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Introducere. in doctrind, este
unanim recunoscutd corelatia
intrinsecd intre aparitia dreptului ad-
ministrativ si principiul legalitatii,
intrucat Insdsi existenta dreptului ad-
ministrativ presupune faptul ca admi-
nistratia este supusa regulilor de drept
[5, p. 281].

Dincolo de setul de obligatii con-
crete ale autoritdtilor administratiei
publice, care formeaza in ansamblul
lor continutul principiului legalitatii,
cel mai important este ca principiul dat
desemneaza supunerea administratiei
fatd de numeroasele reguli juridice,
nationale sau internationale, scrise
sau nescrise, imanente sau exterioare
administratiei, ce se constituie in con-
ceptul general de surse de legalitate
[9, p. 45; 10, p. 264]. Evident ca de
continutul si calitatea acestor depinde
substantial nivelul legalitdtii in activi-
tatea administratiei publice.

Scopul prezentului studiu rezi-
da in principal 1n conturarea setului
de surse ale legalitatii ca principiu al
administratiei publice, elucidarea nor-
melor juridice relevante in domeniu
si argumentarea necesitatii asigurarii
calitatii continutului acestora in ve-
derea garantarii efective a respectarii
principiului in cauza.

Rezultate obtinute si discutii. In
virtutea principiului legalitatii, autori-
tatile publice sunt obligate, in cadrul
activitatii pe care o desfagoara, sa res-

pecte continutul legii, in sensul de a
emite sau a adopta acte administrative
in vederea organizarii si executarii le-
gii, fard Insd a o modifica sau completa
[20, p. 107].

Semnificatia de baza a acestui prin-
cipiu al dreptului administrativ std, in
fapt, in subordonarea administratiei
Constitutiei si legii, subordonare ce re-
prezinta garantia cetdtenilor impotriva
arbitrariului, incoerentei si ineficacita-
tii actiunii autoritatilor publice [14, p.
52].

Potrivit principiului in discutie, ac-
tele administrative normative (actele
care contin dispozitii generale si im-
personale si care se adreseaza unui nu-
mar nedeterminat de persoane) ale or-
ganelor administratiei publice centrale
si locale trebuie sa fie conforme legii,
iar actele administrative individuale
(actele care contin dispozitii concrete
si care produc drepturi si obligatii in
beneficiul sau in sarcina unor presoa-
ne dinainte determinate) trebuie sa fie
emise in conformitate si cu actele ad-
ministrative normative, respectandu-se
ierarhia acestor acte [10, p. 265].

Relevante in context sunt prevede-
rile Legii cu privire la actele normati-
ve nr. 100/2017 [15], potrivit carora:

- art. 3 alin. (4): ,,Actul normativ
trebuie sa se integreze organic in cadrul
normativ in vigoare, scop in care: a)
proiectul actului normativ trebuie co-
relat cu prevederile actelor normative

de nivel superior sau de acelasi nivel cu
care se afla in conexiune; b) proiectul
actului normativ intocmit in temeiul
unui act normativ de nivel superior nu
poate depasi limitele competentei insti-
tuite prin actul de nivel superior si nici
nu poate contraveni scopului, principii-
lor si dispozitiilor acestuia”.

- art. 16:,, (...) (2) Actele norma-
tive ale autoritatilor administratiei pu-
blice centrale de specialitate si ale au-
toritatilor publice autonome sunt emise
sau aprobate numai in temeiul i pentru
executarea legilor si a hotararilor Par-
lamentului, a decretelor Presedintelui
Republicii Moldova, a hotararilor si
ordonantelor Guvernului. Actele nor-
mative respective se limiteaza strict la
cadrul stabilit de actele normative de
nivel superior pentru executarea carora
se emit sau se aproba si nu pot contra-
veni prevederilor actelor respective. In
clauza de adoptare a actelor normative
ale autoritatilor administratiei publice
centrale de specialitate si ale autoritati-
lor publice autonome se indica expres
actul normativ superior in temeiul ca-
ruia acestea sunt emise sau aprobate.
(3) Actele normative ale autoritati-
lor administratiei publice centrale de
specialitate si ale autoritatilor publice
autonome se elaboreazad in termenele
prevazute de actele normative superi-
oare sau intr-un termen rezonabil pen-
tru elaborarea acestora si pentru reali-
zarea prevederilor lor (...).”
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- art. 18: ,,Actele normative ale
autoritatilor administratiei publice lo-
cale se emit pentru realizarea atributii-
lor functionale si in limitele competen-
telor stabilite de Constitutie, de Carta
Europeana a Autonomiei Locale si de
alte acte normative, fiind aplicate doar
in raza teritoriului administrat de catre
acestea.”

Asadar, strict vorbind, drept iz-
voare ale legalitatii pot fi identificate
Constitutia, legile si ordonantele Gu-
vernului, ca norme care au forta le-
gilor, precum si actele normative ale
organelor administrative pe care un alt
organ administrativ subordonat ierar-
hic trebuie sa le respecte atunci cand
actioneaza [12, p. 44].

Un alt moment ce tine de continu-
tul normativ al legalitatii consta in fap-
tul ca in secolul al XX-lea s-a produs
o multiplicare a izvoarelor dreptului
administrativ, in special in Europa.
In prima sa parte, sistemele juridice
nationale se inspirau din principiul
legicentrismului si al doctrinei con-
stitutionalitatii, urmate de respectarea
efectiva si jurisdictionald a Constituti-
ei. Acestea interesau raporturile dintre
puterile publice, in special, contribuind
la descifrarea ratiunilor constitutionale
ale actiunii administrative.

Pe parcurs, cooperarea juridica in-
ternationala s-a dezvoltat esentialmen-
te prin intermediul tratatelor internati-
onale, acceleratd de constructia regio-
nald si comunitara, trecuta si actuala,
ce presupune transpunerea in dreptul
national a regulilor comunitare.

Tratatele internationale au fost
considerate, multa vreme, ca aparti-
nand ,,legalitatii internationale”, si nu
legalitatii interne”, deoarece obliga
statele fatd de alte state si nu fatd de
proprii resortisanti [16, p. 243]. Odata
insa cu semnarea Conventiei Europe-
ne a Drepturilor Omului $i mai ales cu
constituirea Uniunii Europene, situatia
s-a schimbat radical.

Prin urmare, in prezent, la izvoa-
rele traditionale ale dreptului adminis-
trativ, se adaugd, din ce in ce mai mult,
dreptul comunitar §i regula interventi-
ei judecatorului in controlul respectarii
normelor adoptate in spatiul adminis-
trativ european. Fata de proliferarea
surselor dreptului administrativ, auto-
rii vorbesc despre principiul juridici-
tatii activitatii administratiei: el arata
ca legea nu este unicul izvor al actiunii

administrative, ea mai fiind supusa re-
gulilor dreptului, fie ca acestea decurg
din principiile constitutionale, din
dreptul international, din actele guver-
namentale sau din practica judiciara
europeana ori nationala.

Astfel, putem constata ca respecta-
rea principiului legalitatii nu Tnseamna
numai conformitatea actelor adminis-
trative cu legile interne, dar si cu nor-
mele internationale si de drept euro-
pean [9, p. 45; 10, p. 268].

In acest sens, sunt relevante
dispozitiile art. 3 alin. (3) din Le-
gea cu privire la actele normative nr.
100/2017 [15], care prevad expres:
»Actul normativ trebuie sa corespun-
da prevederilor Constitutiei Republicii
Moldova, tratatelor internationale la
care Republica Moldova este parte,
principiilor i normelor unanim re-
cunoscute ale dreptului international,
precum si legislatiei Uniunii Europe-
ne.

Sub aspect comparat, notam ca in
Franta, sistemul de drept administrativ
este marcat de principiul legalitatii,
legalitatea fiind inteleasd in sens larg,
potrivit notiunii clasice de dispozi-
tie legald, ca fiind orice constrangere
legald/juridica careia executivul i se
supune. Principiul legalitatii aplicat
administratiei, deci, regula potrivit ca-
reia administratia trebuie sa actioneze
conform legii/dreptului [1, p. 135].
in acelasi timp, administratia trebuie
sd se supund tratatelor internationale.
Potrivit art. 55 al Constitutiei actuale,
tratatele si acordurile ratificate la timp/
corect au prioritate fata de legile na-
tionale. in fine, administratia trebuie
sa respecte dreptul Uniunii Europene,
careia i se recunoaste efectul direct si
superioritatea [1, p. 135-136].

La acest subiect, A. A. Trailescu
[20, p. 108] mentioneaza ca legalita-
tea actelor administrative presupune
conformitatea lor si cu principiile ge-
nerale ale dreptului administrativ (cum
ar fi predictibilitatea normelor juridi-
ce, increderea legitima a cetatenilor
in organele administrative, siguranta
juridica, egalitatea, proportionalitatea
(acest principiu desemneaza ca legali-
tatea regulilor interne/comunitare este
supusa conditiei ca mijloacele folosite
sa fie corespunzatoare obiectivului ur-
marit si s nu depageasca ceea ce este
necesar pentru a atinge acest obiectiv
[2, p. 76], nediscriminarea etc.) crea-
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te si promovate de jurisprudenta con-
stantd a Curtii Europene de Justitie si
de cea a Curtii Europene a Drepturilor
Omului, unele dintre ele fiind codifi-
cate de Tratatul de la Lisabona [19] si
de Conventia Europeana a Drepturilor
Omului [7].

Este de mentionat in context ca in
ceea ce priveste reflectarea principiu-
lui legalitatii in Tratatul de instituire
a unei Constitutii pentru Europa [18],
vom retine inserarea pentru prima
data, printre drepturile cetateanului, a
dreptului la ,,buna administrare”, ce
constituie un pas inainte in recunoas-
terea necesitatii unei activitati de ad-
ministrare in respectul drepturilor si
intereselor legitime ale cetatenilor [14,
p. 31-32].

Sub acest aspect se prevede ca:

1. Orice persoand are dreptul de a
beneficia de un tratament impartial si
echitabil si intr-un termen rezonabil,
din partea institutiilor, a organismelor
si agentilor Uniunii, In ceea ce priveste
problemele sale.

2. Acest drept implica, in special:

a) dreptul fiecarei persoane de a
fi ascultatd Tnainte de luarea oricarei
masuri individuale, care ar putea sa o
afecteze in mod nefavorabil;

b) dreptul de acces al fiecarei per-
soane la dosarul propriu, cu respecta-
rea intereselor legitime referitoare la
confidentialitate si secretul profesio-
nal;

c) obligatia administratiei de a-si
motiva deciziile.

3. Orice persoand are dreptul la
despéagubiri din partea Uniunii pentru
pagubele cauzate de catre organismele,
institutiile sau agentii acesteia, aflati in
exercitiul functiunii, conform princi-
piilor generale comune si drepturilor
statelor membre.

4. Orice persoand se poate adre-
sa institutiilor Uniunii intr-una dintre
limbile Constitutiei si are dreptul de a
primi raspuns in aceeasi limba.

Fiecare institutie a Uniunii Europe-
ne (UE) (Parlamentul European, Con-
siliul European, Consiliul de Ministri,
Comisia Europeana si Curtea de Justi-
tie) actioneaza ,,in limitele atributiilor
care i sunt conferite prin Constitutie,
conform procedurilor si conditiilor
prevazute prin aceasta” [3, p. 39-40].

Sintetizand cele expuse, vom nota
ca principiul legalitatii presupune, tot-
odatd, ca prevederile dreptului intern
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sa fie suficient de accesibile, precise si
previzibile, trebuind sa fie interpretate
si aplicate in conformitate cu standar-
dele Conventiei Europene a Drepturi-
lor Omului [9, p. 46] si cu experienta
democraticd a Uniunii Europene.

Asadar, sub aspect calitativ, este
foarte important ca intregul sistem de
norme juridice carora administratia
trebuie sa se supuna sa fie suficient de
clare, coerente si precise, bine sistema-
tizate si accesibile [21, p. 66]. In acest
sens, 1n statele europene tot mai mult
se pledeaza pentru codificarea proce-
durii administrative.

Nimeni nu contesta insa ca in siste-
mele de drept contemporane, caracte-
rizate prin pluralitate de izvoare §i prin
dificultatea de reducere la un singur
criteriu de ierarhie normativa, codifi-
carea este un demers greu de realizat
[13, p. 436]. Cu toate acestea, adopta-
rea unei reglementari distincte privind
procedura administrativa neconten-
cioasd permite, in timp, orientarea §i
rationalizarea activitagii autoritatilor
investite cu prerogative de autoritate
publica, dar, mai ales, contribuie la
protejarea cetatenilor impotriva arbi-
trariului administrativ, rezumand le-
gislativ problemele fundamentale ale
dreptului public contemporan. Este
vorba despre aspecte precum: supune-
rea administratiei legalitatii, regimul
actelor administrative, dar, in egala
masura, garantiile acordate celor ad-
ministrati [4, p. 86].

In esentd, codificarea procedurii
administrative constituie in mod real
un efort de codificare a dreptului ad-
ministrativ in sine, precum si a prin-
cipiilor fundamentale ale dreptului ad-
ministrativ, care ar trebui sa se afle la
baza orientarii conduitei autoritatilor
administratiei publice in raporturile lor
cu particularii i sa garanteze dreptu-
rile acestora in fata administratiei [4,
p. 87].

Pe plan european, avand in vedere
ca principiul legalitatii este o chestiu-
ne de ordin constitutional, asistaim la
incercari de codificare comunitare atat
cu privire la procedurile administrati-
ve, cat si cu privire la justitia adminis-
trativa [13, p. 436].

In urma unui studiu de drept com-
parat aprofundat, se concluzioneaza
ca, pentru moment si intr-un viitor
plauzibil, este mai bine a se face co-
dificari legislative partiale si sectoriale

avand la baza dezvoltarea progresiva
si prudent pragmaticd a jurisprudentei
Uniunii, considerandu-se ca o codifi-
care prematurd ar risca sd creeze un
sistem rigid si inflexibil de norme ju-
ridice, care vor trebui modificate prin-
tr-o multitudine de reguli derogatorii,
pentru a raspunde problemelor de fond
[3, p. 39].

In viziunea noastrda [10, p. 267],
asemenea studii $i experiente sunt
deosebit de binevenite si pentru tara
noastra, dat fiind faptul ca si la noi este
necesara o consolidare serioasa a pro-
cedurii administrative In vederea asi-
gurdrii eficiente a respectarii legalitatii
in activitatea administratiei publice.

La acest capitol, in anul curent s-au
inregistrat deja unele rezultate concre-
te, prin adoptarea si publicarea Codului
administrativ al Republicii Moldova,
care urmeaza sa intre in vigoare la 1
aprilie 2019, act normativ care aduce o
serie de inovatii in materie de procedu-
ra administrativa, procedura prealabila
si procedura contenciosului adminis-
trativ, in vederea asigurdrii legalitatii
nu doar In activitatea administratiei
publice, dar si in activitatea instantelor
de contencios administrativ axatda pe
solutionarea litigiilor dintre particulari
si administratie.

Dintre cele mai relevante dispozitii
in acest sens ale Codului administrativ
vom cita urmatoarele [6]:

- art. 1 — Legislatia administra-
tiva: (1) Legislatia administrativa
reprezintd cadrul juridic principal prin
care se asigura reglementarea rapor-
turilor administrative la infaptuirea
activitatii administrative si a contro-
lului judecatoresc asupra acesteia. (2)
Legislatia administrativa se intemeiaza
pe normele constitutionale dezvoltate
in prezentul cod, in alte legi si in alte
acte normative subordonate legii, care
reglementeaza raporturile administrati-
ve si care trebuie sa fie in concordanta
cu Constitutia Republicii Moldova. (3)
Actele normative subordonate legii se
aplica la reglementarea raporturilor
administrative doar in cazurile in care
sunt emise in temeiul legii si nu con-
travin ei.”;

- art. 3 — Scopul legislatiei admi-
nistrative: ,Legislatia administrativa
are drept scop reglementarea proce-
durii de infaptuire a activitatii admi-
nistrative si a controlului judecatoresc
asupra acesteia, in vederea asigurarii
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respectarii drepturilor si a libertatilor
prevazute de lege ale persoanelor fi-
zice si juridice, tinandu-se cont de in-
teresul public si de regulile statului de
drept.”;

- art. 4 — Legislatia administra-
tiva si tratatele internationale: ,,Daca
printr-un tratat international la care Re-
publica Moldova este parte sunt stabi-
lite alte dispozitii decat cele prevazute
de legislatia administrativa, se aplica
dispozitiile tratatului international.”;

- art. 21 - Legalitatea: (1)
Autoritatile publice si instantele de ju-
decatd competente trebuie sd actioneze
in conformitate cu legea si alte acte
normative. (2) Exercitarea atributiilor
legale nu poate fi contrard scopului
pentru care acestea au fost reglementa-
te. (3) Autoritatile publice si instantele
de judecatd competente nu pot dispu-
ne limitarea exercitarii drepturilor si a
libertatilor persoanelor decat in cazu-
rile si in conditiile expres stabilite de
lege”;

- art. 28 — Eficienta: ,(1) Proce-
dura administrativa se realizeaza intr-
un mod simplu, adecvat, rapid, eficient
si corespunzator scopului. (2) Proce-
dura administrativd se realizeaza in
scris, daca caracterul urgent al masurii
nu cere o realizare verbala a procedurii
administrative.”;

- art. 29 — Proportionalitatea:
»(1) Orice masura intreprinsd de
autoritatile publice prin care se afec-
teaza drepturile sau libertatile prevazu-
te de lege trebuie sa corespunda princi-
piului proportionalitatii. (2) O masura
intreprinsa de autoritatile publice este
proportionald daca: a) este potrivitd
pentru atingerea scopului urmarit in
temeiul Imputernicirii atribuite prin
lege; b) este necesara pentru atingerea
scopului; c) este rezonabild. (3) Masura
intreprinsa de autoritatile publice este
una rezonabild, daca ingerinta produsa
prin ea nu este disproportionald in ra-
port cu scopul urmarit.”;

- art 30 — Securitatea raporturilor
Juridice: (1) Autoritatile publice nu
pot intreprinde masuri cu efect retro-
activ, cu exceptia cazurilor prevazute
de lege. (2) Autoritatile publice nu pot
intreprinde masuri care sa afecteze
situatiile juridice definitive sau dreptu-
rile dobandite, decat 1n situatii in care,
in conditiile stabilite de lege, acest lu-
cru este absolut necesar pentru intere-
sul public”;
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- art. 31 — Motivarea: ,,Actele ad-
ministrative individuale si operatiunile
administrative scrise trebuie sa fie mo-
tivate”;

- art. 32 — Comprehensibilitatea
si transparenta actiunilor autoritatilor
publice: ,,(1) Procedura administrativa
se structureaza astfel incat participantii
sd poata Intelege fiecare etapa a proce-
durii. Daca este necesard contributia
unui participant, acestuia i se comu-
nica neintarziat, intr-un limbaj clar si
usor de inteles, actiunile care trebu-
ie intreprinse. (2) In conditiile legii,
autoritatile publice trebuie sa asigure
participarea neingradita la procedura
administrativa a persoanclor interesa-
te.”;

- art. 36 — Suprematia dreptului:
»(1) Instanta de judecata competenta
sd solutioneze actiunile in contencios
administrativ este obligata sa respec-
te principiul suprematiei dreptului,
in conformitate cu care demnitatea
omului, drepturile si libertatile Iui sunt
considerate valori supreme si sunt
garantate de stat. (2) Instantele de ju-
decatd competente aplica principiul
suprematiei dreptului cu luarea in con-
siderare a jurisprudentei Curtii Euro-
pene pentru Drepturile Omului.”;

- art. 38 — Audierea juridica si
dreptul la un proces echitabil: (1) In-
aintea fiecarei decizii judecatoresti pe
fond, participantilor la proces li se ofe-
ra posibilitatea de a-si expune punctul
de vedere. Audierea poate fi facutda
verbal sau in scris. (2) Orice persoana
are dreptul la judecarea cauzei In mod
echitabil, in termen rezonabil, de catre
o instantd de judecatd independenta,
impartiald si instituita prin lege. In
acest scop, instanta de judecata este
obligata sa dispuna toate masurile per-
mise de lege si sa asigure desfasurarea
cu celeritate a procesului.”;

- art. 39 — Accesul liber la justitie:
,»(1) Controlul judecatoresc al activitatii
administrative este garantat si nu poa-
te fi Ingradit. (2) Orice persoana care
revendica un drept vatamat de catre o
autoritate publica in sensul art. 17 sau
prin nesolutionarea in termenul legal a
unei cereri se poate adresa instantei de
judecata competente.”

- art. 43 — Contradictorialitatea
si egalitatea in drepturi procedurale
a participantilor la proces: ,Exami-
narea judiciard a cauzelor de conten-
cios administrativ se desfasoarda in

baza principiului contradictorialitatii
si al egalitatii in drepturi procedurale a
participantilor la proces.” etc.

in concluzie, subliniem ci dinco-
lo de inovatiile aduse de Codul admi-
nistrativ, inclusiv in materia contura-
rii cerintelor legalitatii in activitatea
administratiei publice, ca sursd im-
portantd a acesteia, totusi, continutul
Codului, dupd cum ne-am expus cu
ocazia unui alt demers stiintific [8,
p- 109-110] si dupd cum atesta si alti
cercetatori [11, p. 72-81], necesita o
analizd profunda in vederea unei in-
terpretari corecte, intrucat existd si
dispozitii care, cu regret nu sunt sufi-
cient de clare si precise, dupa cum o
cer standardele europene 1n materie de
legislatie (cum ar fi, bundoara, art. 168
alin. (3) din Cod). Asemenea eforturi
sunt mai mult necesare in conditiile In
care respectarea legalitatii in activita-
tea administratiei depinde substantial
de calitatea surselor acesteia.
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