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Rezumat. In prezentul articol s-a propus analizeazd, din perspectiva dreptului comparat, mecanismele
juridice de reglementare, control si sanctionare a constructiilor realizate in afara cadrului legal.
Cercetarea are ca obiectiv identificarea diferentelor structurale dintre abordarea normativa din Republica
Moldova si cea din Uniunea Europeand, precum si evaluarea impactului acestor diferente asupra
dezvoltarii urbane si a protectiei interesului public. Metodologia cercetarii are la baza analiza cadrului
normativ national §i european, cu accent pe reglementarile din domeniul urbanismului, autorizarii
lucrarilor de constructie si protectiei mediului. In acelasi timp, lucrarea valorificd o examinare doctrinard
a notiunii de legalitate in materia constructiilor, corelatd cu o analiza critica a practicii administrative i
a modului in care sunt aplicate mecanismele de control. Rezultatele obtinute evidentiaza existenta a doua
modele juridice diferite. Pe de o parte, modelul specific Republicii Moldova, unul predominant reactiv si
formal, in care interventia autoritatilor survine, de reguld, dupa realizarea constructiilor ilegale, fiind
frecvent insotita de posibilitatea intrarii ulterioare in legalitate. Pe de altda parte, modelul promovat la
nivelul Uniunii Europene se caracterizeaza printr-o abordare preventiva si integratd, fundamentata pe
evaluarea impactului, pe o planificare urband riguroasd si pe principiile dezvoltdrii durabile. In acest
context, se poate observa ca, la nivel national, legalitatea este adesea redusa la dimensiunea sa formald,
ceea ce favorizeaza aparitia unor disfunctionalitati sistemice si perpetuarea unui urbanism insuficient
controlat. Concluziile cercetarii pun in evidenta necesitatea unei schimbari de paradigma in abordarea
juridica a constructiilor, prin depdsirea unei viziuni limitate la existenta autorizatiei de construire §i
orientarea cdatre o legalitate functionald, capabila sa reflecte impactul real al constructiilor asupra
mediului, spatiului urban si societatii. Importanta studiului rezida in sublinierea faptului ca, in lipsa unei
astfel de transformari, fenomenul constructiilor ilegale va continua sa produca dezechilibre urbanistice,
sd afecteze calitatea vietii si sd erodeze, in mod gradual, autoritatea normei juridice.

Cuvinte-cheie: constructii ilegale, urbanism, autorizatie de construire, dezvoltare durabilda, control
administrativ, drept comparat, legalitate functionald, planificare urbana.

Introducere

Fenomenul constructiilor ilegale constituie una dintre cele mai grave probleme ale
dezvoltarii urbane contemporane, reflectind tensiunea dintre exercitarea dreptului de proprietate
si necesitatea protejarii interesului public [1]. In contextul urbanizarii accelerate si al presiunii
economice asupra terenurilor, cresterea numarului de constructii in afara cadrului legal a devenit
o practicd des intalnitd, cu impact direct asupra coerentei urbanistice, sigurantei constructiilor si
nu in ultimul rand asupra calitatii mediului [2].

In Republica Moldova, reglementarea acestui domeniu este realizati printr-un cadru
normativ relativ consolidat, fapt denotata din adoptarea in 2023 a Codului urbanismului si
constructiilor nr. 434/2023, care reprezintd o tentativa de a sistematiza si eficientiza mecanismele
de autorizare si control a constructiilor [3]. Cu toate acestea, practica releva persistenta unor
neajunsuri semnificative, determinate de aplicarea neuniforma a normelor de drept si de existenta
unor mecanisme de interventie tardiva, activate ulterior efectuarii constructiilor ilegale.

Pe cand, cu titlu comparativ este de mentionat ca, in Uniunea Europeand, problematica
constructiilor ilegale este abordatd intr-un cadru normativ complex, integrat in politicile de
dezvoltare durabild si protectie a mediului, fiind influentate de instrumente juridice precum
Directiva 2011/92/UE privind evaluarea impactului asupra mediului si Directiva 2001/42/CE
privind evaluarea strategica de mediu [7].
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Astfel, acestea fiind orientati spre o abordare preventive, in care legalitate constructiilor
este analizata multifunctional, nu doar din perspectiva conformitatilor formale ci si a impactului
asupra mediului si a utilizarii rationale a terenurilor.

Drept urmare, prezentul articol are drept scop realizarea unei analize comparative a
regimului juridic al constructiilor ilegale in Republica Moldova si Uniunea Europeand, sub
aspectul diferentelor de abordare, eficienta mecanismelor juridice si implicatiile acestora asupra
dezvoltarii durabile a localitatilor. Totodata, ne propunem identificarea unor directii de optimizare
a cadrului normativ national, in vederea alinierii la standardele europene.

Metode si materiale

Cercetarea s-a bazat pe analiza cadrului normativ national si european relevant in domeniul
urbanismului si al reglementirii constructiilor. In acest scop, au fost examinate actele normative
aplicabile in Republica Moldova, 1n special «Codul urbanismului si constructiilor nr. 434/2023»,
precum si legislatia anterioara In materie, respectiv «Legea nr. 163/2010 privind autorizarea
executarii lucrarilor de constructie» si «Legea nr. 721/1996 privind calitatea In constructii».

Totodata, au fost analizate instrumente juridice ale Uniunii Europene, precum directivele
si regulamentele relevante Tn domeniul protectiei mediului, planificarii urbane si dezvoltarii
durabile.

Din punct de vedere metodologic, cercetarea a utilizat metoda analizei juridice, metoda
comparativa si metoda interpretdrii sistemice a normelor de drept, in vederea identificarii
diferentelor de abordare dintre regimul juridic national si cel european in materia constructiilor
ilegale.

Discutii si rezultate

Analiza cadrului juridic al constructiilor ilegale in Republica Moldova

Evaluarea sistemului juridic care reglementeaza constructiile neautorizate in Republica
Moldova demonstreaza existenta unei transformari normative treptate, orientate spre consolidarea
mecanismelor de control si spre adaptarea legislatiei la standardele europene, in paralel cu
eliminarea disfunctionalitatilor persistente din reglementarile anterioare. Actul normativ central in
materie il constituie Codul urbanismului si constructiilor nr. 434/2023, care a avut ca obiectiv
sistematizarea reglementarilor anterior dispersate si instituirea unui cadru coerent In domeniul
urbanismului si constructiilor [1].

In conformitate cu prevederile acestuia, executarea lucririlor de constructie este
conditionata de obtinerea prealabila a autorizatiei de construire, emisd de autoritdtile administratiei
publice locale, in baza documentatiei de urbanism si a avizelor necesare. Lipsa acestei autorizatii
sau nerespectarea conditiilor stabilite prin aceasta determind calificarea constructiei ca fiind
ilegala. Astfel, legalitatea constructiei este configuratd ca o notiune formal-juridicd, dependenta
de respectarea procedurii administrative si de existenta actului permisiv, ceea ce confera
autorizatiei de construire un rol central in delimitarea dintre constructiile licite si cele neautorizate
[5, p. 84].

Adoptarea Codului marcheaza o etapd importanta in consolidarea cadrului normativ, prin
integrarea Intr-un sistem unitar a normelor privind autorizarea, controlul si calitatea constructiilor,
depisind astfel fragmentarea legislativa caracteristic reglementarilor anterioare. In acelasi timp,
aceasta reforma normativa reflectd tendinta de a reconfigura regimul juridic al constructiilor prin
raportare la principiile dezvoltarii durabile, ale bunei administrari si ale protectiei interesului
public, chiar daca transpunerea efectivda a acestor principii in practica raméne conditionatd de
capacitatea institutionald de implementare.

Totusi, pentru o interpretare completd a regimului juridic actual, se impune examinarea
cadrului normativ anterior, reprezentat in principal de « Legea nr. 163/2010 privind autorizarea
executarii lucrarilor de constructie » si de « Legea nr. 721/1996 privind calitatea in constructii »,
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acte normative abrogate odata cu intrarea n vigoare a noului Cod. Analiza acestor reglementari
prezintd importantd deoarece permite identificarea deficientelor structurale ale sistemului
legislativ anterior, care au generat necesitatea unei reforme normative si au contribuit la extinderea
fenomenului constructiilor neautorizate.

Legea nr. 163/2010 reglementa mecanismul administrativ de emitere a actelor permisive,
instituind obligatia obtinerii certificatului de urbanism si a autorizatiei de construire ca premise
indispensabile pentru initierea lucrdrilor. Procedura era una formalizata, bazata pe verificarea
documentatiei de proiect, a dreptului asupra terenului si a conformitatii cu documentatiile de
urbanism. In aceastd logica, accentul era plasat predominant pe conformitatea formald a
documentatiei, in detrimentul unei evaludri substantiale a impactului constructiei asupra mediului
urban si a comunitatii.

Din perspectiva principiilor dreptului urbanismului, aceastd reglementare reflecta o
abordare predominant formala a legalitatii, in care existenta autorizatiei era tratatd ca element
definitoriu, fara integrarea substantiald a exigentelor privind dezvoltarea durabild sau protectia
interesului public. In acest context, principiul prevenirii era aplicat intr-o maniera limitata, iar
principiul dezvoltarii durabile rimanea mai degraba declarativ decat efectiv operationalizat.

Analiza criticd a cadrului normativ anterior releva o serie de deficiente structurale. In
primul rand, mecanismele de control ulterior (ex post) erau insuficient dezvoltate, interventia
autoritatilor fiind, in principal, una reactiva, declansatd dupa edificarea constructiilor ilegale.
Aceasta orientare reactivd diminua eficienta interventiei administrative, intrucat, odatd finalizata
constructia, masurile de remediere — inclusiv demolarea — deveneau dificil de aplicat atat din punct
de vedere juridic, cat si social [4, p. 84].

In al doilea rand, lipsa unor reglementiri clare privind ,legalizarea” constructiilor
neautorizate genera practici administrative neunitare si afecta securitatea juridica. In absenta unor
criterii precise, autoritatile publice erau puse in situatia de a adopta solutii divergente, ceea ce
conducea la aparitia unor situatii de inegalitate de tratament si la diminuarea increderii in
mecanismele de reglementare.

Totodata, cadrul normativ nu integra in mod adecvat dimensiunea dezvoltarii durabile si a
protectiei mediului, aceste aspecte fiind reglementate fragmentar. Lipsa unei abordari integrate
intre urbanism, protectia mediului si planificarea teritoriald conducea la o viziune sectoriala, in
care constructia era analizatd izolat, fard a fi evaluata in contextul impactului sdu asupra dezvoltarii
urbane pe termen lung. Spre deosebire de modelul promovat la nivelul Uniunii Europene, unde
autorizarea este integrata Intr-un sistem complex de evaluare si planificare, reglementarea
nationald rdmanea predominant sectoriald si insuficient corelatd cu obiectivele de dezvoltare
sustenabila.

In aceste conditii, se poate constata ci reglementarea anterioar crea un spatiu de toleranta
juridicd in care constructiile ilegale puteau subzista, fie prin lipsa unor interventii eficiente, fie prin
imposibilitatea aplicdrii unor masuri coercitive proportionale si efective. Aceastd realitate a
contribuit la degradarea disciplinei urbanistice, la afectarea coerentei dezvoltdrii teritoriale si, in
ultimd instantd, la aparitia fenomenului de haos urban, caracterizat prin edificari necontrolate,
disfunctionalitati spatiale si afectarea interesului public.

Din perspectiva controlului, atributiile principale revin Inspectoratul National pentru
Supraveghere Tehnica, care exercita verificari asupra respectarii disciplinei in constructii si poate
dispune masuri precum sistarea lucrarilor sau aplicarea sanctiunilor contraventionale [1].

Cu toate acestea, analiza practicii administrative relevd ca mecanismele existente sunt
predominant reactive, interventia autoritatilor avand loc, de regula, ulterior edificarii constructiilor
neautorizate. Aceastd orientare reduce semnificativ eficienta principiului prevenirii si limiteaza
capacitatea autoritdtilor de a asigura respectarea disciplinei urbanistice in faza incipientd a
procesului de construire [5, p. 84].
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In plus, frecventa procedurilor de ,intrare in legalitate” diminueazi efectul disuasiv al
normelor juridice, generand perceptia unei tolerante institutionale fatd de incélcarea acestora si
incurajand indirect perpetuarea practicilor neconforme [7].

Astfel, cadrul normativ national, desi configurat ca unul formal complet si coerent, se
confruntd cu dificultdti semnificative in ceea ce priveste eficienta aplicarii sale, ceea ce conduce
la perpetuarea fenomenului constructiilor ilegale si la afectarea disciplinei urbanistice si a
coerentei dezvoltarii teritoriale.

Regimul juridic al constructiilor ilegale in Uniunea Europeand

Regimul juridic al constructiilor ilegale in Uniunea Europeand se caracterizeaza printr-o
abordare integratd si multidimensionald. Spre deosebire de Republica Moldova, unde
reglementarea este concentratd intr-un cadru normativ unitar, la nivelul Uniunii Europene nu exista
un act normativ unic dedicat exclusiv constructiilor ilegale, ci un ansamblu complex de norme care
interconecteaza urbanismul, protectia mediului, eficienta energetica si dezvoltarea durabild [6, p.
82].

Un rol esential in acest sistem il joacd Directiva 2011/92/UE privind evaluarea impactului
asupra mediului, care instituie obligatia analizarii efectelor proiectelor asupra mediului inainte de
autorizarea acestora [8]. Prin aceasta reglementare, procesul de autorizare este conditionat nu doar
de conformitatea formala a documentatiei, ci si de evaluarea substantiala a impactului asupra
mediului, ceea ce reflectd aplicarea efectiva a principiului prevenirii si al precautiei. Aceasta
abordare este consolidata prin Directiva 2001/42/CE privind evaluarea strategica de mediu, care
extinde analiza asupra planurilor si programelor de dezvoltare, asigurand integrarea consideratiilor
de mediu inca din fazele incipiente ale procesului decizional [9].

In acelasi timp, Regulamentul (UE) nr. 305/2011 stabileste conditiile de introducere pe
piatd a produselor pentru constructii, asigurdnd conformitatea acestora cu cerintele esentiale de
sigurantd, stabilitate si durabilitate [10]. Acest instrument contribuie la crearea unui standard
tehnic unitar la nivel european si la responsabilizarea actorilor implicati in procesul de construire,
depasind astfel o viziune limitata la controlul administrativ al autorizarii.

Un element de evolutie recentd in dreptul european il constituie integrarea cerintelor
privind eficienta energetica si sustenabilitatea prin Directiva (UE) 2024/1275 privind performanta
energeticd a cladirilor, care impune standarde ridicate in vederea reducerii consumului de energie
si a impactului asupra mediului [11]. Aceastd reglementare reflectd orientarea Uniunii Europene
catre un model de dezvoltare urband durabila, in care constructiile sunt evaluate nu doar din
perspectiva legalitatii formale, ci si a performantei lor pe termen lung.

Prin aceste instrumente, Uniunea Europeand promoveaza un model normativ in care
legalitatea constructiilor nu este redusa la existenta unei autorizatii, ci presupune conformitatea cu
un ansamblu complex de cerinte privind protectia mediului, siguranta constructiilor, eficienta
energetica si utilizarea responsabila a resurselor. Astfel, autorizarea devine un proces integrat, in
care dimensiunea juridica este inseparabil legata de cea tehnica si ecologica.

In planul aplicarii la nivel national, statele membre dezvolti mecanisme specifice de
prevenire si sanctionare a constructiilor ilegale, care reflectd aceastd abordare integrata. Astfel, in
Germania, regimul juridic al constructiilor este caracterizat printr-un control administrativ riguros
si prin aplicarea consecventd a masurilor de desfiintare a constructiilor neautorizate, demolarea
fiind utilizati ca instrument efectiv de restabilire a legalititii. In Franta, legislatia urbanistica
prevede sanctiuni penale pentru edificarea constructiilor fard autorizatie, inclusiv amenzi
semnificative si obligatia readucerii terenului la starea initiala, ceea ce conferd normelor un
puternic efect disuasiv. De asemenea, in Italia, fenomenul constructiilor ilegale a determinat
adoptarea unor masuri specifice, inclusiv proceduri de regularizare (,,condono edilizio”), insa
acestea sunt insotite de controale stricte si de limitdri menite sd previna abuzul si sd protejeze
interesul public.
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In consecintd, constructiile ilegale sunt abordate nu doar ca simple abateri administrative,
ci ca Incélcari cu implicatii economice, sociale si ecologice semnificative. Aceastd perspectiva
justifica aplicarea unor sanctiuni mai riguroase, dar mai ales dezvoltarea unor mecanisme eficiente
de prevenire, bazate pe controlul anticipativ, transparenti decizionala si participarea publicului. In
acest sens, modelul european se caracterizeaza printr-o orientare preponderent preventiva, in
contrast cu abordarile reactive identificate in alte sisteme juridice, ceea ce contribuie la mentinerea
disciplinei urbanistice si la asigurarea unei dezvoltari teritoriale coerente si sustenabile [12].

Analiza comparativa a regimurilor juridice

Analiza comparativd a regimurilor juridice privind constructiile ilegale in Republica
Moldova si in statele membre ale Uniunii Europene evidentiaza existenta unor diferente structurale
relevante, determinate de nivelul de integrare a principiilor dezvoltarii durabile si al mecanismelor
de prevenire 1n reglementarea urbanismului si a activitatilor de construire.

In Republica Moldova, regimul juridic al constructiilor este orientat, in principal, spre
respectarea formala a procedurii de autorizare, ceea ce conduce la o abordare juridica centrata pe
verificarea existentei actelor permisive si pe conformitatea documentatiei de proiect cu cerintele
administrative stabilite de legislatie [1]. In acest model, legalitatea constructiei este evaluati
predominant prin raportare la respectarea procedurii de autorizare si la existenta autorizatiei de
construire, iar interventia autoritatilor are loc, de reguld, dupa constatarea incalcarii normelor
juridice.

Prin contrast, 1n statele membre ale Uniunii Europene, regimul juridic al constructiilor se
caracterizeaza printr-o abordare integratd, in care legalitatea este analizatd intr-un sens extins,
incluzand nu doar conformitatea formala cu normele de autorizare, ci si respectarea cerintelor
privind protectia mediului, eficienta energeticd, planificarea teritoriald si utilizarea durabila a
resurselor [8, 11]. In acest context, procesul de autorizare este corelat cu mecanisme de evaluare
anticipativa, menite sa prevind aparitia situatiilor de neconformitate si sa asigure compatibilitatea
proiectelor cu obiectivele dezvoltarii urbane.

O altd diferentd semnificativd intre cele doud sisteme juridice vizeazd caracterul
interventiei autorittilor publice. In Republica Moldova, interventia administrativa este, in mod
frecvent, ulterioard producerii incalcarii normelor juridice, fiind declansatd dupd edificarea
constructiilor neautorizate sau dupd constatarea unor abateri de la documentatia aprobatd. Aceasta
orientare reactiva reduce eficienta mecanismelor de control si limiteaza capacitatea autoritatilor de
a preveni aparitia constructiilor ilegale.

In statele membre ale Uniunii Europene, accentul este pus pe preventie si pe monitorizarea
continud a respectarii normelor juridice, prin utilizarea unor instrumente precum evaludrile de
impact asupra mediului, controlul anticipativ al proiectelor si participarea publicului la procesul
decizional [9, 12]. Aceste mecanisme contribuie la identificarea timpurie a riscurilor si la evitarea
situatiilor de neconformitate, consolidand astfel disciplina urbanistica si responsabilitatea actorilor
implicati in procesul de construire.

Diferente importante se manifesta si in ceea ce priveste eficienta sanctiunilor aplicate
pentru incilcarea normelor juridice in domeniul constructiilor. in Republica Moldova, aplicarea
sanctiunilor este uneori caracterizatd prin practici administrative neuniforme si prin interventii
tardive ale autoritatilor, ceea ce reduce efectul preventiv si disuasiv al normelor juridice. In aceste
conditii, sanctiunea intervine, de reguld, ca reactie la o situatie deja consumata, iar masurile de
remediere pot deveni dificil de aplicat atat din punct de vedere juridic, cat si social [5, p. 75].

In schimb, in statele membre ale Uniunii Europene, sanctiunile sunt integrate intr-un sistem
coerent de control si prevenire, fiind aplicate cu un grad ridicat de rigoare si predictibilitate.
Masurile coercitive includ, in mod efectiv, desfiintarea constructiilor neautorizate, restabilirea
situatiei anterioare si aplicarea unor sanctiuni economice semnificative, menite sa descurajeze
incalcarea normelor juridice si sa consolideze respectarea disciplinei urbanistice [12].
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Analiza comparativa releva, in esenta, existenta a doud modele juridice distincte de
reglementare a constructiilor. Primul model, specific Republicii Moldova, poate fi caracterizat ca
unul predominant reactiv si formal, in care legalitatea este evaluatd in principal prin raportare la
existenta actului permisiv, iar interventia autorittilor este orientatd spre remedierea situatiilor de
neconformitate deja produse. Cel de-al doilea model, specific statelor membre ale Uniunii
Europene, se caracterizeaza printr-o abordare preventiva si integratd, in care legalitatea
constructiilor este rezultatul unui proces complex de evaluare anticipativa si de control continuu
al respectdrii normelor juridice.

Prin urmare, diferentele identificate intre cele doud modele juridice nu se limiteaza la
nivelul severitatii sanctiunilor sau al complexitatii reglementarilor, ci reflectd modul distinct de
organizare a mecanismelor de control si de aplicare a normelor juridice in domeniul constructiilor.
Eficienta regimului juridic este determinatd nu doar de existenta unui cadru normativ coerent, ci
si de capacitatea institutionald de a asigura aplicarea consecventd a normelor si de a integra
principiile prevenirii si ale dezvoltarii durabile In procesul de reglementare a activitatilor de
construire.

Concluzii

Analiza comparativa a regimului juridic al constructiilor ilegale in Republica Moldova si
in statele membre ale Uniunii Europene evidentiaza existenta unor diferente structurale
semnificative, care nu se limiteaza la nivelul normelor juridice, ci reflectd modele distincte de
organizare si functionare a sistemului de reglementare urbanisticd. Dacd in cadrul european
legalitatea constructiilor este integratd intr-un sistem complex de evaluare anticipativa, planificare
teritoriald si protectie a mediului, in sistemul juridic national aceasta raimane, in mare masura,
dependentd de verificarea formald a actelor permisive si de interventia ulterioard a autoritatilor.

Rezultatele cercetdrii demonstreaza ca eficienta regimului juridic nu este determinata
exclusiv de existenta unui cadru normativ coerent, ci mai ales de capacitatea institutionald de
aplicare efectiva a normelor si de integrarea principiilor prevenirii, responsabilitdtii si dezvoltarii
durabile in procesul decizional. Persistenta fenomenului constructiilor ilegale in Republica
Moldova indica faptul ca problema nu rezida doar in lacunele legislative, ci in functionarea
imperfectd a mecanismelor de control, in caracterul predominant reactiv al interventiei
administrative si in toleranta institutionald fata de regularizarea ulterioara a situatiilor neconforme.

In acest context, tranzitia de la o legalitate formala la o legalitate functional reprezinti o
conditie esentiald pentru consolidarea disciplinei urbanistice si pentru asigurarea unei dezvoltari
teritoriale echilibrate. Aceasta tranzitie presupune nu doar perfectionarea cadrului normativ, ci si
reconfigurarea mecanismelor institutionale de prevenire si control, prin introducerea unor
proceduri mai riguroase de evaluare a impactului asupra mediului si asupra dezvoltarii urbane,
limitarea practicii de legalizare ulterioara a constructiilor neautorizate si aplicarea consecventa a
sanctiunilor juridice.

De asemenea, cercetarea confirmd faptul cd integrarea principiilor dezvoltarii durabile si
ale bunei administrari in regimul juridic al constructiilor nu constituie o optiune doctrinara, ci o
necesitate sistemicd, determinatd de evolutia societatii contemporane si de presiunile exercitate
asupra spatiului urban. In lipsa unei abordari preventive si integrate, fenomenul constructiilor
ilegale va continua sa genereze disfunctionalitati teritoriale, sd afecteze securitatea juridica si sa
diminueze increderea publicului in autoritatea normei de drept.

Prin urmare, contributia stiintifica a prezentului studiu constd in evidentierea necesitatii
unei schimbari de paradigma in reglementarea constructiilor, orientata spre consolidarea rolului
dreptului ca instrument de anticipare si ordonare a dezvoltdrii urbane, si nu doar ca mecanism de
constatare a ilegalitdtii. Aceastd perspectiva oferd premisele dezvoltarii unui model normativ
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capabil sa asigure echilibrul dintre exercitarea dreptului de proprietate, protectia interesului public
si realizarea unei dezvoltéri urbane sustenabile.
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