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Rezumat: Codificarea normelor dreptului administrativ se afla in prezent intr-o alta
etapd. Perspectiva asupra procesului de codificare a cunoscut o continua evolutie
care se inscrie In fenomenul general de sistematizare si de simplificare a dreptului.
Dificultatile procesului de codificare sunt acceptate in mod unanim mai cu seama
pentru normele de drept substantial. Codificarea procedurii administrative este
consideratd mai fezabila ea beneficiind si de avantajul modelului unui proiect de
codificare a procedurii administrative a Uniunii Europene. Tn primavara anului 2016,
Guvernul Roméaniei a optat pentru codificarea cu prioritate a normelor de drept
substantial aproband tezele prealabile ale proiectului unui Cod administrativ.
Prezentul articol urmareste aceste evolutii ale procesului de codificare prin raportare
la opiniile exprimate n doctrina recenta de drept administrativ.

Cuvinte cheie: drept administrativ, codificare, sistematizare, teze prealabile

Abstract: Codification of rules of administrative law is currently in another phase.
The perspective into the coding process has seen an evolving phenomenon which is
part of the general systematization and simplification of the law. The difficulties in
the coding process are accepted unanimously especially for substantive law.
Codification of administrative procedure is considered more achievable because it
took advantage of the existence of a coding model for administrative procedure of
the European Union. In the spring of 2016 the Romanian Government has opted
with priority for encoding of substantive law by approving a project prior
Administrative Code. This article seeks these developments referring to the opinions
expressed in the recent doctrine of administrative law.
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1. Introducere

Codificarea normelor juridice este considerata ca fiind un aspect
fundamental din arhitectura formald si substantiald a statului de drept®.
Procesul de codificare presupune un efort complex de reglementare a unor
principii si institutii juridice ntr-o formuld integrativd care sa excluda
pericolul existentei unor norme contradictorii sau paralele. Pentru acele
ramuri ale dreptului care beneficiaza, ntr-o lunga traditie istorica, de
experienta codificarii acest proces implicd si 0 necesard adaptare a
terminologiei la realitatile juridico-sociale din prezent si la ultimele evolutii
din interpretarile doctrinare si jurisprudentiale.

Tn sistemul normativ romanesc reglementarea relatiilor sociale prin
lege si prin celelalte categorii de acte normative se realizeaza cu respectarea
principiilor generale de legiferare. Activitatea de legiferare se concretizeaza
in baza unei tehnici legislative care asigura sistematizarea, unificarea si
coordonarea legislatiei, precum si continutul si forma juridicd adecvate
pentru fiecare act normativ. Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica
legislativa pentru elaborarea actelor normative®, modificatd si completata,
prevede in cadrul capitolului privind elaborarea actelor normative o sectiune
referitoare la Elaborarea codurilor si a altor legi complexe. Potrivit
dispozitiilor art. 27 din acest act normativ in cazul proiectelor de coduri se
pot constitui la initiativa Parlamentului sau a Guvernului comisii de
specialitate in cadrul Consiliului Legislativ sau sub coordonarea acestui
organ consultativ de specialitate al Parlamentului. Aceste comisii de
specialitate vor intocmi, pe baza unor studii si documentéri stiintifice, teze
prealabile care sa reflecte conceptia generald, principiile, noile orientari si
principalele solutii ale reglementdrilor preconizate. Tezele prealabile ale
unui cod, definitivate Tn urma primirii punctului de vedere ale ministerelor si
ale celorlalte autoritati publice interesate, se supun aprobarii Guvernului.
Dupa aprobarea tezelor de cdtre Guvern comisia de elaborare va proceda la
redactarea textului viitor act normativ. in conformitate cu prevederile art. 29
din Legea nr. 24/2000 proiectul de act normativ intocmit in conditiile mai
sus-mentionate, Thsotit de un raport, va fi inaintat Parlamentului sau, dupa
caz, Guvernului pentru declansarea procedurii legislative.

2 J. Chevallier, Statul de drept, Traducere din limba francezd: D. Danisor, Editura
Universul Juridic, Bucuresti, Editura Universitaria, Craiova, 2012, p. 70.
% Republicata n Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 777 din 25 august 2004.



Evolutii recente in procesul de codificare a normelor dreptului administrativ ... 167

Pe aceste coordonate de tehnica normativa, s-a realizat in Romania
codificarea normelor de drept civil, de procedura civild, de drept penal si de
procedurd penald. Fenomenul codificérii este Tnsa Tntr-o continué dinamica’,
atdt pe plan intern cat si pe cel european, fiind considerat ca o etapa
prealabila a simplificarii dreptului. Dacad se acceptda Tn mod unanim ideea
raportului dintre codificare si cerinta calitatii legii, asupra simplificarii
dreptului s-a atras atentia ca aceasta ,,nu consta in unificarea acestuia, ci in
perfectionarea pe aceasta cale a justitiei, serviciu Tn organizarea si

responsabilitatea oricdrui stat™.

2. Dilemele codificarii normelor dreptului administrativ

Norma de drept administrativ este considerata ,.,elementul primar al
sistemului de drept, vectorul prin care mesajul legiuitorului ajunge la
subiect”. Printre trasaturile specifice ale normelor juridice administrative se
gaseste si faptul cd aceste norme reglementeaza o categorie aparte de
raporturi sociale (raporturile administrative), care se nasc in cadrul si pentru
realizarea activitatii executive s statului si a celorlalte organe ale
administratiei publice’.

In functie de specificul acestor raporturi in doctrind normele
dreptului administrativ au fost clasificate astfel: a) norme care au ca obiect
raporturile dintre autorittile administratiei publice, pe de o parte, si dintre
acestea si particulari, pe de alta parte; b) norme referitoare la statutul
functionarului public; c) norme care reglementeaza raspunderea patrimoniala
a autoritatilor administratiei publice, precum si rdspunderea administrativa a
persoanelor fizice si juridice; d) norme care reglementeazad institutia
contenciosului administrativ; €) norme procesuale care reglementeaza

4 A se vedea, in acest sens: A. Iftimiei, Delimitiri ale conceptului de constitusionalizare
prin raportare la codificare si constituzionalism, in Supplement of Valahia University Law
Study, 2014, pp. 182-185.

® M. Uliescu, Codificarea ca instrument de simplificare a dreptului. Analizi critici a
Codului civil Tn vigoare, in Simplificarea — imperativ al modernizarii si ameliorarii calitdsii
dreptului, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 7.

6 C. Manda, Drept administrativ, Tratat elementar, Editia a VV-a, revazuta si adaugitd,
Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 79.

" M. Dvoracek, Drept administrativ, Noiuni introductive, Editura Fundatiei ,,Chemarea”,
lasi, 2002, p. 100.
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principiile si procedura dupa care se desfasoard activitatea autoritatilor
administratiei publice®.

Avéand n vedere aceastda complexitate a tipologiei normelor
dreptului administrativ problema codificarii lor este de peste un secol
subiectul unor ample dezbateri. In literatura de specialitate s-au conturat
doud mari teorii legate de posibilitatea si, mai cu seamad, de necesitatea
procesului de codificare a normelor dreptului administrativ. Prima teorie, pe
care 0 putem considera traditionald, se fundamenteaza pe idee mobilitatii
dreptului administrativ, sistem unde ,trebuie s& ne preocupam de realitati”®
aflate intr-o continud evolutie. Din aceastd perspectiva, imposibilitatea
codificdrii este vazutd ca o trasatura caracteristica a dreptului administrativ
orice ncercare esuand intr-o operd de proportii imense supusa unor continue
modificari si completdri. Principalul sustinator al acestei teorii a fost Paul
Negulescu care se intreba retoric ,,cum s-ar putea face un cod Tn care sa se
vorbeasca intr-un capitol de organizarea judetelor, in altul de organizarea
comunelor, ntr-altul de drumuri, Tn altul de organizarea ministerelor, intr-
unul de contributiuni, in altul de vami, in unul de politia vanatoarei sau a
pescuitului, intr-altul de cotitul vaselor sau de politia circulatiunei™*.

Aceasta opinie, devenitd hegemonica in perioada interbelica, nu a
exclus aparitia unor initiative private de sistematizare a legislatiei relevante
in materia dreptului administrativ'*. Prin finalitatea lor aceste lucréri erau
destinate in special personalului organelor administrative dar si particularilor
interesati de reglementarea unei institutii administrative. Una dintre primele
contributii Tn acest sens a fost Codul Administrativ publicat Tn trei volume
intre anii 1925 si 1927'2 de I.D. Panaitescu (director in Ministerul de
Justitie), Virgil lonescu-Darzeu (director in Ministerul de Interne) si A.
Panaitescu (maior Tn cadrul Comandamentului Corpului de Jandarmi).
Avand in total peste 3300 de pagini aceasta lucrare cuprinde toate legile,

8 A. Triilescu, Drept administrativ, Editia a 3-a, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 3.

° P. Negulescu, Tratat de drept administrativ roman, Volumul I, Cartea a I-a, Editia a I11-
a, Tipografiile Roméane Unite, Bucuresti, 1925, p. 7.

O1dem, p. 18.

1 Modelul acestui tip de lucrdri a venit din mediul juridic francez care avea deja o lunga
traditie Tn aceasta directie. Cele mai importante ,,coduri administrative” publicate in Franta
sunt cele editate de Joseph Delpech (Code Administratif, Librairie du Recueil Sirey, Paris,
1937-1938) si Jean Rondepierre (Code Administratif, Jurisprudence Générale Dalloz, Paris,
1971).

12 Primele doua volume au fost publicate la Chisinau (Imprimeria Statului) Tn anul 1925,
iar al treilea la Bucuresti (Institutul de Arte Grafice ,,Graiul Romanesc”) Tn anul 1927.
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regulamentele, decretele, jurnalele Consiliului de Ministri, deciziile si
circularele ministeriale adoptate sau emise Th Romania in anii 1864-1927.

Tn perioada postbelici s-a consolidat o noud teorie cu privire la
codificarea normelor dreptului administrativ care s-a Tnscris intr-un curent
general sesizabil la nivelul fintregului continent european®. Opinia
specialistilor care accepta ideea codificarii devine majoritara subliniindu-se
insa ca ,diversitatea materiilor si schimbarile frecvente din legislatia
administrativa fac destul de dificila operatiunea de codificare a dreptului
administrativ’**. Cele mai articulate contributii Tn aceastd directie sunt cele
semnate de Mircea Anghene (Necesitatea codificarii normelor de procedura
administrativa, in ,Revista romanad de drept”, nr. 1, 1973; Necesitatea
codificarii normelor privind administrazia de stat, in ,,Revista romana de
drept”, nr. 3, 1976), lon Alexandru (Un punct de vedere in conturarea unei
concepyii privind elaborarea codului administrativ, in ,,Revista roména de
drept”, nr. 9, 1976) si Alexandru Negoita (Considerayii privind elaborarea
codului administrativ, in ,,Analele Universitatii Bucuresti”, 1977)".

Aceastd tendinta a continuat dupa anul 1990 fntr-un cadru
constitutional nou Tn limitele careia modernizarea administratiei publice a
fost perceputd ca un pilon al democratizarii societatii romanesti. Pornindu-se
de la principiul c& transparenta administratiei ,,nu este de conceput fard
norme clare, pe cat posibil unitare, cunoscute de toatd lumea”*® s-a promovat
consecvent ideea codificarii normelor dreptului administrativ. Asupra
modului concret de realizare a acestui proces opiniile au fost diferite
propunandu-se fie o codificare in etape, debutdnd cu o sistematizare a

1% Fenomenul nu este particular statelor din blocul raséritean el cunoscand forme mult mai
concrete Tn Europa occidentald. De exemplu, printr-un decret din data de 10 mai 1948 in
Franta a fost constituitd o comisie de codificare ,insdrcinatd cu studiul codificarii si a
simplificdrii textelor legislative si regulamentare”. A se vedea Yves Gaudemet, Droit
administratif, 21%édition, Librairie Générale de Droit et Jurisprudence, Paris, 2015, p. 35.

14 R. N. Petrescu, Drept administrativ, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 39.

5oA lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, Introducere. Organizarea
administrativa. Functia publica, Editura All Beck, Bucuresti, 2005, p. 148, nota 2; Dana
Apostol Tofan, Drept administrativ, volumul I, Editia a 3-a, Editura C.H. Beck, Bucuresti,
2014, pp. 89-90.

18 |dem, p. 148.
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legislatiei'’, fie o codificare cu prioritate a unui Cod de procedurd
administrativd necontencioasa urmati de realizarea unui Cod administrativ'®,

3. Proiecte de codificare a cadrului legal din domeniul administratiei
publice

De la Tnceputul anilor 2000 in cuprinsul programelor de guvernare si
al programelor legislative ale Guvernului Romaniei se gaseste ca un punct
principal in procesul de reforma a administratiei publice obiectivul
codificdrii normelor de drept administrativ sub forma realizarii unui Cod
administrativ si a unui Cod de procedurd administrativa'. Obiectivul se
prezintd ca unul deosebit de ambitios Tn conditiile in care la nivelul
continentului european cele mai avansate solutii s-au limitat la codificarea
unor norme sectoriale si, In foarte putine cazuri, s-au concretizat in adoptarea
unor coduri de proceduré administrativa®.

Proiectele oficiale au fost precedate de initiative venite din partea
specialistilor romani in domeniul dreptului administrativ. Tn vara anului
2001 un colectiv stiintific constituit Tn cadrul Institutului de Stiinte
Administrative ,,Paul Negulescu” a propus spre dezbatere publica proiectul
unui Cod de procedurd administrativd a Romaniei. Tn continutul siu erau
cuprinse norme privind urmatoarele aspecte ale procedurii administrative:
domeniul de reglementare; modul de desfasurare a procedurii administrative;
participantii la procedura administrativa; fazele procedurii administrative;
operatiunile administrative; contractele administrative; executarea actelor
administrative; controlul administrativ etc®.

Desi nu a avut impactul sperat de initiatori acest proiect a fost avut
in vedere de cdtre specialistii reuniti in cadrul unui colectiv special pentru
definitivarea proiectului Codului de procedura administrativa constituit prin

17 1. Alexandru, M. Cérdusan, S. Bucur, Drept administrativ, Editia a I1l-a, revizuita si
addugitd, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 104.

8 A lorgovan, op. cit., p. 149.

¥ D, Apostol Tofan, op. cit., pp. 86-87.

20 1n literatura de specialitate sunt evidentiate, Tn acest ultim aspect, cazurile Germaniei,
Greciei si Poloniei. A se vedea V. Vedinas, Drept administrativ, Editia a 1X-a, Editura
Universul Juridic, 2015, p. 78.

2L |, M. Nedelcu, Considerayii privind necesitatea adoptarii unui Cod de procedurd
administrativa cu trimiteri la instituii juridice civile, Tn Revista de stiinte juridice, nr. 2,
2006, p. 118.
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Ordinul ministrului internelor si reformei administrative nr. 289/2007%. Prin
H.G. nr. 1360/2008% au fost aprobate Tezele prealabile ale proiectului
Codului de procedura administrativd avand drept scopuri fundamentale
urmatoarele: a) reglementarea modului Tn care sunt luate deciziile n
administratia publica, in conditiile respectarii drepturilor persoanelor fizice
sau juridice, precum si a interesului public; b) asigurarea informarii si
participarii tuturor partilor interesate la luarea deciziilor administrative; c)
stabilirea unor reguli minimale pentru controlul organizarii si functionarii
administratiei publice; d) reducerea birocratiei, simplificarea mijloacelor de
actiune a administratiei publice si apropierea administratiei de cetatean.
Structura codului astfel proiectat era bipartita cuprinzand o serie de dispozitii
generale (partea a I-a), urmate de principii generale, partile, termenele si
etapele procedurii administrative, actul administrativ si operatiunile
administrative, regimul general aplicabil contractelor administrative,
controlul administrativ si cadile de atac pe cale administrativda a actelor
administrative (partea a 11-a).

4. Stadiul actual in procesul de codificare a dreptului administrativ

Prin H.G. nr. 196/2016** au fost aprobate Tezele prealabile ale
proiectului Codului administrativ. Pentru definitivarea acestui proiect prin
Ordinul ministrului dezvoltarii regionale si administragiei publice nr.
2394/2013%s-a constituit un grup de lucru® alcatuit din reprezentanti ai:
Consiliului Legislativ, Parlamentului Romaniei, Secretariatului General al
Guvernului, Ministerului Justitiei, Ministerului Dezvoltarii Regionale si
Administratiei Publice, Agentiei Nationale a Functionarilor Publici,
Ministerului  Afacerilor Interne, Asociatiei Comunelor din Romania,
Asociatiei Oraselor din Romania, Asociatiei Municipiilor din Romania,
Uniunii Nationale a Consiliilor Judetene din Romania, Institutului de Politici

22 Nepublicat.

2 publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 734 din 30 octombrie 2008.

24 pyblicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 237 din 31 martie 2016.

2 Nepublicat.

% Grupul de lucru pentru elaborarea proiectului Codului administrativ al Romaniei a fost
constituit Tn anul 2010 Tn scopul realizarii proiectului ,,Un cadru legislativ mai coerent pentru
o administratie publica mai eficienta”, proiect cofinantat din Fondul Social European prin
Programul Operational ,,Dezvoltarea capacitdtii administrative”. Pentru detalii si structura
unei prime forme a proiectului de Cod administrativ a se vedea V. Vedinas, Codificarea
dreptului administrativ: reflecrii, proiecyii, stadiu si perspective, in Caietul Stiintific nr. 5,
2001, ,,Administratia statului Republica Moldova la 20 de ani de la independentd”, pp. 20-21.
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Publice, Transparency International Romania, Societdtii Academice din
Roménia, Asociatiei pentru Implementarea Democratiei, Academiei de
Studii Economice si ai Universitatii din Bucuresti — Facultatea de Drept.

Tn conformitate cu tezele prealabile proiectul Codului administrativ
are in vedere urmatoarele domenii: a) administratia publicd centrald; b)
prefectul, institutia prefectului si serviciile publice deconcentrate; c)
administratia publica locald; d) statutul functionarilor publici si statutul
juridic aplicabil personalului contractual din administratia publicd; e)
exercitarea dreptului de proprietate publica si privata a statului si a unitatilor
administrativ-teritoriale; f) raspunderea administrativa; g) serviciile publice.
Pentru fiecare din aceste domenii de reglementare viitorul act normativ va
urmari, in principal, definirea Tn mod unitar a conceptelor si principiilor
fundamentale si asigurarea unui cadru care s& excludd paralelismele si
solutiile contradictorii.

Din punctul de vedere al structurii, viitorul Cod administrativ va fi
organizat Tn zece parti, fiecare impartita n titluri, capitole si sectiuni. Potrivit
descrierii generale din cuprinsul tezelor prealabile, prima parte va cuprinde
obiectul de reglementare, domeniul de aplicare, definitiile si principiile
aplicabile administratiei publice. Tn partea a ll-a vor fi reglementate
organizarea si atributiile autoritatilor administratiei publice centrale
(Presedintele Romaniei, Guvern, ministere) si a autoritatilor administrative
autonome. Partea a Ill-a va cuprinde administratia de stat in teritoriu,
respectiv prefectul, institutia prefectului si serviciile publice deconcentrate.
Cel de-al doilea palier administrativ este reglementat in partea a IV-a a
codului care va cuprinde: organizarea administrativ-teritoriala, procesul de
descentralizare, autonomia locald, autoritdtile administratiei publice locale,
secretarul unitatii administrativ-teritoriale, aparatul de specialitate de la
nivelul unitatii administrativ-teritoriale, administratorul public, regimul
juridic al actelor emise ori adoptate la nivelul autoritatilor administratiei
publice locale, statutul demnitarilor si alesilor locali.

Urmatoarea parte a codului, partea a V-a, reglementeaza statutul
functionarilor publici si statutul juridic aplicabil personalului contractual din
administratia publicd: categorii de functii publice, intrarea in corpul
functionarilor publici, drepturi si obligatii ale functionarilor publici,
managementul functiei publice si gestiunea raporturilor de serviciu, regulile
aplicabile personalului contractual din administratia publica (drepturi,
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obligatii, regimul contractual de management). Tn partea a VI-a este
reglementat regimul juridic general al exercitarii dreptului de proprietate
publica si privata a statului si a unitatilor administrativ-teritoriale, respectiv:
elementele definitorii, modalitatile de exercitare, apdrarea si incetarea
dreptului de proprietate publicd si privata al statului sau al unitatilor
administrativ-teritoriale. Partea a VIl-a reglementeaza tipurile, subiectii si
conditiile angajarii raspunderii administrative iar partea a VIlI-a cuprinde
reglementarile referitoare le infiintarea, clasificarea, modalitatile de gestiune
si desfiintarea serviciilor publice. Ultimele doua parti ale proiectului Codului
administrativ cuprind dispozitiile tranzitorii si finale, respectiv modificarile
si completarile aduse altor acte normative aflate in vigoare.

Tn ansamblul sdu viitorul Cod administrativ va nlatura prin
reglementarile continute o serie de neajunsuri din activitatea administratiei
publice generate de un cadru normativ insuficient ori ambiguu. Cu titlu
particular se urmareste unificarea prevederilor referitoare la autoritétile
administratiei publice centrale (Presedinte, Guvern, ministere, servicii
publice deconcentrate, prefect, autoritdti administrative autonome) si
eliminarea paralelismelor, contradictiilor si necorelarilor. Tn cazul
administratiei publice locale unul din obiectivele principale ale codificarii 1l
reprezintd consolidarea functiei de prestare/furnizare de servicii publice in
scopul degrevarii administratiei publice centrale. Tn materia statutului
functionarilor publici un aspect important este cel privind redefinirea
categoriilor de functii publice in raport cu necesitatea separarii mai clare a
atributiilor, rolului si functiilor de nivel politic de cele de la nivelul
administrativ-tehnic.

5. Concluzii

Tn actualul stadiu de evolutie a procesului de codificare a normelor
dreptului administrativ se poate observa ca optiunea Guvernului Romaniei
este favorabila codificérii cu prioritate a normelor de drept substantial.
Aceasta optiune este surprinzatoare in conditiile Tn care opinia majoritara
exprimatd Tn doctrind si jurisprudenta este Tn sensul codificarii intr-o prima
etapa a procedurii administrative. Posibilitatea pentru Roménia de a avea
primul Cod administrativ din Europa este interesantd dar si plind de
provocari si pericole. Multe din aceste dezavantaje ar putea fi atenuate de
posibilitatea adoptarii Tntr-un timp cat mai scurt a unui Cod de procedura
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administrativa, aspect facilitat si de demersurile concretizate Tn acest sens la
nivelul Uniunii Europene.



