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CUVANT INAINTE

Frecventele modificari ale legislatiei, care reglementeazd organizarea si functionarea
administratiei publice si a serviciilor de care aceasta este responsabild, impun o revizuire si reeditare
permanentd a Cursurilor/Tratatelor de drept administrativ. Adeseori, insa, studentii se inspira din
Cursurile mai vechi si fac trimitere la norme juridice abrogate, farad sa-si dea seama de acest lucru si,
fara a face o analizd comparativa cu normele juridice in vigoare din domeniul dat. Acest volum nu
vine sa inlocuiasca cursul universitar ci sa-l1 suplineascd, deoarece cuprinde unele din cele mai
importante institutii juridice ale dreptului administrativ.

Am adunat 1n aceasta culegere o bund parte din articolele publicate 1n ultimii doudzeci de ani,
pentru a releva cat de confuza si contradictorie a fost legislatia administrativa, care avea menirea s
asigure realizarea reformelor de modernizare a administratiei publice din Republica Moldova. Drept
consecinta, tara este intr-un proces continuu de ,,reforme” fara rezultate, inclusiv din vina legiuitorului
care, prin modificarea legislatiei administrative, a inteles sa desfiinteze institutii juridice democratice
ale dreptului administrativ, recent instituite, cum ar fi, spre exemplu, abrogarea Legii contenciosului
administrativ nr. 793/2000.

Ne-am intemeiat criticile aduse unor acte normative, precum si propunerile de modernizare a
legislatiei din domeniul administratiei publice, prin necesitatea adoptarii unor reglementari impuse de
noile relatii sociale. In acelasi timp, am subliniat faptul ci, revizuirea legislatiei administrative si
adoptarea de noi legi trebuie sd fie In strictd concordantd cu normele constitutionale si principiile
statului de drept.

Unele articole incluse in volum au fost elaborate in co-autorat cu distinsi colegi de breasla
(prof. Verginia Vedinas, Brice Arsene Mankou, Stefan Belecciu, Crina-Mihaela Verga, Vlad Cantir,
Gabriela Condurache, Martine Zejgman, s.a.) sau cu fostii mei doctoranzi care au devenit cadre
didactice, la randul lor (Liliana Belecciu, Vasile Constantinov, Natalia Saitarli, Roman Starasciuc,
Eduard Demciuc, Victoria Ghereg, Mariana Ianachevici, Marina Grosu, §.a.). In calitate de autor si de
coordonator, le multumesc tuturor pentru contributiile proprii si sper ca volumul sa fie un instrument
util, atat pentru studenti, cat si, pentru ceilalti pasionati ai dreptului administrativ.

Conf. univ. dr. Maria ORLOV

Presedinte al Institutului de Stiinte Administrative din Republica Moldova
https://orlovprojects.com/category/maria-orlov-isam/

Membru al Retelei OLA — Europe (Observatory on Local Autonomy)
https://ola-europe.univ-lille.fr/equipes-ola/reseaux-europeens
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INTRODUCERE

Un numar de peste saptezeci de studii, selectate din multele publicate intr-o perioada de
douazeci de ani, sunt cuprinse in lucrarea de fatd. Autoarea acestora, Maria Orlov, conferentiar
universitar, Presedinte al Institutului de Stiinte Administrative din Republica Moldova, ne prezinta
analizele, ideile si concluziile sale focalizate in perioada selectatd asupra statului de drept,
administratiei publice, bunei guverndri — gestionarea bunurilor, serviciilor si lucrarilor publice —
precum si justitiei administrative.

Volumul, care contine studii realizate in calitate de autor sau prim-autor in cadrul unor
colaboriri, reflecta activitatea neobositd si entuziastd a autoarei legatd de elaborarea, corijarea si
perfectionarea legislatiei Republicii Moldova in domeniul dreptului administrativ. Analizele domniei
sale au mereu la baza principiile valoroase care protejeaza democratia si drepturile omului din dreptul
international, dreptul francez si, uneori, din dreptul roméanesc, in ramura dreptului public.

Elemente de drept constitutional, organizarea si activitatea administratiei publice, dreptul
colectivitatilor locale si autonomia locala, descentralizarea, politica de dezvoltare regionald, functia si
functionarul public, justitia administrativa, reformele pentru modernizarea administratiei Republicii
Moldova si Acordul de Asociere dintre Uniunea Europeana si Republica Moldova sunt repere care
jaloneaza aria de cuprindere a interesului de cercetare stiintifica al autoarei. Cuprinsul studiilor scoate
in evidentd intentia purd si onestd de a pune la dispozitia celor care legiferecaza sau aplica normele
dreptului administrativ principiile si solutiile viabile si corecte n actuala democratie europeand, pentru
o protectie adecvata a celor administrati, pentru o buna-guvernare. ,,Democratia nu se decreteaza, ea se
cucereste” evidentiazd autoarea, subliniind ca fiecare societate are propria sa viziune asupra libertatii,
profilul sdu social si aspiratii proprii, politica nefiind o stiintd exactd. Dacd mecanismele aflate la
dispozitia cetatenilor nu sunt clare, daca acestia nu stiu cum sa confere efect maxim institutiilor
democratice si nu isi indeplinesc indatoririle in jocul democratic, se creeaza premisa unei crizee de
incredere a populatiei care erodeaza capacitatea reprezentativa a statului. La baza concluziilor privind
reforma administratiei publice std ideea ca administratia publicd este unul dintre mecanismele
principale prin care se realizeaza legétura dintre stat, societatea civila si sectorul privat, iar promovarea
reformei administratiei publice este o cale spre realizarea unor obiective de dezvoltare de un nivel
superior, cum ar fi dezvoltarea economica, reducerea sariciei si asigurarea stabilitatii politice.
Colaborarea dintre administratia publica si mediul privat prin intermediul contractelor administrative,
contractele de concesiune, contractele de achizitii publice, parteneriatele public — privat sunt domenii
de pionierat ale cercetdrii stiintifice In domeniul legislatieci Republicii Moldova de dupa 1990,
rezultatele cercetarilor autoarei evidentiind importanta si necesitatea elaborarii unei teorii nationale
unitare cu privire la actele administrative in Republica Moldova, aliniatd la coordonatele europene in
domeniu. Evolutia contenciosului administrativ in legislatia Republicii Moldova este un punct
sensibil, prin studiile sale autoarea evidentiind reperele si principiile corecte care ar trebui sa
guverneze acest domeniu, necesitatea unor instante specializate, a instruirii magistratilor si parghiile
de care cetdtenii ar trebui s poata beneficia pentru apararea drepturilor lor intr-o democratie reala.

Viziunea europeand, informatia actuala, aria vasta a problematicii abordate si nivelul stiintific
ridicat al analizei, solutiile concrete oferite problemelor identificate recomanda acest volum tuturor
celor interesati de administratia publicé si buna guvernare.

Conf. univ. dr. Elena-Mihaela FODOR,

Membru al: European Law Institute, si,
Institute International de Droit d'Expression et d’Inspiration Frangaise
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O CARTE DE ,NESTEMATE”

I. Maria Orlov-Omul.

Nu cred ca as fi putut gasi un titlu mai potrivit pentru aceasta lucrare. Pentru ca, in acest fel,
scot in evidentd atat continutul lucrarii, care cuprinde, in mod neindoielnic, creatii stiintifice
remarcabile, care pot fi considerate veritabile ,,nestemate” ale doctrinei de dincolo si de dincoace de
Prut, cat si faptul cé insasi autoarea ei este o ,,nestematd”, un specialist in drept administrativ care
innobileazd, prin personalitatea sa stiintificd si academicd, prin intreaga activitate pe care a
desfasurat-o, stiinta dreptului public din cele doud tari surori.

Am cunoscut-o pe Maria Orlov cu aproape 3 decenii in urma, la Sibiu, atunci cand regretatul
meu profesor Antonie lorgovan a luat decizia de a reinnoda traditia si de a reinfiinta Institutul de
Stiinte Administrative al Romaéniei, astfel cum se numea atunci, In prezent Institutul de Stiinte
Administrative ,,Paul Negulescu”. Schimbarea denumirii s-a datorat restrictiilor impuse prin actualul
act normativ cu privire la asociatii si fundatii,' care a inlocuit batrana ,,Lege Marzescu” din 6 februarie
1924, care interzice utilizarea, in denumirea persoanei juridice (asociatie sau fundatie) a numelui tarii.
Asta nu Tmpiedica, constatam, sa existe partide politice al caror nume cuprinde si numele sfant al tarii,
alaturi de alte cuvinte pompoase, dar slab spre deloc reflectate prin ceea ce fac, sunt si se comporta.
Ma bucur ca macar fratii nostri din Basarabia au reusit sa pastreze in denumirea Institutului infiintat de
Maria Orlov, numele tarii.”

latd cd ne-a dus marturisirea noastra spre unul din lucrurile mari pe care profesoara Maria
Orlov a reusit sa le infaptuiasca in tara de peste Prut, infiintarea unui institut ,,frate” cu acela existent
in Romaénia, inspirat din constructia juridicd si institutionald a acestuia, care sid uneascd pe cei
preocupati de tainele dreptului public, in general si ale dreptului administrativ, in particular, pe cei
care il slujesc cu pasiune si buna credinta.

Am descoperit in Maria Orlov un dascil daruit menirii pe care si-a asumat-o, neobosit in a
contribui la dezvoltarea nu doar a dreptului administrativ, ci gi la Tmbunatitirea activititii din
administratie, a autoritatilor publice si a statului, in general. M-a fascinat sa inteleg cat 1i este de greu
sa fie si sd ramana astfel. Sa lupte cu atatea impedimente si sd nu abdice niciodatd de la ceea ce si-a
propus sa facd. Si, mai ales, sd nu faci compromisuri.

Aceste descoperiri m-au facut ca, pe masurd ce treceau anii si prietenia noastra se maturiza
odata cu noi, sa o simt astfel cum o voi percepe mereu pe Maria Orlov, sora mea din Basarabia. De
aceea, nu voi inceta sa-i multumesc, in gandurile si trdirile mele, Mariei, pentru prietenia frumoasa si
caldd cu care mi-a mangaiat anii. Realizati dumneavoastrd, dragii mei, ca atunci cand noi ne-am
cunoscut, in 1994, ne aflam la debutul carierei academice, iar acum suntem aproape de a-i pune capat.
O viata de om, nu-i asa?

Daca politicienii nu au reusit sa aduca din nou impreund cele doud tari surori, o facem noi,
oamenii, prin activitatea noastra, prin stiintd, culturd, arti. In elaborarea multora din actele normative
din Republica Moldova, sursa de inspiratie o reprezintd legislatia romaneasca. Noi, specialistii, ne-am
dat intotdeauna interesul i am pus activitatea noastra in slujba clarificarii si realizarii unor proiecte,
demersuri intreprinse pe celélalt mal al Prutului. La Omul si profesionistul Maria Orlov am constatat
intotdeauna atitudinea criticd in abordare, intransigenta si dorinta de a-i face bine térii ei, de a nu
accepta compromisuri. Cand a constatat cd un anume lucru, o lege, un proiect, nu sunt in regula, a
afirmat-o cu tarie. Nu i-a pasat ca ii ,,deranjeaza” pe unii sau pe altii, mai ales autorititile, ca acestea
nu vor vedea ,,cu ochi buni” reactia ei si, evident, nu vor trece cu usurinta peste ea, singurul lucru care

"0.G. Nr. 26/2000 privind asociatiile si fundatiile, publicata in M. Of. nr 39/31 ianuarie 2000.
? Ne referim la ISAM-Institutul de Stiinte Administrative al Moldovei.
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a contat pentru Maria Orlov a fost sd fie Impécatd cu propria sa constiintd profesionald, umana si
civicd si sa nu abdice de la convingerile si trairile ei. Sunt convinsa cé, daca Profesoara Maria Orlov ar
fi fost mai ,,impaciuitoare”, mai maleabild, mai putin fermd in reactiile ei Tmpotriva exceselor,
solutiilor care se indeparteaza de la constantele dreptului public si de la principiile statului de drept
autentic, ar fi reusit sa ocupe multe si importante pozitii in ierarhia posturilor din tara cireia apartine.
Dar n-a fost sa fie asa si sunt convinsa cd nici Maria, nici eu, nu avem niciun regret.

Maria Orlov s-a mai remarcat prin ceva, care este, de altfel, comun, multora din fratii nostri
basarabeni. Obligati sa trdiasca pe malul celalalt al Prutului, nu a acceptat ca si singurul ei baiat sé faca
acest lucru. De aceea l-a Indrumat sa facd studii iIn Romania, unde acesta trdieste impreuna cu
frumoasa Iui familie, pentru care Maria Orlov este nu doar o mami devotatd, ci si o bunica
multiubitoare pentru nepotii ei, carora le transmite valorile in care a Inteles sa-gi creasca si singurul
fecior, demnitate, onestitate, respect de sine si de ceilalti si credintd in trecutul si viitorul ingemanat al
celor doua state.

II. Profesionistul Maria Orlov: dascil universitar, cercetitor neobosit si fauritor de
scoala de drept administrativ

M-a binecuvantat Dumnezeu cu sansa de a cunoaste indeaproape nu doar Omul, ci si
Profesionistul Maria Orlov. Astfel cum veti avea si dumneavoastra, dragi cititori, ocazia sa-1
cunoasteti.

Maria Orlov a avut mereu dorinta sa se inalte, in plan uman si profesional, sd-si depaseasca in
permanenta starea. Sa exploreze si alte medii, sd nu se limiteze la frontierele nationale ale dreptului
public. Astfel se explica, intre altele, faptul ca la varsta deplinei maturititi a inceput sa invete limba
franceza, pe care acum Maria o stipaneste si care i-a permis sd se alature din ce In ce mai mult
mediului academic din Franta, cu care a stabilit trainice legaturi. Am participat, impreuna, la multe
conferinte, simpozioane, manifestari stiintifice de tot felul si am putut constata interesul si prestatia
prietenei mele. Mandra, evident, de acest lucru.

Dar, Maria Orlov si-a dorit aceste progrese si legaturile pe care le-a stabilit nu doar pentru un
interes personal, mai mult sau mai putin marunt, ci si pentru a face cunoscuta starea doctrinei din tara
de origine, spre a cultiva recunoasterea si respectul pentru aceasta si, in ultima instanta, respectul
pentru tara ei.

Am putut observa, de la primele intalniri, faptul cd Maria Orlov nu face o cercetare de
dragul cercetiirii. intotdeauna aseaza institutiile fata in fat, realizeaza abordari comparative intre
materiile cercetate, modul in care acestea se manifesta in Republica Moldova in raport cu Romania sau
alte state, cum ar fi Franta, de exemplu.

Un aspect esential in fiinta profesionald a Mariei Orlov este dorinta de a face scoala. La
sesiunile stiintifice ale Institutului de Stiinte Administrative a venit mereu cu o echipa de tineri dupa
ea. De regula, tineri cercetatori, doctoranzi de-ai ei, pentru ca este profesor habilitat de multi ani si in
aceasta perioada a reusit sd contribuie la formarea multor specialisti in dreptul administrativ din patria
mama. Pe multi dintre ei am avut ocazia sd-i cunosc si sa le urmaresc evolutia, atat profesionala, cat si
sociald, si s& ma bucur, Impreund cu Maria, de aceste lucruri. Nu este dascal si om de stiinta autentic
decét acela care are 1n el vocatia si dorinta de a ,,imprastia” sdmanta gandirii si stiintei lui de carte si
catre alte minti si spirite. Evident ca trebuie sa gasesti ,.terenul fertil” sa faci acest lucru. Dar aici este
si maiestria ta de a cauta, de a explora si de a identifica, in final, pe cei care au capacitatea nu doar sa
»absoarbd” cunostinte, ci si sa se transforme, la randul lor, intr-o entitate academica distinctd. lar
Maria Orlov a dovedit, cu asupra de masura, ca are o asemenea capacitate.

III. Despre carte.
Veti observa, de altfel, acest lucru, dragi ,,cetitori” - ca sd folosim un arhaism romanesc, pe
care il utilizau strdmosii nostri comuni - , si din structura acestei carti, ceea ce am facut marturisire in

randurile anterioare. Care lucrare este structuratd in patru parti, in care sunt abordate patru teme
fundamentale ale dreptului public in toate statele.
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Prima dintre acestea vizeaza statul de drept, o categorie juridica atat de mult cercetata si nu
doar de juristii, constitutionalisti sau administrativisti, ci si de filozofi, sociologi, politologi, dar si
utilizatd in dezbaterile cotidiene mediatice, folosita de politicieni ca un ,stindard de luptd” in
abordarile lor, de dinaintea sau dupa alegeri. Si care transforma, prea adeseori, ,,statul de drept” in
»stat de drepti”, ca sd folosim aceastd aluzie metaforicd amara la atitudinea de servilism pe care o
manifestd cei implicati in acest sector important al vietii noastre publice. Hegel spune ca statul de
drept inseamna inlocuirea domniei oamenilor cu domnia legii. Despre statul de drept s-au scris
biblioteci pana in prezent, fard ca interesul pentru el sa se fi diminuat. Poate si pentru cé el este si
ramane, cum se exprimd metaforic un mare jurist, prizonierul a doua tendinte opuse si extreme,
., guvernul oamenilor” si ,,regatul legilor”.3

Curtea Constitutionala a Romaniei a dezbatut in multe din deciziile sale acceptiunea acestei
sintagme complexe. Retinem pe aceea ca, intr-un stat de drept, autoritdtile publice nu se bucura de
nicio autonomie in raport cu dreptul.’

Am invocat aceste aspecte doar pentru a justifica baza de abordare a studiilor publicate in timp
si strAnse 1n lucrare de Maria Orlov, In care regisim teme precum formele de stat si formele de
guvernamdnt; fedéralisme et démocratie, un étude sur [l'impacte des structures féderatives sur
’équilibre des pouvoirs; ° le systeme electoral de la Republiqgue de Moldova — garant de la
democratie representative ou generateur de crises politiques et sociales ?;° caracterul unitar al
statului — o dilema intre prevederile Constitutiei Republicii Moldova si separatismul transnistrean.

Cea de-a doua parte este consacratd administratiei publice, care reprezinta institutia centrala a
ramurii de drept careia Maria Orlov i-a dedicat ani indelungati de studiu si cercetare.

Este important ca, abordarea din studiile cuprinse in aceastd parte nu reflectd numai
perspectiva nationald a tematicii, stadiul actual in care se afld Republica Moldova, ci, si statutul catre
care aceasta aspira, care este acela de stat membru al Uniunii Europene. Intelegem aceasta din studiile
grupate aici, dintre care mentiondm administratia publicad in tarile polietnice; unele reflectii privind
reformele prevazute in Acordul de Asociere dintre Uniunea Europeana si Republica Moldova;
evolutia guvernarii locale din Republica Moldova in ultimele doud decenii si statutul functionarului
public si al altor categorii de personal din administratia publica locala in Republica Moldova.

In partea a treia, sunt abordate tematicile bunei guverndri, gestiunii bunurilor, serviciilor si
lucrarilor publice. Modul in care autoarea a ales sa denumeasca aceasta parte este justificat de legatura
indisolubila care exista intre ele. Buna guvernare presupune, in primul rand, servicii de calitate, dar si
responsabilitate in modul cum sunt gestionate bunurile publice si sunt realizate lucrarile publice

Retinem abordate probleme complexe, cum ar fi formarea profesionald si cariera
functionarilor publici din Romdnia si Republica Moldova; contractul administrativ; contractul de
achizitii publice — o categorie a contractelor administrative; parteneriatul public-privat in prestarea
serviciilor publice de interes deosebit, cadrul normativ de reglementare si perspectivele de dezvoltare
a parteneriatului public-privat in sfera proprietdtii intelectuale sau masuri si instrumente de asigurare
a legalitatii achizitiilor publice in Republica Moldova.

In partea a patra si ultima a lucririi despre care avem bucuria s va vorbim regasim analizata
Jjustitia administrativd, o sintagma care evoca ansamblul litigiilor care sunt derivate din activitatea
administratiei, autoritdtile care le solutioneaza si particularitatile procedurii dupa care acestea isi
desfagoara activitatea. Regésim analizate, in aceastd ultimd parte, teme precum rdspunderea
administratiei, conditie a democratiei; necesitatea si importanta asigurarii legalitatii in administratia
publica, justitia administrativa in contextul reformei judiciare din Republica Moldova; raportul dintre
puterea judecatoreasca si contenciosul administrativ;, contracararea abuzurilor in administratia
publica: reflectii asupra procedurii de examinare a litigiilor de contencios administrativ in Republica
Moldova; principii si elemente de procedura ale justitiei administrative sau Codul administrativ al
Republicii Moldova — o creatie a legiuitorului din perioada ,, statului capturat”.

3 W. Leisner, L'etat de droit- un contradiction?, Melanges, Charles Eisenmann, Cujas, Paris, 1975, p. 66, apud 1. Muraru in Ioan Muraru,
Elena-Simina Tanasescu, Constitutia Romaniei, Comentariu pe articole, ed. 3, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2022, p. 8.

* Decizia C.C.R. nr. 463/2014, publicati in M. Of. nr. 704/25septembrie 2014.

> In traducere, Formele de stat si de Guvernamant, studiu cu privire la impactul structurilor federative asupra echilibrului puterilor.

¢ n traducere, Sistemul electoral al Republicii Moldova-garant al democratiei reprezentative sau generator de crize politice si sociale?
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Ma opresc aici cu analiza si exemplele. Nu-i asa ca puteti cu usurinta sd descoperiti, in cele
prezentate, gandurile pe care le-am exprimat cu privire la Omul si Profesionistul Maria Orlov? Un Om
al cetdtii numita Republica Moldova si al cetétii numitad Roménia.

De aceea va invit sa zaboviti, cu privirea si cu sufletul asupra acestei carti si va asigur ca veti
descoperi lucruri interesante, care va ajutd sa intelegeti si mai bine complicatele probleme pe care le
pun administrarea si guvernarea unei tari, in general si n tarile noastre, in particular.

Prof. univ. dr. Verginia VEDINAS

Membru corespondent al Academiei Oamenilor de Stiintd din Roménia
Presedinte al Institutului de Stiinte Administrative ,,Paul Negulescu”
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O VIATA DEDICATA UNEI PASIUNI: DREPTUL ADMINISTRATIV.
REFLECTII PE MARGINEA CONTRIBUTIEI
DOAMNEI MARIA ORLOV

Pe doamna profesoara Maria Orlov o cunosc de foarte multa vreme. Prima persoand care mi-a
vorbit despre dansa a fost profesorul Tudor Draganu, coordonatorul tezelor noastre de doctorat la
Universitatea Babes - Bolyai din Cluj, pe vremea cand se stia foarte putin in Roméania despre regimul
politic si constitutional al Republicii Moldova. Ulterior aveam sa parcurg studiile si monografiile
publicate de Maria Orlov, iar acestea aveau sa imi fie foarte utile pentru conturarea propriilor puncte
de vedere referitoare la aspectele constitutionale si administrative ale Republicii Moldova.

Legislatia romaneasca din domeniul dreptului administrativ, fie ¢ vorbim despre contenciosul
administrativ, achizitiile publice, descentralizare, autonomie locala, parteneriatul public - privat, etc.
are la baza o istorie foarte bogata si diversa, precum si o traditie remarcabila, iar influentele sistemului
de drept continental si ulterior ale legislatiei Uniunii Europene, adauga la aceasta legislatic noi
elemente care ii conferd soliditate. In ciuda reglementirilor contradictorii, insuficiente si a ritmului
semnificativ de schimbare, dreptul administrativ din Romania poate servi drept model si pentru alte
tari care doresc alinierea la sistemul de drept comun astazi in mare parte tuturor tarilor europene. Nu
trebuie uitat faptul cd in 1991, la data declararii independentei, Republica Moldova facea parte
dintr-un cu tot alt sistem de drept, cel sovietic, bazat pe o ideologie, spre deosebire de alte sisteme de
drept care vizeaza doar reglementarea raporturilor juridice. Pentru Republica Moldova totul parea sa
inceapa de la zero in 1991. A debutat in urma cu peste trei decenii un drum foarte dificil al alinierii cu
normele statului de drept, ca parte a unui proces mai amplu de europenizare. In cadrul acestui traseu
nu lipsit de dificultati, Republica Moldova s-a apropiat in mod natural de experienta romaneascd in
materie, atdt cea in care a existat un spatiu comun (1918 - 1940), cat si cea pe care Romania a
acumulat-o incepand cu 1989.

Maria Orlov face parte din putinii juristi specializati in dreptul public care cunoaste in egala
masura atat sistemul de drept din Romania, cét si pe cel din Republica Moldova, datorita studiilor in
materie §i datoritd unei preocupdri constante in acest sens. Din pdcate, consider cd experienta si
cunostintele domniei sale nu au fost suficient valorificate pana in prezent, mai ales intr-un moment in
care Republica Moldova doreste apropierea de un model si abandonarea totald a altuia, In materie de
drept dar si de standarde morale. Maria Orlov isi dedicd o mare parte din activitatea sa profesionala
ISAM - Institutului de Stiinte Administrative al Moldovei, o initiativa care isi propune continuarea
unei traditii interbelice dar in primul rand valorificarea rezultatelor celor mai recente cercetdri in
domeniul dreptului administrativ.

Acest volum reprezinta oglinda fideld a impresionantei contributii a autoarei la dreptul
administrativ din ultimele decenii. Prima parte a volumului se refera la principiile statului de drept, asa
cum acestea apar in reglementarile specifice ale Republicii Moldova, fie ca ne referim la separatia si
echilibrul puterilor, la sistemul electoral, la reforma administratiei publice sau la incercarile de a defini
adecvat natura si scopul normelor cu rang constitutional. Partea a doua a volumului se refera la
administratia publicd, centrald sau locala, autoarea oferind reflectii deosebit de valoroase referitor la
functia publicd sau la aspecte de drept comparat care reflectd reglementari diverse despre
descentralizare. Partea a treia are in vedere anumite aspecte care sunt mai rar tratate in general, cum ar
fi functionarea serviciilor publice din Republica Moldova, probleme care tin de parteneriatul
public - privat, achizitii publice sau regimul proprietatii publice. Ultima parte a volumului se refera la
justitia administrativa, autoarea fiind interesatd sia descrie cat mai adecvat sistemul aplicabil in
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Republica Moldova, cu implinirile si nerealizarile inerente, fiind de deosebit interes felul in care este
descrisa reglementarea contenciosului administrativ dar si ceea ce Inseamnd regimul raspunderii
administrative.

Volumul profesoarei Maria Orlov este astfel un exemplu despre cum poate reusi cineva sa fie
cu adevarat expert intr-un domeniu cum este cel al dreptului administrativ: doar prin munca sustinuta,
tenacitate si prin cercetarea permanentd a contextului comparat, a modificarilor legislative si a tuturor
scrierilor relevante care apar. Sper ca noile generatii care vor dori sd cunoascd si sd aprofundeze
dreptul public, atat din Republica Moldova dar si din Romania, sa se regdseasca in paginile acestei
carti care este rezultatul unei activitati profesionale de exceptie a doamnei profesoare Maria Orlov.

Prof. univ. dr. Radu CARP

Universitatea din Bucuresti

Membru al Comitetului Executiv, Global Campus of Human Rights,
Director national in cadrul programului de master

in drepturile omului si democratizare, Venetia.
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PRESENTATION DE L’OUVRAGE DE MARIA ORLOV

Du droit constitutionnel au droit des institutions administratives (dont décentralisées), du droit
administratif général (dont le droit des contrats publics) au droit du contenticux administratif, du droit
de la fonction publique au droit administratif des biens, en anglais, en frangais ou en roumain, tout
intéresse notre collégue et amie, Maria ORLOV !

Administrativiste compléte, d’un Etat renaissant, la République de Moldavie, qui a toute sa
place en Europe, Maria ORLOV, comme beaucoup de ses collegues de I’Europe balte, centrale et
orientale, réfléchit et écrit beaucoup, de maniére exhaustive, au regard des passés, roumain et
soviétique, monarchiste et républicains, ainsi que du présent et de I’avenir ...

Dans de tels contextes, sa pensée est d’une grande richesse et nous renvoie aux grandes heures
doctrinales de la Roumanie — a laquelle la Moldavie a appartenu, a travers les grands noms de la
doctrine roumaine de la fin du XIXe siécle et du début du XXe si¢cle — ainsi qu’aux défis actuels du
XXle siecle.

Parce que la République de Moldavie est un Etat jeune quant a son indépendance (1991), c’est
un Etat qui, comme son homologue roumain, reconstruit depuis peu son systéme juridique,
spécialement de droit public, sur de nouvelles bases politiques et démocratiques.

D’autant qu’a l’instar de 1’Ukraine, c’est un Etat dont la refondation étatique interroge ses
structures administratives, générales mais aussi spéciales, au regard des territoires de la Transnistrie et
de la Gagaouzie, par exemple.

Par suite, les réflexions de Maria ORLOV doivent nourrir les juristes de 1’Ouest de I’Europe,
pour mieux réinterroger leurs propres systémes juridiques voire les normes juridiques européennes,
souvent plus de tradition juridique de 1’Ouest que de 1’Est de I’Europe.

Ses réflexions illustrent une renaissance, une remise a plat de concepts traditionnels.

Ainsi, au regard des institutions administratives et des réformes y afférentes, la République de
Moldavie, a travers plusieurs articles de Maria Orlov s’interroge sur sa forme étatique, fédérale ou
unitaire.

Mais, elle s’interroge aussi sur la place de ’autonomie locale, promue par le Conseil de
I’Europe et « sa » Charte de 1’autonomie locale (1985).

11 est d’ailleurs intéressant de souligner que de nombreux Etats de I’Est de 1’Europe pronent
des niveaux communaux pluriels, sur les plans organisationnel et fonctionnel, pour mieux s’adapter
aux territoires et aux attentes des populations.

En effet, la Moldavie, comme d’autres Etats de 1I’Europe balte, centrale et orientale,
promeuvent des statuts de communes rurales, puis de communes urbaines, ensuite de
ville-département — que d’aucuns appelleraient « métropoles » — voire, parfois, un statut spécial pour
leur Capitale [Les statuts spéciaux des capitales et des communes urbaines et rurales en Europe,
Revue Est-Europa, 2012, n°2 (en frangais) et Croatian and Comparative Public Administration, juin
2012 (en anglais)].

Ce qui finalement simplifie le questionnement a 1’Ouest de I’Europe des relations entre le
niveau communal et le niveau intercommunal, lorsqu’il existe ; somme toute, envisager une pluralité
de statuts communaux permet d’adapter le droit au territoire, et non I’inverse ... Ce qui est finalement
plus conforme a la logique de 1’autonomie locale, et donc moins rigide au regard de 1’autre logique,
celle de I’'uniformité institutionnelle ...

De méme, les multiples réflexions de Maria Orlov interrogent par contre-coup les choix
européens en termes de réformes administratives: quelle place voire quels dangers recéle la
décentralisation ? Quelle étendue pour la régionalisation, spécialement dans un Etat unitaire ? Quel
découpage territorial démocratique et économique est idéalement performant ? Quel intérét comporte
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la mutualisation des mandats locaux ? Quelle utilité de re-construire une administration déconcentrée ?
Quelle formation voire quelle déontologie pour les €lus et les agents publics ?

Finalement, la reconstruction de démocraties administratives et locales a I’Est de I’Europe est
aussi complexe que de les réformer a I’Ouest, en se posant souvent les mémes questions, sans avoir les
mémes réponses, lorsque 1’on en a ; quant a savoir si les réponses trouvées sont toujours « idéales » ...

In fine, il est trés intéressant de comparer les réflexions en droit administratif général et spécial
de Maria Orlov, parce qu’elle nous renvoie a des sources communes entre la France et la
Moldavie-Roumanie, tel que I’illustre 1’ouvrage, publié récemment en frangais, de droit administratif
roumain de Catalin-Silviu Sarraru (L’Harmattan, Collection « Logiques juridiques », 2022).

A titre personnel, je ne peux clore cette préface admirative face a cette somme de riches
réflexions, contenues dans un ouvrage de prés de 500 pages, sans remercier Maria ORLOV pour son
dynamisme dans les cercles scientifiques européens, dont le réseau européen OLA [Observatory on
Local Autonomy: Accueil - OLA-europe (univ-lille.fr)], son humanisme bienveillant et sa joie de vivre
communicative.

Maria ORLOV est une « personne intelligente », dont la téte est encore pleine d’idées et de
projets, mais aussi et surtout, une « belle personne, riches de multiples humanités ».

Stéphane GUERARD

Chef de projet du réseau OLA [Observatory on Local Autonomy:

Accueil - OLA-europe (univ-lille.fr)]

Maitre de conférences en droit public, Habilit¢ a diriger des recherches (mémoires et théses)
Hors classe de Classe exceptionnelle [au titre du Conseil National des Universités (CNU)]
Faculté des sciences juridiques, politiques et sociales,

Université Lille (France) CERAPS (CNRS, UMR 8026)

Prime d’encadrement doctoral et de recherches (PEDR)

(2013-2017,2017-2021, 2021-2025, au titre du CNU)

20





