
- 143 
- 

 

https://doi.org/10.59295/stctce2025.13        CZU: 351.54 + 35.07 

 

SERVICIILE PUBLICE EXERCITATE DE 

AUTORITĂȚILE PUBLICE ȘI INSTITUȚIILE PUBLICE. 

UNELE TRĂSĂTURI COMUNE ȘI DEOSEBIRI 

PUBLIC SERVICES EXERCISED BY PUBLIC AUTHORITIES 
AND PUBLIC INSTITUTIONS. SOME COMMON FEATURES 

AND DIFFERENCES 
 

 
 

Abstract. Public authorities and public institutions represent important ca- 

tegories of public services in a broad sense. As for public institutions, their 

general status is currently regulated by civil legislation or private law. But 

recent legislative trends are directed towards establishing a separate law on 

public institutions. We consider important that, in the process of creating the 

new normative framework regarding public institutions, attention should be 

drawn to a series of fundamental aspects, because without taking them into 

consideration there is a risk of deviating from the purpose or aim of public in- 

stitutions as an important category of public services. In theoretical-practical 

aspect we have three main categories of public services, which are created to 

ensure the public interest and fulfil the main functions of the state according to 

the constitutional provisions: i) public authorities (or state bodies), ii) public 

institutions, and iii) state or municipal enterprises. As for public institutions, 

they can be central and local, the latter being founded by local public adminis- 

tration authorities under the conditions of administrative decentralization and 

local autonomy. Although, even at the central level we have public institutions 

that enjoy autonomy, such as university institutions. 

Many public authorities, especially public administration authorities, com- 

bine the main activities, in the regime of public power, with activities of a 

provider nature – as a common feature for all categories of public services, 

respectively it is very easy to deviate and consider that it is about the activity 

of a public institution and vice versa. Therefore, it seems to be natural the 

activity of some public authorities that pursue mixed tasks: both authoritative 

and provider, including preserving the respective form of organization. In the 

same way, it would be necessary to consider the fact that part of the activities 

carried out by public institutions are concessioned to institutions and other 
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private entities, that is, the element of public interest persists within their ac- 

tivity, implying similar public law regulations. Therefore, all the mentioned 

aspects would be useful to be taken into consideration in the framework of the 

new regulations regarding the legal status of public institutions, including in 

order not to admit excesses and turbulence in the activity of other categories 

of public services or public entities such as public administration authorities 

and state or municipal enterprises. 

Keywords: public service, public authority, public administration autho- 

rity, public institution, public interest activity. 

 
Autoritățile publice și instituțiile publice reprezintă categorii importante 

de servicii publice în sens larg. Conform Planul de acțiuni privind realizarea 

Programului de implementare, pentru anii 2023-2026, a Strategiei de reformă 

a administrației publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030 până la 

sfârșitul anului 2024 urmează a fi modificate actele normative ce reglementea- 

ză organizarea și funcționarea instituțiilor publice [1, acțiunea 2.1.3]. Respec- 

tiv, aceste acțiuni se referă la obiectivul de creare a unui „sistem instituțional 

flexibil și eficient al administrației publice centrale prin consolidarea rezul- 

tatelor obținute, cu definirea clară a mandatelor instituțiilor publice centrale, 

eliminarea suprapunerilor, delimitarea clară a rolurilor între instituțiile res- 

ponsabile de fundamentarea politicilor publice și instituțiile de implementare” 

[1, obiectivul general 2]. După cum se observă documentele de politici în 

domeniu se referă la instituțiile publice centrale, punând accent pe structurile 

din subordinea Guvernului Republicii Moldova. 

Necesitatea consolidării cadrului normativ este indirect specificat și în 

Raportul de monitorizare SIGMA „Administrația publică în Republica Mol- 

dova”, care recomandă de a încorpora “instituțiile publice” și autoritățile de 

reglementare într-un regim general de responsabilitate, ocupare a forței de 

muncă, salarizare și gestiune financiară pentru a consolida controlul ministe- 

rial asupra numeroaselor organisme subordonate întregului Guvern [2, p. 84]. 

Din Raportul de monitorizare SIGMA 2023 pot fi distinse așa recomandări 

cum ar fi [2, p. 84, 86-88, 117, 122]: 

a) Includerea instituțiilor publice în regimul general privind supravegherea 

și răspunderea, regimul bugetar, recrutarea deschisă și bazată pe merit; 

b) Consolidarea conducerii și controlului ministerial asupra numeroaselor 

organisme subordonate în prezent întregului Guvern; 

c) Cadrul instituțional al instituțiilor publice trebuie să fie limitat la orga- 

nele care nu sunt investite cu nici o putere publică; 

d) Includerea veniturilor entităților publice la autogestiune în cadrul buge- 

tar și raportarea veniturilor proprii ale acestora în documentele bugetare; 
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e) Introducerea mecanismelor de evaluare a cerințelor și cheltuielilor im- 

plicate în înființarea de noi instituții publice și revizuirea periodică a 

raportului cost-eficacitate și eficiența entităților publice actuale. 

Prevederile Constituției Republicii Moldova conțin noțiunea sau termenul 

de serviciu public, care privește sau este echivalent cu noțiunea de activitate 

de interes public [3, art. art. 34, 109, 113, 127] sau de interes general. Con- 

form unor opinii din doctrină, la care ne aliniem, „serviciul public este forma 

acțiunii administrative prin care o persoană publică își asumă satisfacerea unei 

nevoi de interes general” [4, p. 181]. Legislația în vigoare privește noțiunea de 

serviciu public într-un sens mai restrâns, limitându-se de regulă la activitățile 

unor autorități publice [5]. 

Dacă statutul general al autorităților publice este reglementat de legislația 

administrativă [6, art. 7], în ceea ce privește instituțiile publice statutul general 

al acestora sau asemenea formă organizatorică este reglementată în prezent 

de legislația civilă (sau legislația de drept privat) [7, art. 307]. Însă tendințele 

legislației din ultima perioadă sunt îndreptate spre a instituirea unei legi aparte 

cu privire la instituțiile publice [8]. 

În afară de trăsături comune, cum ar fi interesul public sau interesul general, 

considerăm important ca în procesul creării noului cadru normativ cu privire 

la instituțiile publice să fie atrasă atenția la un șir de aspecte fundamentale, 

deoarece fără de luarea în considerația a acestora există riscul de a devia de la 

destinația sau scopul creării instituțiilor publice ca o categorie importantă de 

servicii publice. În aspect practic, dar și științific [9, pp.114-115], avem trei 

categorii principale de servicii publice, care per ansamblu sunt create să asigu- 

re interesul public și să îndeplinească principalele funcții ale statului conform 

prevederilor constituționale: 

1) autoritățile publice (sau organele statale), care acționează în regim de 

putere publică (exercită competențe cu caracter obligatoriu), o pondere 

semnificativă în cadrul acestora revenind autorităților administrației pu- 

blice și altor autorități administrative; 

2) instituțiile publice, care de asemenea desfășoară activități de interes 

public cu caracter nematerial (educație, sănătate, cultură, asistență soci- 

ală etc.); 

3) întreprinderi de stat sau municipale care, spre deosebire de instituțiile 

publice, îndeplinesc activități de interes public cu caracter material sau 

care, de regulă, presupun anumite procese de producție (telecomunicații, 

aprovizionarea cu apă, deșeuri, amenajarea teritoriului și spații verzi 

etc.). 



- 146 
- 

 

Instituțiile publice, la fel ca și autoritățile administrației publice și alte cate- 

gorii de servicii publice, pot fi centrale – fondate de regulă de organele centra- 

le ale administrației publice, și locale – fondate de autoritățile administrației 

publice locale în condițiile descentralizării administrative și autonomiei lo- 

cale. Deși, chiar la nivel central avem instituții publice care se bucură de au- 

tonomie. De exemplu, conform prevederilor Constituției Republicii Moldo- 

va „instituțiile de învățământ superior beneficiază de dreptul la autonomie” 

[3, art. 35 alin. (6)]. Întru concretizarea prevederilor constituționale citate, 

legislația în domeniu educației [10, art. 79] prevede că autonomia universitară 

constă în dreptul comunității universitare de organizare şi autogestionare, de 

exercitare a libertăților academice fără niciun fel de ingerințe ideologice, po- 

litice sau religioase, de asumare a unui ansamblu de competențe şi obligații în 

concordanță cu politicile şi strategiile naționale ale dezvoltării învățământului 

superior. Autonomia universitară vizează domeniile conducerii, structurării şi 

funcționării instituției, activității didactice şi de cercetare științifică, adminis- 

trării şi finanțării. Prin urmare noua legislație privind instituțiile publice trebui 

să fie destul de diversificată, permisivă în aspectul formelor și modalităților de 

organizare și funcționare a diferitor instituții publice la nivel central, nemai- 

vorbind de cele de la nivel local. 

De asemenea multe autorități publice, în special autorități ale administrației 

publice, îmbină activitățile principale în regim de putere publică (cu caracter 

dispozitiv sau autoritar) cu activități cu caracter prestator, ca o trăsătură co- 

mună pentru toate categoriile de servicii publice, respectiv fiind foarte ușor de 

deviat și de considerat că este vorba de activitatea unei instituții publice și vice 

versa [11]. Prin urmare, pare a fi firească activitatea unor autorități publice 

care urmăresc sarcini mixte: atât autoritare sau de putere publică, cât și pre- 

statoare, inclusiv implicând forma de organizare respectivă. În acest context 

este discutabilă tendința de excludere în noul cadru normativ [12, Art. V] a 

unei așa categorii de autorități administrative responsabile de implementare a 

politicilor elaborate și promovate de ministere și alte autorități administrative 

subordonate Guvernului, cum ar fi serviciile de stat. 

În contextul celor menționate, conform legislației în vigoare unul din princi- 

piile fundamentale de organizare şi funcționare a administrației publice centrale 

de specialitate, din categoria celor organizaționale, este principiul de delimitare 

a funcțiilor de elaborare şi de promovare a politicilor de funcțiile de implemen- 

tare a acestora [13, art. 4, sbpct. 1 lit. b)]. Pentru realizarea acestui principiu, 

adică asigurarea implementării politicii statului în anumite subdomenii sau sfere 

din domeniile de activitate care îi sunt încredințate unui minister, în subordinea 

acestuia pot fi create autorități administrative cu forma de organizare juridică de 

i) agenții, ii) servicii de stat şi de iii) inspectorate de stat [13, art. 14]. 
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Agenția este o structură organizațională separată în sistemul administrativ 

al unui minister, care se constituie pentru exercitarea funcțiilor de gestionare 

a anumitor subdomenii sau sfere din domeniile de activitate a ministerului. 

Serviciul de stat este o structură organizațională separată în sistemul admi- 

nistrativ al unui minister, care se constituie pentru prestarea serviciilor publice 

administrative (de înregistrare de stat, de eliberare a actelor necesare pentru 

inițierea şi/sau desfășurarea afacerii şi în alte domenii). 

Inspectoratul de stat este o structură organizațională separată în sistemul 

administrativ al unui minister, care se constituie pentru exercitarea funcțiilor 

de supraveghere şi control de stat în subdomenii sau în sfere din domeniile de 

activitate a ministerului. 

La fel în procesul de elaborare a noului cadru normativ, ar fi necesar de 

avut în vedere faptul că o parte din activitățile desfășurate de instituțiile pu- 

blice sunt concesionate instituțiilor și altor entități private, adică elementul de 

interes public persistă și în cadrul activității acestora, implicând reglementări 

similare de drept public. În volum mai redus această particularitate este carac- 

teristică și autorităților administrației publice, fiind aplicabile în cazul conce- 

sionării a anumitor activități cu caracter de putere publică [14]. 

Prin urmare, toate aspectele menționate ar fi util să fie luate în considerație 

în cadrul noilor reglementări privind organizarea, activitatea și reorganizarea 

instituțiilor publice, inclusiv pentru a nu admite excese și turbulențe în acti- 

vitatea firească a altor categorii de servicii publice/entități publice cum ar fi 

autoritățile administrației publice și întreprinderile de stat sau municipale. 

De asemenea, având în vedere că procesul de codificare poate fi un proces 

continu de sistematizare a prevederilor dintr-un anumit domeniu al dreptului, 

credem că ar fi util includerea reglementărilor privind organizarea, activitatea 

și reorganizarea instituțiilor publice ca un compartiment in cadrul Codului 

administrativ al Republicii Moldova. 
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