulînd doar posibilitatea 
exercitării unui control de legalita-
te asupra actelor primarului (tutela 
administrativă exercitată de către 
prefect) [21, p. 103]. 

Cu toate acestea, A.A. Trăiles-
cu consideră că, în acele situaţii în 
care primarul exercită atribuţiile 
delegate de stat în domenii expres 
prevăzute de lege şi aflate sub co-
ordonarea de specialitate a organe-
lor administraţiei publice centrale 
(a statului), în baza raportului de 
delegare (care are natura juridică 
a unui raport administrativ de co-
ordonare izvorît direct din lege), 
se creează o relaţie specială a pri-
marului cu aceste autorităţi ale 
statului. În astfel de situaţii, statul 
trebuie să dispună de o putere spe-
cială de control şi supraveghere 
asupra modului în care primarul 
exercită atribuţiile delegate, astfel 
încît statul să poată dispune, prin 
autorităţile sale publice (guvern, 
respectiv prefect, ministere, alte 

organe centrale de specialitate 
competente în domeniile delegate, 
prin lege, primarului), desfiinţarea 
actelor ilegale ale primarului emi-
se în domenii de importanţă deo-
sebită, care exced interesului unei 
comunităţi locale şi interesează 
întreaga naţiune (stare civilă, au-
toritate tutelară, protecţie civilă, 
alegeri etc.). Pe cale de consecin-
ţă, cercetătorul susţine că autori-
tăţile publice centrale pot exercita 
un control specializat asupra acte-
lor administrative emise de primar 
în exercitarea atribuţiilor delegate 
(în lipsa raporturilor de subordo-
nare), dispunînd modificarea, sus-
pendarea sau revocarea (anularea) 
acestor acte [21, p. 104].

În aceeaşi ordine de idei vom 
menţiona că în doctrina franceză se 
susţine că primarul, atunci cînd are 
calitatea de reprezentant al statului, 
este subordonat administraţiei cen-
trale şi prefectului, de la care poate 
primi ordine [19, p. 370-371].

Referitor la situaţia din Repu-
blica Moldova, trebuie precizate 
cîteva momente. 

1) Chiar dacă legea nu admite 
posibilitatea unor raporturi de sub-
ordonare între primar şi alte autori-
tăţi publice, mai ales guvern, totuşi 
în cazul competenţelor delegate se 
creează o situaţie specială. Astfel, 
art. 70 alin. (1) din Legea privind 
administraţia publică locală pre-
vede [13]: „Pentru ca autorităţile 
administraţiei publice locale să-şi 
exercite atribuţiile delegate de stat, 
subiecţii controlului de oportunita-
te sînt în drept să modifice ori să 
abroge actul, în termen de 15 zile 
de la data primirii lui, pe motiv de 
oportunitate. În caz de inacţiune a 
autorităţii administraţiei publice 
locale chiar şi după avertismentul 
subiectului controlului de oportu-
nitate, acesta poate să emită actul 
respectiv în locul autorităţii inca-
pabile de a lua decizia”.

Din cîte se poate observa, dis-
poziţiile normative citate confir-
mă ideea profesorului M. Platon 
(enunţată mai sus). Pe fondul aces-
tor clarificări, totuşi trebuie să re-
cunoaştem că există şi o anumită 
problemă la acest capitol, şi anu-
me dificultatea identificării clare a 
competenţelor delegate ale prima-
rului (care îi determină calitatea de 
reprezentant al statului). Din pre-
vederile Legii privind administra-
ţia publică locală [13] pot fi deduse 
cîteva asemenea competenţe. Este 
vorba de atribuţiile reglementate în 
art. 29 alin. (1), literele: 

”j) asigură funcţionarea servi-
ciului stare civilă, a autorităţii tu-
telare, contribuie la realizarea mă-
surilor de asistenţă socială şi ajutor 
social; 

k) eliberează autorizaţiile şi li-
cenţele prevăzute de lege; 

l1) asigură înregistrarea şi evi-
denţa troleibuzelor, a ciclomotoa-
relor, a maşinilor şi a utilajelor au-
topropulsate utilizate la lucrările de 
construcţii sau agricole, care nu se 
supun înmatriculării, precum şi a 
vehiculelor cu tracţiune animală, în 
corespundere cu regulamentul-tip 
aprobat de Guvern; 

p) înregistrează asociaţiile ob-
şteşti care intenţionează să activeze 
în unitatea administrativ-teritorială 
respectivă; 

q) exercită, în numele consi-
liului local, funcţiile de autoritate 
tutelară, supraveghează activitatea 
tutorilor şi a curatorilor (referitor 
la această atribuţie, precizăm in-
corectitudinea consemnării exerci-
tării acesteia în numele consiliului 
local. Argumente în acest sens pot 
fi regăsite în texul Legii privind 
protecţia specială a copiilor aflaţi 
în situaţie de risc şi a copiilor se-
paraţi de părinţi [14], în care este 
stabilit că ”autorităţi tutelare locale 
sînt primarii de sate (comune) şi de 
oraşe” (art. 3). În continuare, art. 6 
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alin. 1 din Lege stabileşte un șir de 
atribuţii ale primarului ca autoritate 
tutelară locală, care pot fi exercitate 
fie direct de către acesta, fie prin in-
termediul specialistului pentru pro-
tecţia drepturilor copilului angajat 
în cadrul primăriei (art. 6 alin. 2). 
Prin urmare, luînd în consideraţie 
şi faptul că Legea privind adminis-
traţia publică locală nu stabileşte în 
competenţa consiliului local nicio 
atribuţie legată de funcţiile autori-
tăţii tutelare (ceea ce, în principiu, 
nici nu este necesar), putem dedu-
ce (fiind chiar de la sine înţeles) că 
primarul exercită atribuţiile de au-
toritate tutelară în numele statului, 
acestea fiind atribuţii delegate).

t) constată încălcările legislaţi-
ei în vigoare comise de persoane 
fizice şi juridice în teritoriul admi-
nistrat, ia măsuri pentru înlăturarea 
sau curmarea acestora şi, după caz, 
sesizează organele de drept;

u) ia măsuri de interzicere sau 
de suspendare a spectacolelor, re-
prezentaţiilor sau altor manifestări 
publice care contravin ordinii de 
drept sau bunelor moravuri, care 
atentează la ordinea şi liniştea pu-
blică;

x) ia, în comun cu autorităţile 
centrale de specialitate şi cu ser-
viciile publice desconcentrate ale 
acestora, măsuri de prevenire şi di-
minuare a consecinţelor calamită-
ţilor naturale, catastrofelor, incen-
diilor, epidemiilor, epifitotiilor şi 
epizootiilor şi, în acest scop, dispu-
ne, cu titlu executoriu, mobilizarea, 
după caz, a populaţiei, agenţilor 
economici şi instituţiilor publice 
din localitate”.

Dat fiind faptul că postura pri-
marului de reprezentant al statului 
implică în cea mai mare parte exer-
citarea unor competenţe delegate, 
este evident că acestea în cele mai 
multe cazuri sînt reglementate în 
diferite legi. Cu titlu de exemplu, 
vom cita:

a) Legea cu privire la protec-
ţia civilă [11] stabileşte, la art. 10, 
atribuţiile autorităţilor administra-
ţiei publice locale în materie de 
protecţie civilă, iar la art. 16 – ne-
mijlocit obligaţiile conducătorilor 
administraţiei publice locale (din 
categoria cărora fac parte primarii, 
deoarece anume aceştia sînt cali-
ficaţi de lege ca “şefi ai adminis-
traţiei publice locale”), precizînd, 
totodată, la art. 17 alin. (5) că 
“conducerea Protecţiei Civile în 
raioane, oraşe (sectoarele lor) şi în 
sate este exercitată de conducăto-
rii administraţiei publice locale”.

b) Legea cu privire la asigura-
rea egalităţii de şanse între femei şi 
bărbaţi [9] reglementează, în art. 20, 
competenţa autorităţilor administra-
ţiei publice locale în domeniu (de 
ex., asigurarea integrării principiu-
lui de egalitate între femei şi bărbaţi 
în politici, programe, acte normative 
şi investiţii financiare la nivel local; 
monitorizarea implementării pro-
gramelor, organizarea campaniilor 
de informare, a cercetărilor şi altor 
acţiuni privind egalitatea între femei 
şi bărbaţi la nivel local etc.) ș.a.

2) Un alt aspect problematic în 
materie vizează însăşi momentul 
delegării competenţelor. Astfel, 
potrivit art. 6 alin. (2) din Legea 
descentralizării administrative 
[12], „Delegarea de competenţe 
poate fi efectuată de Parlament, 
la propunerea Guvernului”. În vi-
ziunea noastră, este o normă prea 
generală şi vagă, pasibilă de cîteva 
interpretări: în primul rînd, se poa-
te deduce că competenţele sînt de-
legate primarului prin acte legis-
lative (acte adoptate exclusiv de 
parlament); în al doilea rînd, de-
legarea poate fi dispusă doar prin 
lege; în al treilea rînd, delegarea 
poate fi dispusă prin lege doar la 
propunerea guvernului. 

Cu toate acestea, însă, în conţi-
nutul altor legi este prevăzută o altă 

situaţie. Bunăoară, în art. 28 alin. 
(3) din Legea cu privire la pregă-
tirea cetăţenilor pentru apărarea 
Patriei [10] este stipulat: „Încorpo-
rarea cetăţenilor în serviciul militar 
în termen se efectuează de către 
autorităţile administraţiei publice 
locale, în comun cu centrele mi-
litare, în temeiul (e.n.) decretului 
Preşedintelui Republicii Moldova 
şi hotărîrii Guvernului”. Este de 
presupus că dispoziţii similare se 
conţin şi în alte acte legislative ce 
reglementează diferite relaţii soci-
ale de interes naţional, dar care în 
teritoriu necesită implicarea auto-
rităţilor locale şi sînt astfel date în 
competenţa acestora. Prin urmare, 
se poate conchide că delegarea 
poate fi efectuată atît prin lege (de 
către parlament), cît şi prin decret 
al Preşedintelui Republicii Moldo-
va şi hotărîre de guvern (care, la 
rîndul lor, trebuie emise/adoptate 
în limitele legii).

3) O altă problemă a compe-
tenţelor delegate ţine de faptul că, 
adeseori, în legile care stabilesc 
anumite atribuţii sau obligaţii în 
sarcina autorităţilor publice loca-
le nu se concretizează nici nivelul 
acestora (I sau II) şi nici tipul (de-
liberative sau executive) [2, p. 30]. 
Acest fapt (însoţit de lipsa resurse-
lor financiare necesare) face destul 
de dificilă identificarea competen-
ţelor delegate (sau chiar partajate) 
ale primarului şi, prin urmare, poa-
te determina adeseori neexecutarea 
sarcinilor în cauză.

Concluzii. Ca urmare a studiu-
lui realizat, putem formula urmă-
toarele:

Calitatea primarului de re-1. 
prezentant al statului la nivel local 
este de necontestat şi, în acelaşi 
timp, este una importantă, întrucît 
poate fi privită ca un factor ce con-
tribuie la asigurarea unei singure 
ordini de drept pe tot teritoriul sta-
tului unitar.
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Legiuitorul trebuie să consa-2. 
cre expres această ipostază a pri-
marului în Legea privind adminis-
traţia publică locală şi să stabileas-
că concret atribuţiile pe care poate 
să le exercite primarul în această 
calitate.

Una dintre atribuţiile con-3. 
crete care urmează să fie stipulate, 
pentru ca rolul primarului de repre-
zentant al statului va fi întregit, este 
atribuţia de asigurare a respectării 
pe plan local a drepturilor şi liber-
tăţilor omului (idee enunţată şi cu 
ocazia unui alt demers ştiinţific [16, 
p. 417]), a Constituţiei, a legilor, a 
decretelor Preşedintelui Republicii 
Moldova, a hotărîrilor Guvernului 
şi a altor acte ale administraţiei pu-
blice centrale.

Problema calităţii primaru-4. 
lui de a fi reprezentant al statului 
în teritoriu necesită o abordare te-
oretică profundă şi multilaterală, 
întrucît există o serie de întrebări și 
probleme la nivelele practic şi nor-
mativ care necesită soluţii concre-
te, de care depinde într-o anumită 
măsură şi rezultatul reformei şi al 
democratizării administraţiei pu-
blice locale.
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