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Codul administrativ al Republicii Moldova [14] a fost aprobat de catre Parlament la 19.07.2018 (intrat in vigoare
la 01.04.2019). Un an mai tarziu, la data de 03.07.2019, prin Ordonanta de urgenta a Guvernului, nr.57/2019, a fost
aprobat Codul administrativ al Romdéniei [15], intrat in vigoare la data publicdrii in Monitorul Oficial. Insd, Codurile
administrative din Romania si Republica Moldova, desi au titluri identice, au un continut sau obiect de reglemen-
tare diferit, fiind diferitd si structura acestora. In prezentul articol sunt examinate opiniile referitoare la codificarea
administrativa expuse in literatura de specialitate din Romdnia si Republica Moldova. In mod special este cercetatd
problema continutului (obiectului de reglementare) a Codului administrativ si a Codului de procedura administrativa.
In articol sunt abordate si alte subiecte, cum ar fi problema prioritdtii Codului, problema distinctiei dintre dreptul
administrativ substantial si dreptul procedurii administrative. In opinia autorului, in domeniul administrativ obiectul
si perimetrul unui cod poate fi stabilit pornind de la determinarea diferentei dintre dreptul administrativ material /
substantial si dreptul procedurii administrative.

Cuvinte-cheie: codificare administrativa, Cod administrativ, Cod de procedurd administrativa, Romdnia, Repu-
blica Moldova.

WHAT SHOULD AN ADMINISTRATIVE CODE AND AN ADMINISTRATIVE PROCEDURE
CODE CONTAIN?

The administrative code of the Republic of Moldova was approved by the Parliament on July 19, 2018 (entered
into force on April 1, 2019). One year later, on July 3, 2019, by the Government Emergency Ordinance, no. 57/2019,
the Administrative Code of Romania was approved, which entered into force on the date of publication in the Official
Gazette of Romania. However, the Administrative Codes of Romania and the Republic of Moldova, although with
identical titles, have a different content or object of regulation and are different in their structure. The opinions on
administrative codification set out in the Romanian and Moldovan literature are examined in this article. In particular,
the issue of the content (object of regulation) of the Administrative Code and the Code of Administrative Procedure is
investigated. The article also addresses issues such as the issue of Code priority, the issue of distinguishing between
substantial administrative law and the law of administrative procedure. In the author’s opinion, in the administrative
field, the object and perimeter of a code can be established starting from the determination of the difference between
the material / substantial administrative law and the law of the administrative procedure.
Keywords: administrative coding, Administrative code, Code of administrative procedure, Romania, Republic of
Moldova.
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QUE DOIVENT CONTENIR UN CODE ADMINISTRATIF ET UN CODE DE PROCEDURE
ADMINISTRATIVE?

Le Code administratif de la République de Moldova a été approuvé par le Parlement le 19.07.2018 (entré en vi-
gueur le 01.04.2019). Un an plus tard, le 03.07.2019, par I’'Ordonnance d 'urgence gouvernementale n ° 57 /2019, le
Code administratif de la Roumanie a été approuvé, entré en vigueur a la date de publication au Journal officiel de la Ro-
umanie. Cependant, les codes administratifs de la Roumanie et de la République de Moldova, bien qu’ils aient des titres
identiques, ont un contenu ou un objet de réglementation différent, étant différents et leur structure. Cet article examine
les opinions sur la codification administrative exprimées dans la littérature spécialisée de Roumanie et de la République
de Moldova. En particulier, la question du contenu (objet de la réglementation) du Code administratif et du Code de
procédure administrative est a l’étude. L article aborde également des sujets tels que la question de la priorité du code,
la question de la distinction entre le droit administratif matériel et le droit de la procédure administrative. De [’avis de
l"auteur, dans le domaine administratif, [ 'objet et le périmeétre d 'un Code peuvent étre établis a partir de la détermination
de la différence entre le droit administratif matériel / substantiel et le droit de la procédure administrative.

Mots-clés: codification administrative, Code administratif, Code de procédure administrative, Roumanie, République
de Moldova.

YTO JOJKHbBI COAEPKATH AI[MI/IHI/ICTPATI/IBHI)Iﬁ KOAEKC U AIMUHUCTPATUBHO-
HPOLHECCYAJIbHBIN KOAEKC?

Aomunucmpamusnuiii kooekc Pecnyonuxu Monoosa [14] ymeepowcoen [lapramenmom 19 urona 2018 e. (ecmynun
6 cuny 1 anpena 2019 e.). Cnycmsa 200, 03.07.2019, sxcmpeHnnvim nocmarogienuem npagumenvcmea Ne 57/2019 ovin
ymeepoicoen Aomunucmpamuenwviii Kooekc Pymvinuu [15], komopuwiti 6cmynun 6 cuiy co ousa nyonuxayuu ¢ Opuyuansb-
Hom monumope. Oouako, AOmunucmpamugnuvle kooexcol Pymvinuu u Pecnyonuxu Monoosa, xoms u umeiom oounaxosvie
HA36AHUA, Y HUX PA3HOE cOOepICcanue U 00beKm pe2yIuposanus, OMiuYaOmcs Onu maxice u ceéoel cmpykmypou. B
OaHHOU cmamve paccmampusaromcs MHeHUs OMHOCUMETbHO AOMUHUCMPAMUBHOU KOOUDUKAYUU, U3T0NCEHHble 8 Che-
yuanusuposarHoll aumepamype Pymvinuu u Pecnyonuxu Monoosa. B uacmuocmu, ucciedyemes 60npoc 0 coO0eplcaHuu
(obvexme pezynuposanus) Kodekca 06 aOMUHUCMPAMUBHBIX NPABOHAPYUEHUAX U AOMUHUCTPAMUBHO-NPOYECCYATbHO20
Kooexca. B cmamve 3ampazusaromes u opyaue npooremvi, maxue Kax éonpoc o npuopumeme Kooexca, o pasepanuyenuu
MAMepuanbHo20 AOMUHUCIIPATIUGHO20 NPABA U AOMUHUCIIPANUSHO-NPOYeccyabHo2o npasd. 1lo muenuio asmopa, 6
aomunucmpamusHou cghepe obvexm u epanuyvl Kooexca mozym 6bimov yCmano8ienbl UcXo0s U3 onpeoeneHis Omaudusl
MamepuanbHo20 AOMUHUCIPAMUBHO20 NPABA OM AOMUHUCIPAMUBHO-NPOYECCYATbHO20 NPAsd.

Knrouesvte cnosa: aomunucmpamusHoe Koouposarue, AOMUHUCIIPATNUBHBIL KOOEKC, AOMUHUCTPAUBHO-
npoyeccyanvuwlil Kooekc, Pymvinus, Pecnybnuka Monoosa.

Introducere administrative din Romania si Republica Moldova,

o . o desi au titluri identice, au un continut sau obiect de

Codul administrativ al Republicii Moldova [14] reglementare diferit, fiind diferita si structura aces-

a fost aprobat de catre Parlament la 19.07.2018 (in- tora. In prezentul articol sunt examinate opiniile
trat in vigoare la 01.04.2019). Un an mai térziu, la referitoare la codificarea administrativd expuse in
data de 03.07.2019, prin Ordonanta de urgenta a literatura de specialitate din Romania si Republica
Guvernului, nr.57/2019, a fost aprobat Codul ad- Moldova. in mod special este cercetatd problema
ministrativ al Roméniei [15], intrat in vigoare la continutului (obiectului de reglementare) a Codului
data publicarii in Monitorul Oficial. Insa, Codurile administrativ si a Codului de procedura administra-
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tiva. In articol sunt abordate si alte subiecte, cum ar
fi problema prioritatii Codului, problema distinctiei
dintre dreptul administrativ substantial si dreptul
procedurii administrative. In opinia autorului, in
domeniul administrativ obiectul si perimetrul unui
cod poate fi stabilit pornind de la determinarea
diferentei dintre dreptul administrativ material /
substantial si dreptul procedurii administrative.

Idei si discutii

Codul administrativ al Republicii Moldova [14]
a fost aprobat de catre Parlament la 19.07.2018 (in
vigoare din 01.04.2019). Un an mai tarziu, la data de
03.07.2019, prin Ordonanta de urgentd a Guvernu-
lui, nr.57/2019, a fost aprobat Codul administrativ
al Romaniei [15], intrat 1n vigoare la data publicarii
in Monitorul Oficial al Romaniei, cu unele exceptii,
specificate expres 1n art.597.

Orice act normativ este structurat in anumite ele-
mente componente — de regula, capitole, sectiuni si
subsectiuni. Pentru actele normative complexe, se
pot adauga cartea si/sau partea si/sau titlul.

Din punct de vedere structural, Codul administra-
tiv al Republicii Moldova cuprinde 258 articole, gru-
pate in patru carti, si anume: Cartea [ — Dispozitii ge-
nerale; Cartea Il — Procedura administrativa; Cartea
111 — Procedura contenciosului administrativ, Cartea
IV — Dispozitii finale si tranzitorii. La data intrarii in
vigoare a Codului au fost abrogate doar 2 legi: Legea
contenciosului administrativ, nr. 793/2000, si Legea
cu privire la petitionare, nr. 190/1994.

Potrivit art.2 alin.(1) din Codul administrativ al
Republicii Moldova, prevederile codului determina
statutul juridic al participantilor la raporturile ad-
ministrative, atributiile autoritatilor publice admi-
nistrative si ale instantelor de judecata competente
pentru examinarea litigiilor de contencios admi-
nistrativ, drepturile si obligatiile participantilor in
procedura administrativa si cea de contencios ad-
ministrativ.

12

Cat priveste Codul administrativ al Romaniei,
acesta cuprinde 638 articole, este structurat in parti,
in numar de 10, care, la randul lor, sunt impartite
in titluri, capitole si sectiuni, si are un numar de
6 anexe. Partile Codului administrativ al Romaniei
sunt: Partea I — Disporzitii generale; Partea a Il-a
- Administratia publica centrala ; Partea a Ill-a -
Administratia publica locala; Partea a 1V-a - Pre-
fectul, institutia prefectului si serviciile publice
deconcentrate; Partea a V-a - Reguli specifice pri-
vind proprietatea publica si privata a statului sau
a unitatilor administrativ-teritoriale; Partea a VI-a
- Statutul functionarilor publici, prevederi apli-
cabile personalului contractual din administratia
publica si evidenta personalului platit din fonduri
publice; Partea a VIl-a — Raspunderea administra-
tiva; Partea a VIlI-a - Servicii publice; Partea a IX
- Dispozitii tranzitorii §i finale; Partea a X - Modifi-
cari si completari aduse altor acte normative.

Odata cu aprobarea Codului administrativ al Ro-
maniei, au fost abrogate 17 acte normative, dintre
care noud legi, doua ordonante de urgenta ale Guver-
nului, patru ordonante ale Guvernului, o hotarare de
Guvern si un decret al Marii Adunari Nationale.

Codul administrativ al Romaniei, potrivit art.1
alin.(1), reglementeaza cadrul general pentru orga-
nizarea si functionarea autoritatilor si institutiilor
administratiei publice, statutul personalului din ca-
drul acestora, raspunderea administrativa, serviciile
publice, precum si unele reguli specifice privind pro-
prietatea publica si privatd a statului si a unitatilor
administrativ-teritoriale.

Asadar, codurile administrative din Romania si
Republica Moldova, desi au titluri identice, au un
continut sau obiect de reglementare diferit, fiind di-
ferita si structura acestora.

Totodata, mentionam ca in Romania, prin Hotara-
rea Guvernului, nr.1.360/2008 [18], au fost aprobate
Tezele prealabile ale proiectului Codului de Procedu-
ra administrativa. Potrivit pct.V al Hotararii Guver-
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nului, Structura Codului de procedurd administrativa
va fi conceputa astfel incat sa raspunda nevoii de re-
glementare unitara a unor aspecte esentiale n functi-
onarea administratiei publice in corelatie cu elemen-
tele de noutate si cu solutiile legislative identificate
anterior. Partea I va cuprinde dispozitii generale, cum
ar fi obiectul de reglementare, intelesul unor termeni.
Partea a [I-a urmeaza sa detalieze procedura adminis-
trativa prin reglementarea mijloacelor alternative de
solutionare a disputelor administrative, aceste proce-
duri prealabile sesizarii instantei de judecatd avand un
rol important atat in ceea ce priveste responsabiliza-
rea autoritatilor publice pentru apararea drepturilor si
intereselor persoanelor si a interesului public, cat si
in evitarea litigiilor de contencios administrativ. Pri-
mul titlu al acestei parti va trata principiile genera-
le, partile procedurii, regimul juridic al competentei,
termenele, iar titlul Il va fi dedicat etapelor necesar
a fi parcurse in cadrul procedurii administrative. Ur-
matoarele titluri vor fi dedicate actului administrativ
(institutie juridica centrald a dreptului administrativ),
operatiunilor administrative (categorie discutata pana
in prezent doar de doctrina, dar cu importante impli-
catii practice mai ales in sfera contenciosului admi-
nistrativ), regimului general aplicabil contractelor
administrative, controlului administrativ (formele si
principiile dupa care se exercitd), cdilor de atac pe
cale administrativa a actelor administrative (recursul
administrativ si jurisdictiile administrative speciale).

In mod paradoxal, Tezele prealabile ale proiec-
tului Codului de Procedura administrativd au fost
aprobate in 2008, cu opt ani mai inainte de Tezele
prealabile ale proiectului Codului administrativ.
Totusi, ,,vointa politici a impus proiectul Codului
administrativ inaintea unui Cod de procedurd admi-
nistrativa, desi doctrina a sustinut constant necesita-
tea, actualitatea si caracterul urgent al adoptarii celui
din urma” [4, p. 66].

Pe parcursul ultimelor decenii in literatura de
specialitate au fost formulate mai multe argumente
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in favoarea adoptarii prioritare a unui Cod de pro-
cedura administrativa. Astfel, s-a sustinut ca norme-
le administrative procedurale, in comparatie cu cele
materiale, au un caracter relativ stabil, urmand ca
prin codificarea lor, ,,s4 se inlature haosul creat de
multitudinea legislatiei in vigoare care este dezas-
truoasd, nearmonizatd si nu de putine ori contradic-
torie” [1,p. 18].

Pe de alta parte, codificarea normelor procedu-
rale care ar determina regimul juridic al activitatii
autoritatilor administratiei publice are o importanta
enorma 1n protejarea cetatenilor Impotriva arbitraru-
lui administrativ. Cercetarea dispozitiilor unei singu-
re reglementari, respectiv a acestui cod ar permite
cetatenilor o mai buna intelegere a ceea ce ei trebuie
sd astepte de la administratie, de la functionarii pu-
blici chemati sa aplice legea [4, p. 71].

Mai mult ca atat, s-a subliniat ca, ,,pentru stadiul
actual al realitatilor juridice, mult mai necesar ar fi
fost Codul de procedurd administrativa”. Aceasta,
si pentru ca dintre toate institutiile dreptului admi-
nistrativ, tocmai institufia actului administrativ ra-
mdne singura fara o baza legald, mai ales materia
actului administrativ individual [7, p. 66].

In plus, practica altor state ne demonstreaza re-
gula adoptarii cu prioritate a unor coduri de proce-
durd administrativa, si nu a unor coduri administra-
tive (Portugalia este o exceptie de la aceasta regula,
avand un cod administrativ din 1936). Coduri de
procedura administrativa exista astazi in state pre-
cum Austria (1925), Bulgaria (1929, 2006), Croatia
(1931, 1956,2009), Cehia (1928, 2004), Danemar-
ca (1987), Germania (1976), Italia (1990), Japonia
(1989), Spania (1889, 1992), SUA (1946) etc.

Varianta adoptdrii cu prioritate a unui Cod de
procedurd administrativd este sustinuta si la nive-
lul Uniunii Europene, dacé ne referim la existenta
proiectului ReNEUAL (acronim pentru ,, Resear-
ch Network on EU Administrative Law”), care si-a
propus ,,sd elaboreze un Cod de procedurd adminis-



trativa european care sa reuneasca principiile euro-
pene prezente atdt n legislatia europeand, cét si in
jurisprudenta Curtii Europene de Justitie sub un set
de ,,norme standard privind procedurile administra-
tive ale UE” [27, p. 618].

Faptul ca in tarile europene la care ne raportam
s-a recurs in mod prioritar la adoptarea unor Coduri
de procedurd administrativd in fata Codurilor ad-
ministrative ne demonstreaza ca dreptul substantial
este mai greu de codificat si nu beneficiaza de o sta-
bilitate comparabila. Aceasta nu exclude insa utili-
tatea codificarii dreptului substantial in societatile
democratice” [27, p. 616].

Desi majoritatea autorilor (Ioan Alexandru, Ele-
na Simina Tanasescu, Bogdan Dima, Dana Tofan,
Emil Bélan etc.) s-au pronuntat pentru adoptarea cu
prioritate a Codului de procedurd administrativa, a
fost expusa si o opinie contrara. Spre exemplu, au-
toarea Virginia Vedinas mentioneaza in lucrarea sa
,,Codul administrativ adnotat” ca ,,...Fara sa negam
semnificatia si a Codului de procedurd administrati-
va, ...In opinia noastrd Codul administrativ reprezin-
ta nu numai o necesitate, ci si o prioritate absoluta.
...Administratia publica, la fel ca orice activitate, in
general, si activitate publica, in particular, este in
primul rand fond, continut si apoi forma. Evident
ca este o legatura indestructibild intre acestea. Ca
una fara alta nu se poate. Dar ce ramane din forma
daca dispare fondul, continutul? intotdeauna am fost
adeptul fondului in drept, nu al aspectelor de forma”
[28, p. 9].

Pe langa problema prioritatii Codului, mul-
te discutii au aparut referitor la faptul ce trebuie
sa contind un Cod administrativ si ce trebuie sa
contind un Cod de procedurd administrativd.

Pentru a identifica prevederile principale ale unui
cod administrativ sau cod de procedura administra-
tiva este necesar sa distingem intre dreptul adminis-
trativ substantial si dreptul procedurii administrative.
Aceasta distinctie nu este atat de simpla si clara ca in
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cazul dreptului civil si a dreptului procedural civil,
precum si 1n cazul dreptului penal si a dreptului de
procedura penala.

In primul rand, desi ,,regulile cu caracter juridic
plasate in interiorul tematic al dreptului administra-
tiv sunt — dupa caz — fie norme de drept substantial,
fie norme de drept procesual, nu de putine ori, aces-
tea stau alaturi spre a alcdtui o unicd institutie (ca-
zul actului administrativ unilateral si a contractului
administrativ este ilustrativ in aceasta privinta). Or,
un Cod administrativ poate fi — dupa caz — fie unul
cu caracter substantial, fie unul cu caracter proce-
dural, o formula mixta fiind dificil de gestionat §i ne-
uzuala (daca privim spre Codurile civile, penale, de
procedura civila si de procedurd penala) [12, p. 49].

In al doilea rand, in prezent ,,nu exista o definitie
unitara general acceptata a acestor doud notiuni
la nivel european datorita diversitatii legislative
in acest domeniu, dreptul administrativ fiind inca
esentialmente expresia emblematica a suveranitatii
nationale a statelor membre” [27, p. 616].

Pornind de la distinctia dintre dreptul administra-
tiv substantial (material) si dreptul procedurii admi-
nistrative, in anii 80 ai sec. XX 1n literatura de speci-
alitate din Romaénia au fost formulate opinii privind
continutul unui Cod administrativ si a unui Cod de
procedurd administrativa. Codul administrativ ar fi
urmat ,,sa confere forta juridica obligatorie procede-
elor, metodelor si tehnicilor de conducere, organiza-
re si functionare apreciate ca optime, sa realizeze o
unificare sintetica a reglementarilor fundamentale in
domeniu, ducénd la simplificarea tuturor actelor nor-
mative privitoare la conducerea, organizarea si func-
tionarea organelor administratiei de stat, sa elimine
paralelismele sau contradictiile din reglementarile in
domeniu si sd utilizeze o terminologie unitara” [2,
p. 14].

in opinia aceluiasi autor, Codul administrativ tre-
buia sa se compund din cinci parti: dispozitii gene-
rale (referitoare la conceptul de administratie de stat
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si de organ al administratiei de stat, cu precizarea
naturii politice si juridice a acestora), structurile ad-
ministratiei de stat (referitoare la principiile genera-
le privind agezarea structurilor administratiei de stat,
modalitatile de formare a organelor administratiei de
stat, structurile propriu-zise ale administratiei cen-
trale si locale, competente si atributii), decizia in
administratia de stat (in care sa se prevada regulile
elaborarii, ale adoptarii si executarii acesteia), con-
trolul In administratia de stat (nu doar de legalitate
si oportunitate, ci si de eficacitate), functia si functi-
onarul public Tn administratia de stat (referitoare la
recrutarea, selectionarea, formarea si perfectionarea
functionarilor publici).

Cat priveste Codul de procedura administrativa,
acesta, potrivit doctrinei postbelice, ar fi trebuit sa
contina reguli ale procedurii administrative generale
referitoare la emiterea de acte administrative de ca-
tre toate organele administratiei de stat, formele ne-
cesare si conditiile ce trebuie indeplinite in vederea
elaborarii si executarii unei decizii legale, iIn masura
sa asigure realizarea drepturilor si intereselor cetéte-
nilor [3, p. 62]. Cu alte cuvinte, Codul ar fi urmat sa
contina dispozitii privind toate operatiunile adminis-
trative anterioare, concomitente si ulterioare emiterii
unui act administrativ. Asemenea prevederi urmau
sa exceleze prin claritate si concizie pentru a putea fi
cunoscute cu usurinta de populatie si aplicate in mod
operativ de catre administratie, prin functionarii ei.

Pe parcursul ultimelor decenii, in literatura de
specialitate din Romania au fost puse in discutie mai
multe subiecte ce tin de codificarea administrativa,
importanta si necesitatea acesteia. Cu toate acestea,
totusi, pand la adoptarea Codului administrativ ro-
man din 2019 nu a existat o opinie unitara in ceia ce
priveste elementele de continut ale acestuia.

Marea majoritate a specialistilor s-a exprimat in
favoarea elaborarii unui Cod administrativ care ar
avea un caracter general, urmand ca in acest fel sa
fie asigurata stabilitatea acestuia. In aceastd ordine
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de idei, autorul E. Balan subliniaza ca Codul admi-
nistrativ ar fi necesar sa cuprindd norme care con-
stituie regimul comun pentru principalele sectoare
ale administratiei publice. Regimul comun adminis-
trativ trebuie sd asigure si sa reglementeze conditii
unitare de punere in aplicare a activitatilor de natura
administrativa, indiferent de puterea careia i se in-
tegreaza organele care executd asemenea activitati
[10, p. 30].

Alti autori, Elena Simina Tanasescu si Bogdan
Dima, considera ca in mod normal, doar aspecte-
le care tin de principiile administratiei publice si
aspectele care tin de atributiile si organizarea ad-
ministratiei publice asupra careia Guvernul exer-
cita conducerea generala conform art. 102 alin.
(1) din Constitutie ar fi trebuit reglementate Intr-un
eventual Cod administrativ... De asemenea, ar pu-
tea fi avute in vedere o serie de coduri sectoriale,
care sa urmareasca sistematizarea §i concentrarea
legislatiei cu privire la functia publica, cu privire
la regimul proprietatii publice si private a statului
si a unitatilor administrativ teritoriale, respectiv cu
privire la regimul incompatibilitatilor in functiile si
demnitatile publice, precum si regimul organizarii
si functiondrii serviciilor publice nationale si loca-
le. [26, p. 38-39].

O opinie interesantd a fost expusa de Cristian Cli-
pa, care considera ca un Cod administrativ nu poate
incorpora decat reguli avand vocatia reglementarii
primare, care sunt de maxima generalitate si — In
buni misurd — non-tehnice. In aplicarea unui astfel
de Cod, Guvernului i-ar reveni ulterior sarcina de a
edicta norme cu caracter subsidiar, cu caracter teh-
nic §i regulamentar, de organizare a aplicarii mai-
inainte aratatului cod... [12, p. 50].

Pornind de la faptul ca dreptul administrativ aco-
perd un evantai tematic §i institugional foarte variat
si foarte eterogen, aceasta constituind un factor care
impiedica sau ingreuneazd sistematizarea, acelasi
autor se Intreaba: Cum sa sistematizezi, respectiv sa



ordonezi intr-un aranjament logic si coerent institugii
care, la prima vedere, par a nu avea prea multe in
comun? ... Raspunsul ar putea avea legatura cu stabi-
lirea — inca din partea introductiva a unui posibil Cod
administrativ — a unui ansamblu ideologic fundamen-
tal, comun si caracterizant pentru intreaga materie
codificata. lar in alcdtuirea acestui ansamblu ar trebui
sd intre tocmai cei cinci referenti in care noi vedem
cele cinci fundamente ideologice ale dreptului admi-
nistrativ: administratia publicd, autoritatea publicad,
serviciul public, interesul public si puterea publica.
Recurgand la aceste cinci fundamente, un publicist
poate defini si explica mai toate marile teme/institu-
tii/proceduri de drept administrative [12, p. 49].

O opinie minoritara, care, de altfel, a si fost luata
in consideratie la elaborarea Codului administrativ
al Romaniei din 2019, a fost cea expusa de Virginia
Vedinas, care afirma la etapa elaborarii proiectului
Codului administrativ, ca sub aspectul conceptiei,
viitorul Cod isi propune sa cuprinda in continutul lui
reglementarea tuturor compartimentelor esentiale
ale fenomenului administrativ, incepdnd cu princi-
piile care il guverneaza si continuand cu institutiile
care il formeaza [29, p. 44-45].

In mai multe articole, studii, Virginia Vedinas
s-a manifestat ca un promotor al Codului adminis-
trativ care trebuie sa contina, cel putin, urmatoarele
parti componente: fundamentarea conceptelor spe-
cifice administratiei publice; organele administratiei
publice la nivel central si local, cu determinarea
raporturilor dintre acestea; formele de activitate a
administratiei publice, respectiv actele juridice, fap-
tele si operatiunile materiale, administrative; rdspun-
derea administratiei; personalul administratiei, care
sd cuprinda functionarii publici, personalul contrac-
tual si alesii locali; capacitatea administrativa (bunu-
rile domeniului public si privat) si serviciile publice
[30, p. 18, 21-22].

Generalizand cele expuse in literatura de specia-
litate, Codul administrativ trebuie sa contina norme-
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le substantiale, materiale. Acesta poate avea fie un
caracter general, urmand ca aspectele tehnice, sau
de organizare a aplicarii Codului, sé fie reglemen-
tate in alte acte normative, fie un caracter detaliat,
in care sa fie reglementate toate institutiile dreptului
administrativ sau majoritatea institutiilor, cum este
cazul Codului Romaniei.

Cat priveste Codul de procedura administrativa,
acesta este definit In doctrina actuald ca reprezen-
tand actul normativ prin care trebuie stabilite, Intr-o
forma prescriptiva, reguli care sa-i ghideze pe cei
care iau deciziile, reguli care sa asigure transparenta
administratiei, ascultarea partii interesate, motivarea
deciziilor, stabilirea unor mecanisme de control ad-
ministrativ sau judiciar usor accesibile [9, p. 255].

Intr-un manual de drept administrativ aparut re-
cent in Romania, se subliniaza ca, ,,prealabil elabo-
rarii efective a proiectului de Cod, se impune for-
marea unei viziuni unitare, a unui punct de vedere
comun cu privire la intelesul notiunii de procedu-
rd administrativd. In esentd, aceasta are in vedere
regulile procedurale ce caracterizeaza activitatea
din administratia publica, putand fi identificate mai
multe categorii de proceduri administrative, si de
aici, utilizarea pluralului, in perspectiva codificarii
[4, p. 70-71].

Dupa cum urmareste sau nu solutionarea unei
situatii conflictuale, procedura administrativa poate
fi contencioasa sau necontencioasa.

Procedura administrativa necontencioasa are
in vedere, de regula, principiile fundamentale spe-
cifice administratiei publice, precum si regulile
de elaborare si executare a actelor administrati-
ve, ca forme principale de activitate a autoritatilor
administratiei publice, ce pot sa difere, spre exem-
plu, de la administratia centrald la cea locala, si de
aici utilizarea sintagmei proceduri administrative
necontencioase.

Procedura administrativa contencioasd se refe-
ra la controlul jurisdictional asupra administratiei,
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exercitat fie prin autoritati cu atributii administrativ-
jurisdictionale, ce fac parte din administratia ac-
tiva, fie prin instante specializate, ca in Franta, ce
fac parte din structura puterii executive, adica ceea
ce In mod traditional regasim sub conceptul de con-
tencios administrativ. Alta e situatia in Romania, in
care, contenciosul administrativ este un contencios
Judiciar desfasurat in sectiile specializate ce intrd in
compunerea instantelor de judecata [4, p. T1].

Problema determinarii continutului unui cod de
procedura administrativa ramane actuald pentru Ro-
mania. Autorii Codului urmeaza sa decida care va fi
obiectul si perimetrul codului.

Intr-o prima varianta, acesta ar urma sa se limite-
ze doar la procedura necontencioasa, asa dupa cum
reiese din Tezele prealabile ale proiectului Codului
de procedura administrativd. Aceastd variantd este
sustinuta si de unii autori, spre exemplu, Dana Apos-
tol Tofan, care considera ca ,,viitorul cod de pro-
cedurd administrativa ar trebui sa reglementeze cu
prioritate aspecte ce tin de procedura administrativa
necontencioasd, procedura administrativa contenci-
oasd putand fi pusa in discutie doar din perspectiva
controlului administrativ jurisdictional realizat de
structuri specializate cu atributii jurisdictionale, con-
stituite la nivelul administratiei active. Aceasta de-
oarece controlul judecatoresc asupra administratiei
publice este reglementat printr-o lege speciald a con-
tenciosului administrativ” [4, p. 72].

O alta varianta este propusa de Maria-Loredana
Haiduc, care subliniazd cd ,,in privinta codificarii
procedurii administrative, una din dezbateri trebuie
sd se axeze pe necesitatea delimitarii reglementarii
in Cod a procedurii administrative desfagurata in fata
administratiei publice fatd de reglementarea conten-
ciosului administrativ care, in prezent, isi are sediul
in Legea nr.554/2004, cu modificarile si completari-
le ulterioare”. Sigur ca se vor gasi argumente pro si
contra. Ideal ar fi ca tot ceea ce presupune un litigiu
ce tine de activitatea autoritatilor administratiei pu-
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blice sa fie reglementat intr-un singur act normativ.
Acest lucru ar presupune ca intr-un Cod de procedura
administrativa sd fie introduse inclusiv prevederile ce
tin de contenciosul administrativ si care actualmente
se regasesc in Legea nr.554/2004, cu modificarile si
completarile ulterioare [16, p. 10].

Si autorul Cristian Clipa mentioneazd in acest
context ca ,,regulile aferente contenciosului adminis-
trativ ar fi plasate, cel mai probabil, in interiorul unui
cod de procedurd administrativa. Majoritatea admi-
nistrativistilor ar fi de acord cu asta” [12, p. 50].

Asadar, prin raportare la opiniile expuse in litera-
tura de specialitate cu referire la faptul ce trebuie sa
contind un Cod administrativ si un Cod de procedura
administrativa, precum si luand in consideratie prac-
tica altor state, putem afirma ca Codul administrativ
al Romaniei cuprinde drept substantial (material)
administrativ. In Codul administrativ sunt reglemen-
tate in detaliu atat aspecte care tin de organizarea si
functionarea autoritatilor si institutiilor administrati-
ei publice la nivel central si local (Guvern, autoritati
ministeriale §i extraministeriale, autoritati adminis-
trative autonome, autorititi administrative la nivel
local), cat si aspecte care tin de statutul functionaru-
lui public, de regimul proprietatii publice si private a
statului, a unitatilor administrativ teritoriale, precum
si aspecte care {in de organizarea si functionarea ser-
viciilor publice.

Din perspectiva dreptului comparat, in tarile eu-
ropene fie sunt codificate unele institutii, domenii ale
dreptului administrativ, fie sunt coduri de procedura
administrativa. Cu referire la codificarea normelor
de drept administrativ substantial, Romania ar fi
singurul stat european care ar opta pentru o aseme-
nea solutie, in conditiile 1n care in general, , statele
europene evitd codificarea dreptului administrativ
substantial” [11, p. 587].

Aparitia codului administrativ din Romania a fost
dur criticat incé la nivel de proiect de unii autori, fiind
numit ,,cod mamut”, sau ,,cod hibrid” [26, p. 38-39].



In acelasi timp specialistii au recunoscut si aspec-
tele pozitive ale codificarii dreptului administrativ
substantial. Astfel, Verginia Vedinas a recunoscut ca
codul administrativ nu este un act normativ perfect,
ci unul perfectibil [28, p. 11], iar Dana Apostol To-
fan a calificat codul administrativ al Romaniei drept
,veritabila biblie a puterii executive”, ,lege a legi-
lor”, ,,act normativ cu cea mai profunda semnificatie
dupa Legea fundamentala” [4].

Cat priveste literatura de specialitate din Repu-
blica Moldova, aceasta, spre deosebire de doctrina
din Romania, nu a cunoscut o abordare detaliata a
subiectului codificarii administrative in general, cit
si a problemei continutului unui Cod administrativ
sau de procedurad administrativd, in special.

Astfel, se mentioneaza drept una din caracteris-
ticile dreptului administrativ faptul ca ,nici o alta
ramura de drept nu cuprinde in obiectul ei de regle-
mentare domenii atat de diferite si, ca rezultat, este
dificil de codificat aceasta ramurd” [13, p. 23].

Referindu-se la codificarea administrativa, Maria
Orlov si-a expus opinia ca sistematizarea dreptului
administrativ intr-un singur Cod este imposibila. In
acelasi timp, codificarea este absolut necesara si poa-
te fi realizatd pe anumite institugii juridice, cum ar fi:
organizarea si functionarea autoritatilor publice loca-
le — care fac astdzi obiectul a numeroase legi — poate
fi sistematizatd intr-un Cod al colectivitatilor locale,
dupa modelul celui francez; raspunderea administra-
tiei pentru vatamarea drepturilor legitime ale persoa-
nelor, Intr-un Cod al jurisdictiei administrative (dupa
modelul Codului jurisdictiei constitutionale, cu insti-
tuirea instantelor specializate de contencios adminis-
trativ); institutia functiei publice s.a. [22, p. 109].

Ideea codificarii unor institutii ale dreptului ad-
ministrativ este sustinutd si de alti autori din Repu-
blica Moldova, ca de exemplu, Natalia Saitarli, care
considera binevenita, sistematizarea tuturor actelor
din domeniul administratiei publice locale prin ela-
borarea unui Cod, de exemplu, Cod al colectivitati-
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lor locale, dupa modelul francez, si anume care sa
cuprinda atat norme materiale, cat si procesuale, re-
glementand acest domeniu in Intregime §i contribu-
ind, in mare masura, la imbunatatirea activitatii au-
toritatilor publice locale. Mult mai simplu ar fi daca
am regdsi toate prevederile ce tin de organizarea,
functionarea, competentele si raspunderea juridica a
personalului autoritatilor publice locale sistematiza-
te intr-un singur act normativ [25, p. 270].

Cat priveste codificarea administrativa in Re-
publica Moldova, prin prisma analizei literaturii de
specialitate si a experientei altor state, in special a
Romaéniei, putem concluziona ca ceea ce se pretinde
a fi Codul administrativ este de fapt cod de procedu-
rd administrativa.

Reiesind din titlul Codului, putem presupune ca
s-a dorit includerea tuturor institutiilor de drept ad-
ministrativ sau a tuturor aspectelor de organizare si
functionare a administratiei publice intr-un singur
cod. De facto, insa, continutul Codului administra-
tiv al Republicii Moldova ne sugereaza ca suntem in
fata unui cod de procedura administrativad, care are
ca obiect de reglementare procedura necontencioasa
si cea contencioasa.

Asupra faptului cd titlul nu corespunde
continutului s-a atentionat inca la etapa elaborarii
Codului. Astfel, in avizul Guvernului la proiectul Co-
dului administrativ [17] s-a mentionat ca ,, Titlul pro-
iectului necesita a fi revizuit, Intrucat sfera notiunii
de ,,Cod administrativ” este mult mai larga decit do-
meniul sau obiectul preconizat a fi reglementat de
prezenta initiativa legislativa, ale carei prevederi {in
de procedura administrativd necontencioasa si cea
contencioasa, institutii menite sa asigure garantarea
respectarii drepturilor si libertatilor constitutionale
ale omului de catre autoritatile publice”.

In Raportul Parlamentului la proiectul Codului
administrativ al Republicii Moldova [24], la fel, a
fost inclusa o obiectie referitoare la denumirea ac-
tului, fiind indicat ca ,,desi intregul proiect contine
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practic numai norme de procedura (chiar analizand
raportul comisiei sesizate in fond), denumirea pro-
iectului este Codul administrativ si nu Codul de
procedura administrativa, astfel proiectul de lege ur-
meaza sa poarte denumirea corespunzatoare, deoa-
rece nu este o lege de drept material, ci una de drept
procedural”.

Referitor la obiectiile invocate, Comisia juridica,
numiri $i imunitti a precizat cd ,, proiectul de lege
contine atat norme de drept material cat si de drept
procedural, iar normele de drept procedural reprodu-
se in cartea III din prezentul proiect de lege vizeaza
procedura de examinare a actiunilor in contencios
administrativ, care inlocuieste legea cu privire la
contenciosul administrativ. Prin urmare denumirea
proiectului de lege de Cod administrativ corespun-
de obiectul ei de reglementare, asa cum spre exem-
plu prevederile Codului contraventional corespunde
obiectului sau de reglementare, care contine atat nor-
me de drept material si norme de drept procedural”.

Consideram aceastd opinie neargumentatd din
urmatoarele considerente. Dupa cum am mentionat
mai sus, in dreptul administrativ, intr-adevar, nu pu-
tem trasa categoric o frontierd intre dreptul material
si dreptul procedural. Mai ales aceasta se observa in
cazul institutiei actului administrativ si a contenci-
osului administrativ. Cu toate acestea, Codul admi-
nistrativ al Republicii Moldova, reiesind din partile
componente, cuprinde, in mare parte, normele pro-
cedurii administrative, reglementand procedura ne-
contencioasa (Partea a II) si procedura contencioasa
(Partea a IlI-a). Existenta unor norme materiale in
cod nu exclude esenta reglementarii per general.

Legea Republicii Moldova cu privire la actele
normative, nr. 100 din 22.12.2017 [21], stabileste in
art.60: (1) Codul este un act normativ adoptat de ca-
tre Parlament care cuprinde, intr-un sistem unitar,
cele mai importante norme juridice dintr-o anumita
ramurd a dreptului. (2) Structura codului reflecta
sistemul ramurii de drept respective.
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Putem oare considera ca in Codul administrativ al
Republicii Moldova se cuprind cele mai mportante
norme ale dreptului administrativ? Dar cum ramine
cu normele ce se referd la organizarea administratiei
publice, functia publica, raspunderea administrativa,
sunt ele mai putin importante?

La fel, consideram ca structura codului nicidecum
nu reflecta sistemul ramurii de drept respective.

Pe langa faptul ca are un titlu ce nu corespunde
continutului, Codul administrativ al Republicii Mol-
dova are si unele lacune, neajunsuri, mentionate in li-
teratura de specialitate. Spre exemplu, autorii Valerii
Cusnir si Boris Sosna atentioneaza ca ,,Codul adminis-
trativ contine si anumite carente, contradictii de natura
sa aduca atingere drepturilor si intereselor persoanelor
fizice si juridice participante in acest proces; in unele
cazuri, in ipoteza reglementarilor noi, pot aparea litigii
si excese privind aplicarea normelor Codului Admi-
nistrativ al Republicii Moldova™ [32, p. 108].

Cu referire la continutul Codului administrativ,
Valeriu Zubco a accentuat cd una din cele mai mari
lacune care putea fi admisa de catre legiuitor este
lipsa in textul Codului administrativ a notiunii de
,,contencios administrativ”’ [31, p. 326]. In contex-
tul perfectionarii continutului Codului, acelasi autor
vine cu initiative de /ege ferenda pentru a completa
Codul cu prevederi ce definesc: refuzul nejustificat
sau nesolutionarea in termen a unei cereri, interesul
legitim, interesul public, informatie de interes pu-
blic, paguba iminenta [31, p. 327-328].

Alti autori, Victor Balmus si lurie Frunza, intr-un
studiu supun analizei, din perspectiva celor trei cri-
terii de calitate — accesibilitate, previzibilitate si cla-
ritate, unele prevederi din Codul administrativ al Re-
publicii Moldova si vin cu argumente care confirma
ca este necesard amendarea dispozitiilor cu privire
la procedura administrativa, autoritatea publica, ac-
tul administrativ, contractul administrativ, acte reale,
principiile procedurii administrative, participantii la
procedura administrativa etc. [8, p. 59].



Caracterizand Codul administrativ al Republicii
Moldova, autoarea Maria Orlov sustine ca acesta
este invadat de numeroase definitii, principii, clasi-
ficari si talmdciri teoretice a diversilor termeni, care
se refera atat la activitatea administratiei publice, cat
si la activitatea justitiei, — in mod special, a justitiei
civile si contraventionale, care nu au nici o aplicabi-
litate practica [22, p. 106].

Consideram ca aceste lacune, erori sau neajun-
suri ale Codului administrativ al Republicii Moldova
au fost determinate de urmatorii factori. In primul
rand, proiectul Codului ,,nu a fost discutat pe larg
cu mediul academic, cu societatea civild, sau cu
functionarii publici” [22, p. 108].

In al doilea rand, este deja cunoscut faptul ca
sursa de inspiratie pentru autorii Codului Adminis-
trativ a constituit-o legislatia germana, iar uneori
vom constata preluari mot-a-mot ale textelor de lege
germane. Prevederile din Cartea II Procedura admi-
nistrativad (raporturile dintre persoana fizica si auto-
ritatea publica in cadrul procedurii administrative)
— au fost preluate in mare parte din Verwaltungsver-
fahrensgesetz (Legea privind procedura administra-
tiva), iar din Cartea III — Procedura contenciosului
administrativ — anumite aspecte in special referitoa-
re la executare au fost preluate din Verwaltungsge-
richtsordnung (Codul de procedura administrativa a
instantelor administrative) [20]. Totusi, consideram
ca la determinarea continutului (obiectului de regle-
mentare) a unui cod administrativ sau de procedura
administrativa trebuie luate in consideratie nu doar
bunele practici din legislatia altor state, ci si specifi-
cul tarii, cadrul constitutional si legal existent.

Concluzii

La final, mentionam ca, 1n opinia noastra, in do-
meniul administrativ obiectul si perimetrul unui cod
poate fi stabilit pornind de la determinarea diferentei
dintre dreptul administrativ material /substantial si
dreptul procedurii administrative.

Nu existd o solutie unicd pentru toate statele in
ceea ce priveste continutul Codului administrativ sau
de procedura administrativa, domeniul administrativ
avand un pronuntat caracter national, fiind influentat
de traditiile istorice de administrare, politicile de gu-
vernare s.a.

Cat priveste codificarea administrativa in Roma-
nia si Republica Moldova, prin raportare la opinii-
le expuse in literatura de specialitate cu referire la
faptul ce trebuie sa contind un cod administrativ si
un cod de procedura administrativa, precum si lu-
and in consideratie practica altor state, putem afirma
ca Codul administrativ al Romaniei cuprinde drept
substantial (material) administrativ, iar Codul ad-
ministrativ al Republicii Moldova este de fapt un
cod de procedura administrativa.
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