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Introducere. În doctrină, este 
unanim recunoscută corelaţia 

intrinsecă între apariţia dreptului ad-
ministrativ şi principiul legalităţii, 
întrucât însăşi existenţa dreptului ad-
ministrativ presupune faptul că admi-
nistraţia este supusă regulilor de drept 
[5, p. 281].

Dincolo de setul de obligaţii con-
crete ale autorităților administrației 
publice, care formează în ansamblul 
lor conţinutul principiului legalităţii, 
cel mai important este că principiul dat 
desemnează supunerea administraţiei 
faţă de numeroasele reguli juridice, 
naţionale sau internaţionale, scrise 
sau nescrise, imanente sau exterioare 
administraţiei, ce se constituie în con-
ceptul general de surse de legalitate 
[9, p. 45; 10, p. 264]. Evident că de 
conținutul și calitatea acestor depinde 
substanțial nivelul legalității în activi-
tatea administrației publice.

Scopul prezentului studiu rezi-
dă în principal în conturarea setului 
de surse ale legalității ca principiu al 
administrației publice, elucidarea nor-
melor juridice relevante în domeniu 
și argumentarea necesității asigurării 
calității conținutului acestora în ve-
derea garantării efective a respectării 
principiului în cauză.

Rezultate obținute și discuții. În 
virtutea principiului legalităţii, autori-
tăţile publice sunt obligate, în cadrul 
activităţii pe care o desfăşoară, să res-

pecte conţinutul legii, în sensul de a 
emite sau a adopta acte administrative 
în vederea organizării şi executării le-
gii, fără însă a o modifica sau completa 
[20, p. 107].

Semnificaţia de bază a acestui prin-
cipiu al dreptului administrativ stă, în 
fapt, în subordonarea administraţiei 
Constituţiei şi legii, subordonare ce re-
prezintă garanţia cetăţenilor împotriva 
arbitrariului, incoerenţei şi ineficacită-
ţii acţiunii autorităţilor publice [14, p. 
52].

Potrivit principiului în discuţie, ac-
tele administrative normative (actele 
care conţin dispoziţii generale şi im-
personale şi care se adresează unui nu-
măr nedeterminat de persoane) ale or-
ganelor administraţiei publice centrale 
şi locale trebuie să fie conforme legii, 
iar actele administrative individuale 
(actele care conţin dispoziţii concrete 
şi care produc drepturi şi obligaţii în 
beneficiul sau în sarcina unor presoa-
ne dinainte determinate) trebuie să fie 
emise în conformitate şi cu actele ad-
ministrative normative, respectându-se 
ierarhia acestor acte [10, p. 265]. 

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

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

de nivel superior sau de acelaşi nivel cu 
care se află în conexiune; b) proiectul 
actului normativ întocmit în temeiul 
unui act normativ de nivel superior nu 
poate depăşi limitele competenţei insti-
tuite prin actul de nivel superior şi nici 
nu poate contraveni scopului, principii-
lor şi dispoziţiilor acestuia”.

art. 16: „ (...) (2) Actele norma-- 
tive ale autorităţilor administraţiei pu-
blice centrale de specialitate şi ale au-
torităţilor publice autonome sunt emise 
sau aprobate numai în temeiul şi pentru 
executarea legilor și a hotărârilor Par-
lamentului, a decretelor Preşedintelui 
Republicii Moldova, a hotărârilor şi 
ordonanţelor Guvernului. Actele nor-
mative respective se limitează strict la 
cadrul stabilit de actele normative de 
nivel superior pentru executarea cărora 
se emit sau se aprobă şi nu pot contra-
veni prevederilor actelor respective. În 
clauza de adoptare a actelor normative 
ale autorităţilor administraţiei publice 
centrale de specialitate şi ale autorităţi-
lor publice autonome se indică expres 
actul normativ superior în temeiul că-
ruia acestea sunt emise sau aprobate. 
(3) Actele normative ale autorităţi-
lor administraţiei publice centrale de 
specialitate şi ale autorităţilor publice 
autonome se elaborează în termenele 
prevăzute de actele normative superi-
oare sau într-un termen rezonabil pen-
tru elaborarea acestora şi pentru reali-
zarea prevederilor lor (...).”
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art. 18: „Actele normative ale - 
autorităţilor administraţiei publice lo-
cale se emit pentru realizarea atribuţii-
lor funcţionale şi în limitele competen-
ţelor stabilite de Constituţie, de Carta 
Europeană a Autonomiei Locale şi de 
alte acte normative, fiind aplicate doar 
în raza teritoriului administrat de către 
acestea.”

Aşadar, strict vorbind, drept iz-
voare ale legalităţii pot fi identificate 
Constituţia, legile şi ordonanţele Gu-
vernului, ca norme care au forţa le-
gilor, precum şi actele normative ale 
organelor administrative pe care un alt 
organ administrativ subordonat ierar-
hic trebuie să le respecte atunci când 
acţionează [12, p. 44].

Un alt moment ce ţine de conţinu-
tul normativ al legalităţii constă în fap-
tul că în secolul al XX-lea s-a produs 
o multiplicare a izvoarelor dreptului 
administrativ, în special în Europa. 
În prima sa parte, sistemele juridice 
naţionale se inspirau din principiul 
legicentrismului şi al doctrinei con-
stituţionalităţii, urmate de respectarea 
efectivă şi jurisdicţională a Constituţi-
ei. Acestea interesau raporturile dintre 
puterile publice, în special, contribuind 
la descifrarea raţiunilor constituţionale 
ale acţiunii administrative. 

Pe parcurs, cooperarea juridică in-
ternaţională s-a dezvoltat esenţialmen-
te prin intermediul tratatelor internaţi-
onale, accelerată de construcţia regio-
nală şi comunitară, trecută şi actuală, 
ce presupune transpunerea în dreptul 
naţional a regulilor comunitare. 

Tratatele internaţionale au fost 
considerate, multă vreme, ca aparţi-
nând „legalităţii internaţionale”, şi nu 
„legalităţii interne”, deoarece obligă 
statele faţă de alte state şi nu faţă de 
proprii resortisanţi [16, p. 243]. Odată 
însă cu semnarea Convenţiei Europe-
ne a Drepturilor Omului şi mai ales cu 
constituirea Uniunii Europene, situaţia 
s-a schimbat radical.

Prin urmare, în prezent, la izvoa-
rele tradiţionale ale dreptului adminis-
trativ, se adaugă, din ce în ce mai mult, 
dreptul comunitar şi regula intervenţi-
ei judecătorului în controlul respectării 
normelor adoptate în spaţiul adminis-
trativ european. Faţă de proliferarea 
surselor dreptului administrativ, auto-
rii vorbesc despre principiul juridici-
tăţii activităţii administraţiei: el arată 
că legea nu este unicul izvor al acţiunii 

administrative, ea mai fiind supusă re-
gulilor dreptului, fie că acestea decurg 
din principiile constituţionale, din 
dreptul internaţional, din actele guver-
namentale sau din practica judiciară 
europeană ori naţională. 

Astfel, putem constata că respecta-
rea principiului legalităţii nu înseamnă 
numai conformitatea actelor adminis-
trative cu legile interne, dar şi cu nor-
mele internaţionale şi de drept euro-
pean [9, p. 45; 10, p. 268].

În acest sens, sunt relevante 
dispozițiile art. 3 alin. (3) din Le-
gea cu privire la actele normative nr. 
100/2017 [15], care prevăd expres: 
„Actul normativ trebuie să corespun-
dă prevederilor Constituţiei Republicii 
Moldova, tratatelor internaţionale la 
care Republica Moldova este parte, 
principiilor şi normelor unanim re-
cunoscute ale dreptului internaţional, 
precum și legislației Uniunii Europe-
ne.

Sub aspect comparat, notăm că în 
Franţa, sistemul de drept administrativ 
este marcat de principiul legalităţii, 
legalitatea fiind înţeleasă în sens larg, 
potrivit noţiunii clasice de dispozi-
ţie legală, ca fiind orice constrângere 
legală/juridică căreia executivul i se 
supune. Principiul legalităţii aplicat 
administraţiei, deci, regula potrivit că-
reia administraţia trebuie să acţioneze 
conform legii/dreptului [1, p. 135]. 
În acelaşi timp, administraţia trebuie 
să se supună tratatelor internaţionale. 
Potrivit art. 55 al Constituţiei actuale, 
tratatele şi acordurile ratificate la timp/
corect au prioritate faţă de legile na-
ţionale. În fine, administraţia trebuie 
să respecte dreptul Uniunii Europene, 
căreia i se recunoaşte efectul direct şi 
superioritatea [1, p. 135-136].

La acest subiect, A. A. Trăilescu 
[20, p. 108] menţionează că legalita-
tea actelor administrative presupune 
conformitatea lor şi cu principiile ge-
nerale ale dreptului administrativ (cum 
ar fi predictibilitatea normelor juridi-
ce, încrederea legitimă a cetăţenilor 
în organele administrative, siguranţa 
juridică, egalitatea, proporţionalitatea 
(acest principiu desemnează că legali-
tatea regulilor interne/comunitare este 
supusă condiţiei ca mijloacele folosite 
să fie corespunzătoare obiectivului ur-
mărit şi să nu depăşească ceea ce este 
necesar pentru a atinge acest obiectiv 
[2, p. 76], nediscriminarea etc.) crea-

te şi promovate de jurisprudenţa con-
stantă a Curţii Europene de Justiţie şi 
de cea a Curţii Europene a Drepturilor 
Omului, unele dintre ele fiind codifi-
cate de Tratatul de la Lisabona [19] şi 
de Convenţia Europeană a Drepturilor 
Omului [7].

Este de menţionat în context că în 
ceea ce priveşte reflectarea principiu-
lui legalităţii în Tratatul de instituire 
a unei Constituţii pentru Europa [18], 
vom reţine inserarea pentru prima 
dată, printre drepturile cetăţeanului, a 
dreptului la „buna administrare”, ce 
constituie un pas înainte în recunoaş-
terea necesităţii unei activităţi de ad-
ministrare în respectul drepturilor şi 
intereselor legitime ale cetăţenilor [14, 
p. 31-32].

Sub acest aspect se prevede că: 
1. Orice persoană are dreptul de a 

beneficia de un tratament imparţial şi 
echitabil şi într-un termen rezonabil, 
din partea instituţiilor, a organismelor 
şi agenţilor Uniunii, în ceea ce priveşte 
problemele sale.

2. Acest drept implică, în special: 
a) dreptul fiecărei persoane de a 

fi ascultată înainte de luarea oricărei 
măsuri individuale, care ar putea să o 
afecteze în mod nefavorabil; 

b) dreptul de acces al fiecărei per-
soane la dosarul propriu, cu respecta-
rea intereselor legitime referitoare la 
confidenţialitate şi secretul profesio-
nal; 

c) obligaţia administraţiei de a-şi 
motiva deciziile.

3. Orice persoană are dreptul la 
despăgubiri din partea Uniunii pentru 
pagubele cauzate de către organismele, 
instituţiile sau agenţii acesteia, aflaţi în 
exerciţiul funcţiunii, conform princi-
piilor generale comune şi drepturilor 
statelor membre.

4. Orice persoană se poate adre-
sa instituţiilor Uniunii într-una dintre 
limbile Constituţiei şi are dreptul de a 
primi răspuns în aceeaşi limbă.

Fiecare instituţie a Uniunii Europe-
ne (UE) (Parlamentul European, Con-
siliul European, Consiliul de Miniştri, 
Comisia Europeană şi Curtea de Justi-
ţie) acţionează „în limitele atribuţiilor 
care îi sunt conferite prin Constituţie, 
conform procedurilor şi condiţiilor 
prevăzute prin aceasta” [3, p. 39-40].

Sintetizând cele expuse, vom nota 
că principiul legalităţii presupune, tot-
odată, ca prevederile dreptului intern 
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să fie suficient de accesibile, precise şi 
previzibile, trebuind să fie interpretate 
şi aplicate în conformitate cu standar-
dele Convenţiei Europene a Drepturi-
lor Omului [9, p. 46] şi cu experienţa 
democratică a Uniunii Europene.

Așadar, sub aspect calitativ, este 
foarte important ca întregul sistem de 
norme juridice cărora administraţia 
trebuie să se supună să fie suficient de 
clare, coerente şi precise, bine sistema-
tizate şi accesibile [21, p. 66]. În acest 
sens, în statele europene tot mai mult 
se pledează pentru codificarea proce-
durii administrative.

Nimeni nu contestă însă că în siste-
mele de drept contemporane, caracte-
rizate prin pluralitate de izvoare şi prin 
dificultatea de reducere la un singur 
criteriu de ierarhie normativă, codifi-
carea este un demers greu de realizat 
[13, p. 436]. Cu toate acestea, adopta-
rea unei reglementări distincte privind 
procedura administrativă neconten-
cioasă permite, în timp, orientarea şi 
raţionalizarea activităţii autorităţilor 
învestite cu prerogative de autoritate 
publică, dar, mai ales, contribuie la 
protejarea cetăţenilor împotriva arbi-
trariului administrativ, rezumând le-
gislativ problemele fundamentale ale 
dreptului public contemporan. Este 
vorba despre aspecte precum: supune-
rea administraţiei legalităţii, regimul 
actelor administrative, dar, în egală 
măsură, garanţiile acordate celor ad-
ministraţi [4, p. 86].

În esenţă, codificarea procedurii 
administrative constituie în mod real 
un efort de codificare a dreptului ad-
ministrativ în sine, precum şi a prin-
cipiilor fundamentale ale dreptului ad-
ministrativ, care ar trebui să se afle la 
baza orientării conduitei autorităţilor 
administraţiei publice în raporturile lor 
cu particularii şi să garanteze dreptu-
rile acestora în faţa administraţiei [4, 
p. 87].

Pe plan european, având în vedere 
că principiul legalităţii este o chestiu-
ne de ordin constituţional, asistăm la 
încercări de codificare comunitare atât 
cu privire la procedurile administrati-
ve, cât şi cu privire la justiţia adminis-
trativă [13, p. 436].

În urma unui studiu de drept com-
parat aprofundat, se concluzionează 
că, pentru moment şi într-un viitor 
plauzibil, este mai bine a se face co-
dificări legislative parţiale şi sectoriale 

având la bază dezvoltarea progresivă 
şi prudent pragmatică a jurisprudenţei 
Uniunii, considerându-se că o codifi-
care prematură ar risca să creeze un 
sistem rigid şi inflexibil de norme ju-
ridice, care vor trebui modificate prin-
tr-o multitudine de reguli derogatorii, 
pentru a răspunde problemelor de fond 
[3, p. 39].

În viziunea noastră [10, p. 267], 
asemenea studii şi experienţe sunt 
deosebit de binevenite şi pentru ţara 
noastră, dat fiind faptul că şi la noi este 
necesară o consolidare serioasă a pro-
cedurii administrative în vederea asi-
gurării eficiente a respectării legalităţii 
în activitatea administraţiei publice.

La acest capitol, în anul curent s-au 
înregistrat deja unele rezultate concre-
te, prin adoptarea și publicarea Codului 
administrativ al Republicii Moldova, 
care urmează să intre în vigoare la 1 
aprilie 2019, act normativ care aduce o 
serie de inovații în materie de procedu-
ră administrativă, procedură prealabilă 
și procedura contenciosului adminis-
trativ, în vederea asigurării legalității 
nu doar în activitatea administrației 
publice, dar și în activitatea instanțelor 
de contencios administrativ axată pe 
soluționarea litigiilor dintre particulari 
și administrație.

Dintre cele mai relevante dispoziții 
în acest sens ale Codului administrativ 
vom cita următoarele [6]:

art. 1 – - Legislația administra-
tivă: „(1) Legislația administrativă 
reprezintă cadrul juridic principal prin 
care se asigură reglementarea rapor-
turilor administrative la înfăptuirea 
activității administrative și a contro-
lului judecătoresc asupra acesteia. (2) 
Legislația administrativă se întemeiază 
pe normele constituționale dezvoltate 
în prezentul cod, în alte legi și în alte 
acte normative subordonate legii, care 
reglementează raporturile administrati-
ve și care trebuie să fie în concordanță 
cu Constituția Republicii Moldova. (3) 
Actele normative subordonate legii se 
aplică la reglementarea raporturilor 
administrative doar în cazurile în care 
sunt emise în temeiul legii și nu con-
travin ei.”;

art. 3 – - Scopul legislației admi-
nistrative: „Legislația administrativă 
are drept scop reglementarea proce-
durii de înfăptuire a activității admi-
nistrative și a controlului judecătoresc 
asupra acesteia, în vederea asigurării 

respectării drepturilor și a libertăților 
prevăzute de lege ale persoanelor fi-
zice și juridice, ținându-se cont de in-
teresul public și de regulile statului de 
drept.”;

art. 4 – - Legislația administra-
tivă și tratatele internaționale: „Dacă 
printr-un tratat internațional la care Re-
publica Moldova este parte sunt stabi-
lite alte dispoziții decât cele prevăzute 
de legislația administrativă, se aplică 
dispozițiile tratatului internațional.”;

art. 21 - - Legalitatea: „(1) 
Autoritățile publice și instanțele de ju-
decată competente trebuie să acționeze 
în conformitate cu legea și alte acte 
normative. (2) Exercitarea atribuțiilor 
legale nu poate fi contrară scopului 
pentru care acestea au fost reglementa-
te. (3) Autoritățile publice și instanțele 
de judecată competente nu pot dispu-
ne limitarea exercitării drepturilor și a 
libertăților persoanelor decât în cazu-
rile și în condițiile expres stabilite de 
lege”;

art. 28 – - Eficiența: „(1) Proce-
dura administrativă se realizează într-
un mod simplu, adecvat, rapid, eficient 
și corespunzător scopului. (2) Proce-
dura administrativă se realizează în 
scris, dacă caracterul urgent al măsurii 
nu cere o realizare verbală a procedurii 
administrative.”;

art. 29 – - Proporționalitatea: 
„(1) Orice măsură întreprinsă de 
autoritățile publice prin care se afec-
tează drepturile sau libertățile prevăzu-
te de lege trebuie să corespundă princi-
piului proporționalității. (2) O măsură 
întreprinsă de autoritățile publice este 
proporțională dacă: a) este potrivită 
pentru atingerea scopului urmărit în 
temeiul împuternicirii atribuite prin 
lege; b) este necesară pentru atingerea 
scopului; c) este rezonabilă. (3) Măsura 
întreprinsă de autoritățile publice este 
una rezonabilă, dacă ingerința produsă 
prin ea nu este disproporțională în ra-
port cu scopul urmărit.”;

art 30 – - Securitatea raporturilor 
juridice: „(1) Autoritățile publice nu 
pot întreprinde măsuri cu efect retro-
activ, cu excepția cazurilor prevăzute 
de lege. (2) Autoritățile publice nu pot 
întreprinde măsuri care să afecteze 
situațiile juridice definitive sau dreptu-
rile dobândite, decât în situații în care, 
în condițiile stabilite de lege, acest lu-
cru este absolut necesar pentru intere-
sul public”;
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art. 31 – - Motivarea: „Actele ad-
ministrative individuale și operațiunile 
administrative scrise trebuie să fie mo-
tivate”;

art. 32 – - Comprehensibilitatea 
și transparența acțiunilor autorităților 
publice: „(1) Procedura administrativă 
se structurează astfel încât participanții 
să poată înțelege fiecare etapă a proce-
durii. Dacă este necesară contribuția 
unui participant, acestuia i se comu-
nică neîntârziat, într-un limbaj clar și 
ușor de înțeles, acțiunile care trebu-
ie întreprinse. (2) În condițiile legii, 
autoritățile publice trebuie să asigure 
participarea neîngrădită la procedura 
administrativă a persoanelor interesa-
te.”;

art. 36 – - Supremația dreptului: 
„(1) Instanța de judecată competentă 
să soluționeze acțiunile în contencios 
administrativ este obligată să respec-
te principiul supremației dreptului, 
în conformitate cu care demnitatea 
omului, drepturile și libertățile lui sunt 
considerate valori supreme și sunt 
garantate de stat. (2) Instanțele de ju-
decată competente aplică principiul 
supremației dreptului cu luarea în con-
siderare a jurisprudenței Curții Euro-
pene pentru Drepturile Omului.”;

 art. 38 – - Audierea juridică și 
dreptul la un proces echitabil: „(1) În-
aintea fiecărei decizii judecătorești pe 
fond, participanților la proces li se ofe-
ră posibilitatea de a-și expune punctul 
de vedere. Audierea poate fi făcută 
verbal sau în scris. (2) Orice persoană 
are dreptul la judecarea cauzei în mod 
echitabil, în termen rezonabil, de către 
o instanță de judecată independentă, 
imparțială și instituită prin lege. În 
acest scop, instanța de judecată este 
obligată să dispună toate măsurile per-
mise de lege și să asigure desfășurarea 
cu celeritate a procesului.”;

art. 39 – - Accesul liber la justiție: 
„(1) Controlul judecătoresc al activității 
administrative este garantat și nu poa-
te fi îngrădit. (2) Orice persoană care 
revendică un drept vătămat de către o 
autoritate publică în sensul art. 17 sau 
prin nesoluționarea în termenul legal a 
unei cereri se poate adresa instanței de 
judecată competente.”

art. 43 – - Contradictorialitatea 
și egalitatea în drepturi procedurale 
a participanților la proces: „Exami-
narea judiciară a cauzelor de conten-
cios administrativ se desfășoară în 

baza principiului contradictorialității 
și al egalității în drepturi procedurale a 
participanților la proces.” etc.

În concluzie, subliniem că dinco-
lo de inovațiile aduse de Codul admi-
nistrativ, inclusiv în materia contură-
rii cerințelor legalității în activitatea 
administrației publice, ca sursă im-
portantă a acesteia, totuși, conținutul 
Codului, după cum ne-am expus cu 
ocazia unui alt demers științific [8, 
p. 109-110] și după cum atestă și alți 
cercetători [11, p. 72-81], necesită o 
analiză profundă în vederea unei in-
terpretări corecte, întrucât există și 
dispoziții care, cu regret nu sunt sufi-
cient de clare și precise, după cum o 
cer standardele europene în materie de 
legislație (cum ar fi, bunăoară, art. 168 
alin. (3) din Cod). Asemenea eforturi 
sunt mai mult necesare în condițiile în 
care respectarea legalității în activita-
tea administrației depinde substanțial 
de calitatea surselor acesteia.
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