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Résumé

L’auteur présente dans cet article une analyse comparative entre 1’organisation de
I’administration publique centrale, spécialisé¢ et périphérique de la Roumanie et 1’organisation de
I’administration publique centrale, spécialisé et périphérique des autres pays de 1’Union Européenne.

Ainsi, apres quelques considérations introductives, dans une prémiere partie est présentée en
detail 1’organisation au niveau du Gouvernement, des structures gouvernementales, des structures
ministerielles et des structures administratives spécialisées. Dans une deuxiéme partie, il s’agit de
I’organisation de 1’administration publique périphérique en territoire: les services publics
deconcentrés et le représentant du Gouvernement au niveau de 1’administration publique locale de
niveau intermediare, le préfet.

I. Consideratii introductive

Administratia nu poate i privita ca o entitate universald si permanenta, marea
varietate a efectivelor sale nu poate fi explicatd doar prin importanta economica sau
demografici a statelor; este necesara luarea in considerare a structurilor,
moravurilor, practicilor politice proprii fiecarei natiuni.

Contrar oricdrei reguli constitutionale care presupune o putere definitiva,
administratia constituie o fortd printre altele. Aceastd instabilitate in functie de
epocd, culturd, civilizatie traduce problemele imediate, nelinistile, aspiratiile
colectivitatilor nationale adesea eterogene'.

Organizarea administratiei de stat, ca fenomen, a aparut odatd cu statul,
teoriile stiintifice despre aceasta conturandu-se mult mai tarziu, odata cu aparitia si
dezvoltarea dreptului administrativ si ale stiintei administratiei, deci prin secolul
al XIX-lea’.
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In doctrina administrativd s-a dezvoltat un curent de opinie potrivit ciruia
evolutia organizarii administratiei a fost influentata indeosebi de factorul militar si
de factorul geografic, carora, in timp, li s-au addugat si alti factori, ca, de exemplu,
cei de ordin economic, politic, cultural, religios etc.

Organizarea administrativa constituie o manifestare particulara a specificitatii si
identitatii unui stat. Ea reprezintd cel mai adesea produsul unei lungi evolutii
istorice, marcatd de particularitatile nationale, ce pare sa fie in consecinta, in mod
special, predestinati sa reziste influentelor europene’.

Exista tari ale Uniunii Europene in care nu se simt influente ale dreptului
comunitar cat priveste organizarea administrativa nationald, dar existd si state
membre, in care adeziunea la Uniunea Europeand a declansat modificari
considerabile in anumite domenii ale organizarii administrative, atat sub aspectul
adaptarii structurilor nationale de decizie i executie in vederea unei cooperari
directe intre statul membru si Uniune, cat i sub aspectul crearii unor noi institutii
administrative, inspirate dupa modelul european sau preluate din sistemele juridice
ale altor state membre”.

Problema traditionala pe care o ridica orice organizare administrativa este
aceea de a sti dacd sarcinile de indeplinit vor fi incredintate unei singure
administratii de stat sau daca acestea vor fi distribuite Intre mai multe organisme,
dispunand fiecare de autoritati proprii, pentru diferite portiuni din teritoriu’.

In mod obisnuit, in sens organic, identificim o administratie de stat si o
administratie locald.

La nivelul statului distingem: a) organisme administrative centrale, reprezentate
de seful statului, structuri guvernamentale §i structuri ministeriale; b) organisme
administrative specializate); c) organisme administrative periferice (serviciile
exterioare sau deconcentrate). La nivel local identificam autoritdti locale de baza si
autoritati locale intermediare.

Administratia de stat $i administratia locald compun administratia publica,
putand fi identificat un sistem al organizarii administratiei publice, cu precizarea
ca, inclusiv la nivelul autoritatilor administratiei locale, se exercitd unele atributii
de natura statald, sub aspect material, functional.

Studiul organizarii administratiei publice presupune cercetarea ansamblului
de organisme care constituie formal acest sistem, raporturile dintre acestea,
particularititile fiecirei componente, precum si principiile aplicabile®.

La o analiza mai atenta, constatim ci acestui sistem 1i sunt specifice mai
degraba raporturi de colaborare decat raporturi de subordonare, in care se afla,
spre exemplu, ministerele fatd de guvern.

3 J. Schwarze, Le droit administratif sous I” influence de I’ Europe. Une étude sur la convergence
des ordres juridiques nationaux dans 1’ Union européenne, Bruxelles, Baden-Baden, Nomos
Verlagsgesellschaft Bruylant, 1996, p. 801.

* Ibidem, p. 802.

5 J.-M. Becet, Les institutions administratives (3%edition), Paris, Economica, 1992, p. 23.

¢ E. Balan, Drept administrativ si procedurda administrativd, Bucuresti, Edit. Universitara,
2002, p. 48.



3 Organizarea administratiei publice romanesti 129

Astfel, sub aspect organic, administratia publica contemporand se caracteri-
zeazd, de reguld, prin lipsa subordondrii administratiei locale fata de administratia
centrald, constitutiile si legile stabilind diverse forme de control indirect asupra
administratiei locale, iar doctrina referindu-se, in mod traditional, la tutela admi-
nistrativa.

Sub aspect material insa, actele autoritatilor administratiei locale trebuie sa
respecte normele continute in toate actele ce emana de la autoritdtile administratiei
centrale, ca acte cu forta juridica superioara.

Organizarea administratiei publice a constituit dintotdeauna obiect de
cercetare pentru dreptul administrativ si stiinta administratiei, doctrina occidentala
avand o pozitie diferitd in functie de traditii, de natura regimului politic, de optica
cu privire la raportul dintre dreptul constitutional si dreptul administrativ, pe de-o
parte, dintre dreptul administrativ si stiinta administratiei, pe de alta parte’.

In doctrina franceza domina teza potrivit cireia autoritdtile ce formeaza
puterea executiva sunt studiate la drept constitutional sub aspectul rolului lor
politic si la drept administrativ, sub aspectul rolului lor administrativ.

In realitate, o stricta delimitare a laturii politice de latura administrativd a
functiei, la nivelul functiilor de conducere, al demnitatilor publice este aproape
imposibil de realizat.

I1. Organizarea administratiei centrale roméanesti in context european

I1.1. Aspecte generale

In regimul constitutional romanesc actual, administratia centrald se compune
din presedinte, guvern, organe centrale de specialitate (ministere, alte organe
subordonate guvernului sau ministerelor, autorititi administrative autonome) si
institutii publice centrale subordonate ministerelor sau autoritatilor administrative
autonome (inclusiv regiile autonome si companiile nationale).

Deoarece, iIn mod obisnuit, institutia sefului de stat este analizatd distinct in
lucrarile de specialitate si presupune o cercetare detaliatd, in aceasta parte a studiului
consacrata organizarii administratiei publice centrale romanesti In context european
ne vom rezuma doar la administratia publica centrala constituitd din guvern,
administratia ministeriald si extraministeriald, autoritatile administrative autonome.

Retinem insd succint cd, dupd modelul doctrinei franceze, in doctrina
romaneasca actuald domina teza potrivit careia sistemul constitutional romanesc a
consacrat un executiv bicefal, compus din presedintele Romaniei, pe de-o parte, si
guvern, avand in frunte pe primul-ministru, pe de alta parte®.

7 Antonie Torgovan, op. cit., p. 249.
8 Ibidem, p. 69.
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Presedintele Romaniei are o serie de atributii cu caracter administrativ, dar si
unele cu caracter politic, cea mai mare parte fiind Tnsa conditionate fie de
interventia Parlamentului, anterioard sau ulterioara, fie de propunerea Guvernului
sau a primului-ministru, fie de propunerea Consiliului Superior al Magistraturii etc.

Guvernul este un organ colegial ce formeazd puterea executiva specifica
oricarui regim parlamentar - alaturi de seful statului, presedinte sau monarh, dupa
caz. In cadrul executivului, balanta poate si incline in favoarea organului
unipersonal — seful statului — sau in favoarea celui colegial — Guvernul. Dar,
indiferent de preeminenta unuia sau altuia dintre cele doud organe, exista constant
sarcini care revin numai unuia dintre ele, dupad cum existd atributii ce nu pot fi
exercitate decat impreuna. Astfel, sarcina ,,medierii intre puterile statului” revine
presedintelui sau monarhului constitutional, conducerea activitatii administrative
incumba guvernului, in timp ce sarcini precum cele privind incheierea unor tratate
internationale sau numirea unor ministri apar ca rod al colaboririi lor.’

11.2. Guvernul

In ce priveste Guvernul, in practica de stat este imposibila delimitarea atributiilor
preponderent politice de atributiile preponderent administrative, Constitutia neavand
inscris un tablou al atributiilor acestuia, spre deosebire de Presedinte, ale carui
atributii au o consacrare constitutionala.

Astfel, art.102 alin.1 din Constitutia Romadniei republicatd se limiteaza la a
prevedea rolul Guvernului de a asigura realizarea politicii interne si externe a tarii
si de a exercita conducerea generald a administratiei publice.

Ratiunea fundamentald a Guvernului o reprezintd asigurarea realizdarii
liniilor politice interne si externe ale tarii, ceea ce, sub aspect juridic, se
concretizeaza In initierea de proiecte legislative, adoptarea de hotérari pentru
aplicarea acestora, iar administratia publica a carei conducere generala este reali-
zatd de guvern are drept scop tocmai indeplinirea acestor valori politice.

Un capitol distinct din titlul 111 al Constitutiei (Autoritdtile publice) este
consacrat raporturilor dintre parlament si guvern, fiind evident rolul politic al
guvernului, exprimat nu numai in sfera exclusiv executiva, ci si prin colaborare cu
celelalte autoritati publice, in special cu cea legiuitoare, spre exemplu, in cazul
initiativei legislative si al delegarii legislative''.

Dupa cum, in mod constant, s-a subliniat in doctrina franceza, in ceea ce
priveste delimitarea guvernare-administrare, In timp ce guvernarea vizeaza decizii
esentiale ce angajeaza viitorul natiunii, administratia reprezinta activitatea prin

° G.Vrabie, M.Bilan, Organizarea politico-etatica a Romdniei, lasi, Institutul European, 2004,
p.214.

' Dana Apostol Tofan, Drept administrativ. Tematica prelegerilor. Repere bibliografice,
vol.I, (col. Curs universitar), Bucuresti, Edit. All Beck, 2003, p.149.

' Antonie Torgovan, op.cit., p.71.
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care autoritdtile publice asigurd satisfacerea necesitdtilor de interes public,
folosind prerogativele de putere publica de care dispun.

Toate regimurile politice se caracterizeaza prin existenta unor autoritati cu
caracter constitutional §i origine politica aflate in fruntea administratiei, diferite de
la o guvernare la alta.

Rolul de exercitare a conducerii generale a administratiei publice reprezinta
rolul de comandd a guvernului, 1n virtutea careia masurile aprobate in realizarea
rolului politic trebuie sa fie duse la indeplinire.

Ni se infatiseaza astfel o noud conceptie constitutionald asupra delimitarii
puterii executive de administratie si este pusd In evidentd corelarea functiei
executive a statului cu infaptuirea acesteia prin intermediul intregii administratii
publice, fie ca este de stat, fie ca apartine autoritatilor administrative ale colectivitatilor
locale'?.

In ce priveste rolul guvernului de a exercita conducerea generald a
administratiei publice, vom retine cd, in sistemul constitutional romanesc actual,
guvernul se afla in urmatoarele raporturi administrative: de supraordonare fata de
ministere (sau alte organe de specialitate cu rang de minister), de colaborare cu
autoritatile administrative autonome si de tuteld administrativa fata de autoritdtile
deliberative alese la nivel teritorial. Guvernul dispune deci de o competentd
materiald generala.

In art. 102 alin. 2 din Constitutia Romdniei republicati este consacrat un
principiu general al activitatii guvernului, si anume cooperarea cu organismele
sociale interesate, in indeplinirea atributiilor sale. Este evidentiat, astfel, principiul
transparentei guvernului, in sensul ca guvernul nu este un organ suprapus societatii
civile si nici rupt de aceasta'’.

In toate statele lumii, guvernul este obligat si coopereze cu toate organismele
societdtii civile, cu opinia publicd, sa desfagoare nu doar o activitate laborioasa in
relatia cu parlamentul, dar si cu diverse organisme sociale, sindicate, patronat,
partide, culte, conlucrand cu acestea si receptand semnalele pe care ele le adreseaza
— ca exponente ale societdtii civile — executivului, spre a lua in dezbatere si a
rezolva anumite probleme'*.

Constitutia Romdniei utilizeaza notiunea de guvern in sens restrdns, adica are
in vedere doar acea parte a puterii executive formatd din totalitatea ministrilor, in
frunte cu primul-ministru, dar cu excluderea sefului statului'.

12 Ton Vida, Puterea executivi si administratia publicd, Bucuresti, Edit. Regia Autonomi
»Monitorul Oficial”, 1994, p. 86 si urm.

13 M. Constantinescu, A. Iorgovan, in vol. (M. Constantinescu, I. Muraru, 1. Vida, 1. Deleanu,
A. lorgovan, F. Vasilescu) Constitutia Romdniei comentata si adnotatd, Bucuresti, Edit. Regia
Autonoma ,,Monitorul Oficial”, 1992, p. 226.

“ V. Duculescu, C. Calinoiu, G. Duculescu, Constitutia Romdniei comentatd si adnotatd,
Bucuresti, Edit. Lumina Lex, 1997, p.299 si urm.

IS R. N. Petrescu, Drept administrativ, Cluj-Napoca, Edit. Accent, 2004, p. 90.
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Majoritatea constitutiilor occidentale contin un sediu general al materiei
guvernului, in functie de particularitatile regimului politic consacrat, de aspectele
de ordin traditional sau de specificul tehnicii de redactare, caracteristice fiecarui val
constitutional .

Dispozitii privitoare la guvern apar, de regula, si in alte titluri, capitole etc.
din constitutii, decat cele consacrate expres acestei institutii. Daca avem in vedere,
in primul rand, rolul acestuia de principal initiator legislativ, evident ca dispozitii
constitutionale in acest sens se vor regasi si in partea consacratd reglementarii
autoritatii legiuitoare. Apoi, firesc este ca dispozitii cu privire la guvern si se
regaseasca si in capitolul consacrat sefului statului, fie in monarhiile constitutionale
traditionale, fie in republicile parlamentare sau semiprezidentiale, cunoscuta fiind
diversitatea de raporturi stabilite intre cei doi capi ai executivului.

Dacéd examindm organizarea §i functionarea guvernelor tarilor din Uniunea
Europeanda dupa criteriul reglementarii constitutionale, distingem mai multe
categorii de tari, si anume: tari in care Constitutia reglementeaza pe larg aceste
aspecte, precum Germania, Grecia, Irlanda, Italia si Olanda; tari in care Constitutia
reglementeaza la modul general organizarea si functionarea guvernului, lasand pe
seama legii reglementarea mai detaliatad, precum Belgia, Franta, Luxemburg si
Spania (categorie in care este inclusd si Romania); o tard in care organizarea si
functionarea guvernului nu are o reglementare constitutionala, si anume
Danemarca, si o altd tard caracterizatd printr-o situatie specificd, deoarece nu
dispune de o constitutie scrisa, si anume Marea Britanie'’.

Termenul de cabinet, In sistemul politico-administrativ, are in vedere, 1n
majoritatea tarilor Uniunii Europene, guvernul in sensul sau restrans, de membri ai
Consiliului de ministri'®.

Toate circuitele administrative, intr-o tara civilizatd si, in general, In epoca
moderna, sunt ,dirijate” de executiv, care are, prin excelentd, o sorginte politica,
spre satisfacerea nevoilor sociale, realizate politic si transformate, prin norme
juridice, in sarcini sau misiuni ale administratiei'’.

In doctrina franceza traditionald, puterea executivi sau puterea guvernamentali
este clasificatd in mai multe forme, si anume: executivul monocratic, guvernul colegial,
guvernul dualist si executivul regimului de adunare®™.

16 Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, ed. cit., , 2005, p. 352.

7 L. Coman Kund, Sisteme administrative europene. Manual pentru specializarea
universitara Administratie publica (ed. a 1l-a revazuta si actualiz.), Sibiu, Casa de Presa si Editura
,»Iribuna”, 2003, p. 71.

183, Ziller, Administrations comparées. Les systémes politico-administratifs de I’ Europe des
Douze, Paris, Editions Montchrestien, 1993, p. 324.

9 Antonie lorgovan, Reformele administrative §i participarea cetdteneascd, in ,,Revista de
drept public”, nr. 1, 2002, p. 1.

2 Marius Enache, Cdteva consideratii in legdturd cu puterea executivi. — Concept si
functionalitate, in rev. ,,.Dreptul”, nr. 9, 1994, p. 4 si urm., unde este citat Jacques Cadart, Institutions
politiques et droit constitutionnel, Paris, Economica, 1975, p. 313 si urm.
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Executivul monocratic este propriu atat regimurilor democratice, cat si celor
autoritare, in sistemele politice contemporane, regdsindu-se in S.U.A., unde
presedintele reprezintd singura autoritate executiva. O situatie asemanatoare exista
si in Franta, unde sistemul semiprezidential izvoraste dintr-o dublare a activitatii
administrative prin tehnici electorale distincte.

Guvernul colegial rezidd 1n asumarea unor functii executive de catre un
colegiu sau organ colectiv, in conformitate cu anumite reguli constitutionale.

Guvernul dualist reprezintd combinarea primelor doua forme de guvernare,
constand in existenta unui sef de stat i a unui guvern colegial.

Executivul regimului de adunare este traditional desavarsit in Elvetia, sistem
unic in lume, original prin faptul cd toate deciziile paralamentului sunt puse in
executie de comisarii acestuia, alesi de catre parlament, de adunare si deci
executanti fideli ai vointei acestuia.

A doua jumaitate a secolului al XX-lea constituie, Intr-o anumitd maniera,
perioada de redescoperire a executivului, al carui centru de greutate s-a deplasat,
fara indoiala, spre Guvern.”'

Puterea executiva castigd din ce in ce mai multd fortd, Tn masura in care nu
mai constituie doar un simplu executant al regulilor de drept. Cresterea
semnificatiei executivului este un fenomen comun tuturor democratiilor, fie
parlamentare, fie prezidentiale®.

Caracterul mai mult sau mai putin parlamentar al statelor Uniunii Europene
determind o similitudine a organizarii §i functionarii guvernelor, existand o serie
de particularitati semnificative ale fiecarui guvern, dintre care cele mai importante
privesc formarea, stabilitatea, structura §i functionarea acestuia™.

Stabilitatea guvernamentala, care influenteaza atat actiunea administrativa,
cat si varfurile ierarhiei administratiei centrale, este conditionatd de numerosi
factori, printre care sistemul partidelor politice $i obiceiurile care se practicd la
constituirea guvernelor.

In ceea ce priveste formarea si functionarea guvernelor, trei aspecte prezinti
un interes deosebit: gradul de libertate privind modificarea structurii
guvernamentale ce influenteaza stabilitatea administratiei §i capacitatea ei de
adaptare; pozitia sefului guvernului, care poate fi de primus inter pares sau de
adevirat conducdtor al politicii guvernamentale; modul de functionare a echipei
guvernamentale, care conditioneazda modalitatile de coordonare interministeriala si
rezultatele actiunii guvernului®*.

Intr-o viziune generala, guvernul are sarcina de a realiza politica natiunii, el
este initiatorul, modelatorul §i executantul masurilor de redresare economicd, sca-

21 C. Grewe, H. Ruiz Fabri, Droits constitutionnels européens, Paris, Presses Universitaires de
France, 1995, p. 568.

2 A. Tsoutsos, Administration publique et politique, in ,,Revue Internationale des Sciences
Administratives”, no.4, 1978, p. 324.

% L.Coman Kund, op.cit., p. 56.

** Ibidem, p. 57.
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dere a inflatiei §i stabilitate economica, raspunde de ordinea publicd, de apararea
nationald sau de raporturile statului pe care-I guverneazd cu alte state®.

Din perspectiva dreptului comparat, din punctul de vedere al intinderii rolului
guvernului, se distinge intre constitutiile care stabilesc un rol trihotomic (politic,
legislativ §i administrativ), constitutii care stabilesc un rol dihotomic (politic si
administrativ) si constitutii care stabilesc un rol exclusiv politic sau un rol exclusiv
administrativ. Romania se Incadreaza in cea de-a doua categorie.

In ce priveste rolul politic al guvernului, in statele europene se disting doua
mari situatii. Astfel, pe de-o parte, exista state in care guvernul stabileste exclusiv
liniile politicii natiunii pe plan intern §i extern, realizarea acestei politici fiind
supusa controlului parlamentar, precum in Franta, in Germania sau in Grecia, iar pe
de alta parte, exista state in care guvernul conduce chiar politica generald a tarii, in
limitele stabilite de parlament, precum in Finlanda, in Portugalia sau in Spania.

Spre exemplu, art.20 din Constitutia Frantei defineste, asa cum se procedeaza si
in art.5 referitor la rolul presedintelui tarii, intr-o modalitate generala si sintetica,
rolul guvernului francez de a ,,determina si conduce politica Natiunii”. Termenii
sunt clari, adevaratul responsabil, in sensul celui care detine puterea de decizie, nu
este nici presedintele si nici parlamentul, ci guvernul. In cadrul acestuia, primul-
ministru dispune de o pozitie de autoritate, deoarece, potrivit art.21 din Constitutie,
el este cel care ,,dirijjeazd actiunea guvernului”, iar Constitutia 1i confera puterea
necesari exercitarii acestei competente®.

Legiuitorul constituant roman s-a apropiat mai mult de cea de-a doua solutie,
fara a se indeparta categoric de prima, cea a rolului esential al guvernului in
stabilirea liniilor politicii interne si externe a tarii*’.

Sub aspectul modului de constituire, adica al existentei unor nivele ierarhice
intre membrii guvernului, pot fi identificate guverne formate din prim-ministru si
ceilalti membri, adica guverne cu structura simpld, si guverne ce contin o ierarhizare,
adica guverne cu structurd ierarhicd™.

In ce priveste componenta guvernului, se intilnesc constitutii care restrang
sfera membrilor guvernului exclusiv la sfera ministrilor, constitutii care admit si
prezenta ministrilor fard portofoliu si constitutii care extind sfera membrilor
guvernului si la alte functii de demnitari, cum ar fi secretarii de stat.

Art. 102 alin. (3) din Constitutia republicata prevede structura guvernului,
din formularea normei constitutionale rezultand ca s-a urmarit reglementarea unui
guvern fard scard ierarhica interioard.

Este stabilita, astfel, existenta unor raporturi juridice egale intre toti membrii
sai, inclusiv n raport cu cei ,,stabiliti prin lege organica”™.

2 A.lorgovan, Tratat de ..., ed. cit., vol. cit., p. 358.

2 Dana Apostol Tofan, Institutii administrative europene, Bucuresti, Edit. C.H.Beck, 20006, p. 87.

7T A. Torgovan, in (M.Constantinescu, I. Muraru, A. Iorgovan, E. S. Téanasescu), Constitutia
Romdniei revizuita, Bucuresti, Edit. All Beck, 2004, p.158 si urm.

2 A. Torgovan, Tratat de ..., vol. si ed. cit., 2005, p. 360.

* M.Preda, B.Vasilescu, Drept administrativ. Partea speciald, (ed. actualiz. pe baza legislatiei
in vigoare la data de 31 decembrie 2006), Bucuresti, Edit. Lumina Lex, 2007, p. 71.
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In lipsa unei norme de naturi constitutionala sau de natura organica prin care
sd se precizeze numarul de membri ai guvernului, acesta este stabilit in mod
explicit prin hotararea parlamentului, adica prin hotararea de acordare a increderii
guvernului sau prin hotdrarea de aprobare a modificarii structurii sau componentei
politice a guvernului ca urmare a remanierii guvernamentale.

In ce priveste componenta guvernului, ne mentinem opinia exprimati, cu zece
ani in urma, potrivit careia mai ales ratiuni de naturd economica pot impune, in orice
moment al guverndrii, modificari de substantd la nivelul administratiei ministeriale.
Sunt aspecte strans legate de reusita sau esecul unei guvernari si este de presupus ca
orice prim-ministru ar trebui sa aiba posibilitatea de a marca formula guvernamentald
optima realizarii programului propus. A incadra toate cerintele impuse de-a lungul unei
guverndri de evolutia economicd a tarii, de probleme concrete, cum sunt inflatia,
somajul, coruptia etc., in tiparele fixe ale unei legi greu de modificat, subliniam
atunci, este destul de dificil®.

In concluzie, dacd structura si modul de functionare a guvernului Romaniei
se inscriu in standardele europene, ramane necesara gasirea modalitdtilor de
asigurare a stabilitatii guvernamentale, precum si a continuitatii, eficientei si
eficacitatii actiunii guvernamentale®'.

Investitura guvernului reprezintd complexul de acte si fapte juridice, precum
si procedurile corespunzatoare, cerute de Constitutie, pentru a ne afla in prezenta
unei echipe guvernamentale legale si legitime®”.

Votul de investiturd are valoare de fapt juridic, el semnifica ,,incheierea con-
tractului de guvernare”, legitimeaza echipa guvernamentala si implicit programul
politic de partid ca program politic oficial de guvernare a tarii. El marcheaza
trecerea din sfera competitiei pentru putere in sfera exercitarii puterii politice.

Investirea guvernului reprezinti o etapa necesara si obligatorie in regimurile
pluraliste care acceptd schimbarea guvernantilor, in urma consultarii poporului,
prin alegeri. Ca atare, dupa alegeri, in functie de configuratia politica a parlamentului,
urmeaza a fi investit un nou guvern.

Prin urmare, In mod obisnuit, procedura de investitura a guvernului se
declanseaza dupa alegerile generale, deci la inceputul unui mandat parlamentar,
respectiv dupd alegerile prezidentiale, adica la inceputul mandatului presedintelui
de republica. Ea poate interveni Insa si in cursul unui mandat parlamentar sau
prezidential, in caz de crizd guvernamentald grava®.

In Constitutia actuala a Romaniei, procedura de investiturd a guvernului este
prevazuta in art. 85 alin. (1) coroborat cu art. 103 si 104.

3% Dana Apostol Tofan, Interpretarea unor dispozitii constitutionale privind guvernul si administratia
ministeriald, ,,Revista de drept public”, nr.1-2, 1997, p.39.

31'L.Coman Kund, op. cit., p.72.

32 Antonie Torgovan, op. cit., 2005, p. 370.

33 Dana Apostol, op. cit., 2003, p. 154.
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Initiata si finalizata de presedintele Romaniei, conform continutului art. 85 alin.
(1), procedura de investiturd presupune patru etape procedurale bine definite, dar
ponderea in realizarea ei efectivd revine parlamentului prin acordarea votului de
investitura.

Cu alte cuvinte, regula fundamentald careia i este supusa formarea guvernului
are 1n vedere faptul ca un guvern nu poate fi investit si nu poate functiona fara o
sustinere parlamentara.**

Cele patru etape ale investiturii guvernului sunt: desemnarea candidatului la
functia de prim-ministru; solicitarea votului de investitura; acordarea votului de
incredere de catre parlament; numirea guvernului, finalizata prin depunerea
Juramdntului de credinta.

Hotararea parlamentului prin care s-a acordat votul de incredere se va
comunica Presedintelui Romaniei care va emite decretul de numire a noului
cabinet, acesta fiind publicat, impreuna cu programul de guvernare, in ,,Monitorul
Oficial al Romaniei”, partea I.

Numirea membrilor Guvernului de catre Presedintele Romaniei nu este o

=9

»investiturd”, ci confirmarea si nominalizarea Investiturii ficute de parlament.
Procedura ,,scrutinului de investiturd” nu afecteaza cu nimic continutul si sfera
controlului parlamentar ulterior, caci Parlamentul nu ,aproba” programul
guvernului, ci doar il ,,accepta” in principiu, ca argument al ,investiturii™®.

In cadrul raportului constitutional complex ce defineste relatia dintre guvern,
Parlament si Presedintele Romaniei, esentiala este relatia cu Parlamentul, prin votul
ciruia se investeste si se dezinvesteste Guvernul, caracteristicd specifica
regimurilor parlamentare. De aceea, pozitia guvernului este, n esenta, cea specifica
cabinetului Intr-un regim parlamentar.

Comparand formarea Guvernului Romaniei cu formarea guvernelor altor
state membre ale Uniunii Europene, constatim cad si Romania se incadreaza in
regimul, mai mult sau mai putin parlamentar, al majoritatii acestor state.

Daca ne referim la numarul membrilor guvernului, vom mentiona cé acesta a
oscilat intre 22, in legislatura 1992-1996, si 28, la inceputurile legislaturii 1996-
2000, fiind redus, in 1997, la 27 si, apoi, la 18, in anul 1998.

Dupa alegerile din noiembrie 2000, guvernul a avut in componenta un numar de
27 de membri (primul-ministru, 24 de ministri si 2 ministri-delegati). Dupa remanierea
guvernamentala din iunie 2003, acest numar s-a redus la 21, respectiv: primul-ministru,
14 ministri si 6 ministri-delegati. La a doua remaniere guvernamentalda, din martie
2004, guvernul a fost format din 24 de membri, si anume: primul-ministru, 3 ministri
de stat, din care doi indeplineau si functia de ministru, 13 ministri i sapte ministri-
delegati cu insdrcindri speciale pe langa primul-ministru.

Guvernul investit in decembrie 2004 a fost format din 25 de membri, dintre
care: primul-ministru, trei ministri de stat, 15 ministri si sase ministri-delegati.

3* Ton Vida, op. cit., p. 74.
3 Ton Deleanu, Institutii §i proceduri constitutionale, Bucuresti, Edit. C.H.Beck, 2006, p. 652.
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In sfarsit, dupa remanierea guvernamentali ce a avut loc in urma acordarii
votului de incredere de citre Parlament, din aprilie 2007, guvernul este format din:
prim-ministru, un ministru de stat (care, ulterior, a demisionat), 15 ministri §i un
ministru delegat pentru relatia cu Parlamentul.

11.3. Structurile guvernamentale

Principiile de drept si traditiile referitoare la structurile guvernamentale
presupun mai multe variabile care nu permit stabilirea unor clasificari generale.

De reguld, constitutiile statelor europene confera un anumit grad de libertate
in modificarea acestor structuri, esentiale pentru administratie sub aspectul
stabilitatii organizationale, dar si sub aspectul capacitatii de adaptare™.

In toate regimurile parlamentare, structura guvernamentald este ierarhizata
de o maniera mai mult sau mai putin evidenta, mai mult sau mai putin simbolica,
mai mult sau mai putin complexa, dupa tara, cel putin intre ministrii si seful
guvernului, uneori si intre membrii guvernului®’.

Intr-un regim parlamentar, administratia centrald a statului este organizatd
in servicii ministeriale, care reflectd, in mod obisnuit, compunerea guvernului38.

Acest aspect riscd sd antreneze o instabilitate considerabila a structurilor
administrative, Tn masura in care fiecare schimbare de guvern sau, si mai rau, orice
remaniere guvernamentald ar urma sa se materializeze prin crearea sau suprimarea
de servicii. Dimpotriva, limitarea rigidd a numarului ministerelor ar provoca, la
randul ei, o serie de inconveniente de ordin politic, mai ales 1n tarile In care
guvernarea se sprijind pe coalitii de partide si unde dozajul in repartizarea
portofoliilor ministeriale constituie un element cheie al formarii coalitiilor.

In cateva tari, regulile de drept aplicabile infiintirii de ministere sunt
destinate sa asigure stabilitatea. Spre exemplu, in Irlanda, Constitutia fixeaza un
numar minim §i maxim de ministere, pentru ca numarul efectiv de ministere sa fie
stabilit prin lege. In Spania si in Italia, ministerele sunt in principiu create prin
lege. Adesea, barierele juridice ce pot aparea cu ocazia Infiintarii de ministere sunt
estompate de barierele materiale®”.

Referitor la solutiile pe care viata politici din Romania le-a impus si le-a
experimentat dupa intrarea in vigoare a Constitutiei, mentionadm ca au fost adoptate
diverse formule privitoare la componenta, structura $i organizarea internd a
guvernului®’.

3 J. Ziller, op.cit., p. 132.

37 C. Grewe, H. Ruiz Fabri, op.cit., p. 570.

38 Ibidem, p.314.

39 Dana Apostol Tofan, Institutii administrative europene, ed. cit., p.94 si urm.
40M. Preda, B. Vasilescu, op.cit.,p. 71.
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Organizarea serviciilor sefului de guvern, a carui functie consta, in primul
rand, 1n pregatirea consiliilor de ministri si coordonarea activitatii guvernamentale,
este foarte variabila in timp si in spatiu®'.

Tendinta consta peste tot in Intdrirea acestora, cu exceptia tarilor foarte mici
unde exista posibilitatea ca seful guvernului sa pastreze si un portofoliu ministerial.

In anumite state, serviciile sefului de guvern se constituie intr-un minister,
avand un ministru in fruntea sa.

Spre exemplu, In R.F. Germania, Cancelaria federald este coordonatd de un
ministru, direct subordonat Cancelarului federal.

Cancelaria federald este un organism mixt, reunind oameni politici si
functionari. Ea este condusa de oameni politici — ministrul Cancelariei federale si
un secretar de stat parlamentar, in particular, carora li se alaturd un secretar de
stat functionar. Prin urmare, secretariatele de stat sunt alcituite din functionari
politici, adicd agenti ce dispun de o dubli calitate, politica si administrativa*’.

In Grecia si Spania existi un minister al presedintiei, iar in Olanda,
Ministerul Afacerilor Generale este coordonat direct de catre primul-ministru.

In alte cazuri, exista diverse servicii atasate direct sefului guvernului, dar care
nu au statutul de minister. in Franta este vorba despre Secretariatul general al
guvernului, un ,veritabil stat major administrativ al guvernului”, iar in Marea
Britanie despre Biroul cabinetului (Cabinet Office).

Daca ne raportdm la situatia din Romania 1n aceastd chestiune, vom retine
ca, potrivit Legii nr.90/2001 privind organizarea si functionarea Guvernului
Romaniei §i a ministerelor, aparatul de lucru al guvernului este alcatuit din
Cancelaria primului-ministru, Secretariatul general al Guvernului, departamente
si alte asemenea structuri organizatorice cu atributii specifice stabilite prin hotarare
a guvernului, fiind prevazuta deci o structura trihotomica a acestuia.

Cancelaria primului-ministru are personalitate juridica si este coordonatd
direct de primul-ministru. Cancelaria primului-ministru este condusa de seful
Cancelariei, care are rang de ministru si calitatea de ordonator principal de credite.
Organizarea si functionarea Cancelariei primului-ministru se aproba prin decizie a
Primului-ministru. Conducerea compartimentelor din cadrul Cancelariei primului-
ministru se asigurd, dupa caz, de personal cu functii de conducere sau de demnitari.

Personalului Cancelariei primului-ministru nu i se aplica prevederile Legii
privind statutul functionarilor publici. Din dispozitia finala se subintelege ca este
vorba despre un personal administrativ, ce poate fi angajat pe criterii exclusiv
politice, ce vine si, eventual, pleaca odata cu primul-ministru.

Potrivit Legii nr.90/2001, Guvernul are un Secretariat general condus de
secretarul general al guvernului, care poate avea rang de ministru, ajutat de unul sau
mai multi secretari generali adjuncti, ce pot avea rang de secretar de stat. Secretariatul

417, Ziller, op.cit., p. 315.
*2 Ton Alexandru, Administratia si puterea politicd, in ,Revista de drept public”, nr.2, 2003, p.10.
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general asigurd derularea operatiunilor tehnice aferente actelor de guvemare,
rezolvarea problemelor organizatorice, juridice, economice §i tehnice ale activitatii
cabinetului, precum si reprezentarea guvernului in fata instantelor judecatoresti.

Organizarea §i atributiile Secretariatului general al guvernului se stabilesc
prin hotarare a Guvernului.

Din prezentarea sistemului de organizare a serviciilor sefului de guvern, in
Romania, comparativ cu sistemul existent in alte state europene, este evidenta
suprapunerea acestor doud organisme, Cancelaria primului-ministru, structura
infiintatd Tn primavara anului 2004, si traditionalul Secretariat al Guvernului, cel
putin in ce priveste o parte a atributiilor celor doud organisme.

Organizarea serviciilor responsabile cu functia publica reprezintd un alt
exemplu de diversitate a structurilor guvernamentale®.

In unele tari ale Uniunii Europene nu existi un Minister al functiei publice
propriu-zis. in Belgia, Germania si Olanda, competenta pentru stabilirea
reglementarilor generale referitoare la functia publica apartine Ministerului de Interne.
in Belgia si in Olanda, acelasi minister se ocupa si de eventualele negocieri salariale
cu organismele reprezentative ale functionarilor. In Danemarca si in Irlanda,
Ministerul de Finante dispune de o competenta generala in materia functiei publice.

In alte tari europene exista, dimpotriva, un Minister al functiei publice, ca de
exemplu, in Franta, unde acesta este condus de un ministru sau de un secretar de
stat, ce ocupa adesea un loc important in ierarhia guvernamentala.

Situatia este asemdanatoare in Grecia, unde Ministerul presedintiei este
competent in domeniul functiei publice. De asemenea, in Luxemburg, in
Portugalia sau in Regatul Unit, chiar primul-ministru se ocupa direct de aceste
servicii. Totodatd, in aceste tari, Ministerul Finantelor este competent, de la
inceputul anilor 80, in materie salariald si de conditii de munca. in Spania, Ministerul
Administratiei Publice este competent in domeniul functiei publice si al relatiilor cu
comunititile autonome™.

In sfarsit, in Italia, printr-o reglementare din anul 1993 consacrati privatizarii
functiei publice, s-a mentinut responsabilitatea Departamentului functiei publice,
care depinde de Presedintia Consiliului, pentru aspectele generale referitoare la
functia publica, dar s-a infiintat si o Agentie pentru relatiile sindicale, ce dispune
de personalitate juridica, avand competenta in relatiile cu organizatiile sindicale in
numele statului si al regiunilor®.

De altfel, tot in Italia, in anul 1999, printr-o reglementare speciald a fost
reformata organizarea ministerelor si a Presedintiei Consiliului de Minigtri*.

Aceastd competentad generald nu prezintd aceeasi semnificatie de la o tara la alta.

1 Ziller, op.cit., p.315.

* Ibidem, p.316.

* Ibidem.

4 M. Conticelli, Constitutional Law/Droit constitutionnel, Italy/Italie, in ,,Revue européenne
de droit public”, Esperia Publications Ltd., vol.12, no.3, 2000, p.1050.
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In Germania sau in Olanda, Ministerul de Interne, sau, in Danemarca,
Ministerul de Finante nu dispun de competentd in gestiunea functiei publice, 1n sensul
ca ele nu intervin in gestiunea recrutarii, carierei sau sanctiunilor disciplinare aplicabile
functionarilor publici. Rolul lor se reduce la o serie de reglementari generale.

in Romania, competenta in acest domeniu apartine Ministerului Internelor si
Reformei Administrative, format sub o titulaturd putin diferita, in vara anului 2003,
prin comasarea Ministerului de Interne cu Ministerul Administratiei Publice, la
acea vreme.

In alte tari europene in care existd un minister specializat, rolul gestiunii
resurselor umane este mai dezvoltat. in Franta, spre exemplu, Directia generali a
administratiei §i a functiei publice dispune chiar de un rol Insemnat in gestiunea
carierei corpurilor ministeriale (atasati ai administratiilor centrale si administratori
civili), care nu 1i permite Insd si intervind in gestiunea internd a ministerelor,
datoritd separatiei complete intre grad si functie, specifice dreptului francez al
functiei publice.

In ce priveste domeniile de activitate a ministerelor, incd de la inceputul
secolului al XIX-lea, repartizarea competentelor intre ministere s-a realizat in mod
normal, in tarile europene, in functie de continutul actiunii materiale. Este vorba in
acest caz de o dovadad a modernizarii administratiilor, diferitd de situatia dinainte,
in care criteriul repartizarii era de reguli de natura geografica®’.

In Franta, un Minister al departamentelor si teritoriilor de peste mdri
dispune de competentd in ce priveste problemele specifice acestor teritorii, avand
rolul de ambasador pe langa celelalte ministere. Apartenenta acestor teritorii si
departamente la Republica Franceza, stat unitar, permite, cu toate acestea, ca toate
ministerele sectoriale sa dispund de competenta pentru afacerile publice interesand
teritoriile de peste mari.*

I1.4. Structurile ministeriale

Ca reguld, se aratd in cel mai complex tratat de drept administrativ din
doctrina romaneascd contemporand, constitutiile occidentale actuale nu contin
reglementdri ample cu privire la organizarea si functionarea administratiei
ministeriale, care este una din materiile cel mai adesea supusd schimbarilor.
Legiuitorii constituanti se rezuma doar la unele dispozitii cu valoare de principiu in
ceea ce priveste organizarea, dar mai ales in ceea ce priveste functionarea, strans
legate de clarificarea statutului constitutional al ministrilor®’.

In Romainia, ministerele formeazi al doilea esalon al sistemului
administratiei publice, fiind organele centrale de specialitate care conduc si
coordoneaza administratia publica 1n diferite domenii §i ramuri de activitate.

471 Ziller, op.cit., p. 317.
8 Ibidem.

* A ntonie Iorgovan, op.cit., p. 443.
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Numarul lor este determinat de volumul sarcinilor administratiei publice intr-
un domeniu sau altul de activitate, dar si de conceptiile si interesele politice ce se
manifestd la cei aflati la guvernare. Ministerele indeplinesc sarcinile de conducere
si organizare pe baza si in conditiile legii.

Constitutia Romaniei republicatd contine o sectiune distinctd cu privire la
administratia publica centrala de specialitate, In capitolul consacrat administratiei
publice din titlul 111 (Autoritatile publice).

Potrivit art. 116 din Constitutia republicata, ministerele se organizeaza numai in
subordinea guvernului, iar alte organe de specialitate se pot organiza in subordinea
guvernului ori a ministerelor sau ca autoritati administrative autonome.

Potrivit art. 117 alin. (1) din Constitutia republicata, ministerele se infiinteaza, se
organizeaza §i functioneaza potrivit legii. O asemenea prevedere constitutionald a
dus in doctrind la enumerarea mai multor posibile variante: fie adoptarea unei legi
organice, care sa constituie sediul unic al materiei pentru toate ministerele; fie
adoptarea unei legi-cadru, urmatd de norme speciale pentru fiecare minister in
parte, fie adoptarea cate unei legi speciale pentru fiecare minister. Fiind 1nsa vorba
de o lege ordinara, se mai precizeaza, se subintelege ca in locul acesteia s-ar putea
adopta si o ordonanta.”

Desi s-ar parea ca acestea erau singurele posibile variante de infiintare,
organizare si functionare a ministerelor, acceptate de legiuitorul constituant, in
practica de stat, pand la adoptarea actualei reglementari, majoritatea ministerelor,
cu exceptia Ministerului de Interne si a Ministerului Apararii Nationale, au fost
organizate si au functionat pe baza unor hotdrari ale guvernului, schimbate de
fiecare data o data cu Investirea unui nou cabinet si modificate si completate uneori
chiar pe parcursul functiondrii aceluiasi cabinet.

Din cele trei variante enuntate de doctrind, s-a optat pentru cea de-a doua, prin
adoptarea Legii nr. 90/2001 privind organizarea si functionarea Guvernului Romaniei
si a ministerelor, ce contine un capitol distinct consacrat organizarii §i functionarii
ministerelor, structurat pe patru sectiuni: Dispozitii generale, Organizarea ministerelor,
Conducerea ministerelor si Atributiile generale ale ministrilor.

Potrivit legii, ministerele si ministrii se aproba de cdtre Parlament, prin
acordarea votului de incredere la investiturd, iar Primul-ministru poate cere
Parlamentului modificarea structurii Guvernului prin infiintarea, desfiintarea sau,
dupa caz, divizarea ori comasarea unor ministere, situatii care se supun votului
parlamentului, in conditiile investiturii.

Din dispozitiille legii rezultd cd doar pentru organizarea si functionarea
ministerelor privind apararea nationala $i ordinea publica sunt necesare legi speciale,
putand fi adoptate implicit si ordonante, daca guvernul primeste abilitare in acest scop,
pentru restul ministerelor fiind suficientd adoptarea unor hotarari ale guvernului.

Legea precizeaza si competenta guvernului de a aproba, prin hotarare, ,,rolul,
functiile, atributiile, structura organizatorica §i numarul de posturi ale ministe-
relor”, in raport de importanta, volumul, complexitatea si specificul acestora.

% Ton Vida, op.cit., p. 129.
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Prin termenul de ,.administratie ministeriald”, in doctrina administrativa se
desemneaza organele centrale de specialitate subordonate direct guvernului, indiferent
daca au sau nu denumirea de ministere, iar titularul lor face parte de drept, in baza
Constitutiei, din guvern, dar exista 1n fiecare tara si organe denumite comitet, consiliu,
agentie, departament al caror titular, de regula, nu face parte din guvern.

Sfera administratiei centrale de specialitate cuprinde, in fiecare sistem
national de organizare a administratiei de stat, §i anumite autoritdti care nu sunt
subordonate fatd de guvern, formand sfera ,,agentiilor independente”, potrivit unei
sintagme utilizate in doctrina anglo-saxona.

In cadrul numeroaselor misciri de modernizare a functiei publice si a guvernarii
existente la ora actuald in lume, o problemd care se ridicd adesea priveste
structurile optime ale serviciilor guvernamentale si ministeriale®".

Totodata, articulatia dintre ministru si serviciile sale diferd mult de la un stat
la altul. Spre exemplu, cabinetul ministerial care s-ar parea ca este indispensabil
functionarii administratiei publice franceze, se prezintd ca o structurd ale carei
naturd si functionare nu sunt cel mai adesea nici cunoscute si nici intelese in alte
tari europene.

In sfarsit, in doctrina europeani se fac referiri si la ritmurile guvernamentale
intelese ca variatii la nivelul executivului ce presupun trei aspecte si anume:
stabilitatea guvernamentala propriu-zisd, adicd succesiunea unor guverne avand
directie si compunere diferite; alternanta la putere, cu alte cuvinte, trecerea din
opozitie la guvernare si invers, precum §i stabilitatea ministeriald, privitd ca
longevitatea unor persoane in functie™.

Modificarea relativ frecventd a numadrului si titulaturii ministerelor se
intalneste nu doar in Roménia, ci §i 1n tiri precum Belgia, Danemarca si Franta.
Problema care se ridicd este dacd aceste modificari reprezintd o adaptare la
dinamica realitdtii, in vederea sporirii eficientei serviciilor publice avand ca
finalitate imbunatatirea activitdtii executive, sau mai degraba ar fi vorba adeseori
de rezultatul unor erori sau unor presiuni partizane. Un rdspuns categoric, se
sustine in doctrind, ar fi greu de dat, indiferent de statul la care ne-am raporta™.

In principiu, in constitutiile occidentale se precizeazi ci ministrii conduc
departamentele de care raspund, existand si reglementari constitutionale care
conferd dreptul ministrilor de a executa ,politica definita pentru ministerul lor”,
aspect care presupune si adoptarea de acte™.

In toate statele Uniunii Europene, ministrul este cel responsabil de organizarea
si de gestiunea internd a departamentului sau ministerial, cu conditia aplicarii
reglementirilor generale in domeniul functiei publice si al contabilitatii publice™.

31 Ziller, op.cit., p.314.

52 Ibidem, p.248.

33 L.Coman Kund, op.cit., p.72.

3* Antonie Torgovan, op.cit., p.448.
> J Ziller, op.cit., p.317.
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Ministrul cumuleaza functia politicd cu cea administrativa. Sub aspect
politic, el participa la actiunea guvernului si rdspunde in solidar cu ceilalti membri
ai guvernului in fata parlamentului, iar sub aspect administrativ, el este seful
departamentului ministerial care i-a fost incredintat si indeplineste numeroase
atributii 1n acest sens.

Desi detindtorii puterii executive sunt peste tot liberi sad-si stabileasca
structurile de conducere in cadrul democratic, functia ministerelor este in linii
generale aceeasi: de a programa activitatile care le sunt incredintate, de a pregati
proiectele de decizii pe care guvernul trebuie sa le prezinte parlamentului, de a
asigura legitura cu organele executive ale administratiei locale™.

Statul federal nu poseda, in general, structuri proprii, ministerele propunand
proiectele de legi, organizandu-le punerea in executare si servindu-se de
administratia landurilor si comunelor pentru aplicarea lor’’.

in R.F. Germania, spre exemplu, un principiu traditional specific administratiei
se regaseste consacrat in art.65 alin.2 din Constitutia federala, potrivit caruia, in limitele
liniilor directoare ale politicii trasate de cancelarul federal, fiecare ministru federal
conduce departamentul sau in mod independent si sub rdspundere proprie®.

Din punctul de vedere al dreptului public, acest principiu, care se aplica de
asemenea §i ministerelor landurilor, se diferentiazd de cel specific dreptului
francez, potrivit cdruia puterea reglementara apartine primului ministru, si nu
ministrilor luati individual.”

In ce priveste R. F. Germania, vom mai retine ca ministrii sunt asistati de
secretari de stat parlamentari, membri ai parlamentului numiti ca adjuncti ai
ministrilor pentru chestiuni politice, dar fara drept de coordonare la nivelul
departamentului ministerial. La randul lor, conflictele dintre ministri, ca si afacerile
avand o importanta politica generala sunt rezolvate de catre cabinet™.

In traditia germana, titlul de secretar de stat fara alti precizare desemneazi
functionarul aflat in vérful ierarhiei administrative a ministerului din care face parte®'.

Numarul ministrilor federali variaza foarte putin de la un guvern la altul,
deoarece el este fixat prin Regulamentul de ordine interioara al guvernului, care se
modifica destul de rar.

In toate statele Uniunii Europene, fiecare ministru dispune de competenta in
ce priveste organizarea interna a ministerului sau.

Autonomia ministeriala are drept consecinta diversitatea organizarii interne
a ministerelor. Se poate vorbi de inexistenta unor organigrame tip®.

6C.S.Sdraru, in vol. I. Alexandru (coord.) I.Gorjan, I.V.Ivanoff, C.C.Manda, A.L.Nicu,
C.S.Sararu, Drept administrativ european, Bucuresti, Edit. Lumina Lex, 2005, p.108.

37 J.-L. Bodiguel, Les fonctions publiques dans I’Europe des Douze, Paris, L.G.D.J., 1994, p.15.

38 Legea fundamentald pentru Republica Federald Germania, op.cit., 1998, p.65.

39 J Ziller, op.cit., p.318.

8 T Gross, in op.cit., p.22.

11, .Coman Kund, in op.cit., p.60.
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in Franta, structurile administratiilor centrale se caracterizeaza, in prezent,
printr-o extrema diversitate a organizarii lor. La aceasta varietate a structurilor se
adauga o mare diversitate terminologica.

Intr-o organizare birocratica clasicd, ansamblul structurilor este organizat de
0 manierda piramidala. Birourile (celule administrative de baza) se regrupeaza in
subdirectii, acestea in directii, iar directiile in directii generale, acestea din urma
fiind plasate sub autoritatea unui secretar general®.

In Franta, o astfel de structurd clasici nu se mai regiseste decat in doua
ministere, cel al Afacerilor Externe si cel al Apararii, iar in acest al doilea minister,
secretarul general nu dispune de autoritate decat asupra serviciilor civile ale
ministerului. Structura clasicd mai este insa mentinuta in R.F. Germania si in Regatul
Unit.

Aproape toate statele Uniunii dispun de servicii specifice la nivel ministerial,
cu atributii in pregétirea §i transpunerea actelor juridice comunitare. Organismele
de coordonare si de informare au drept scop garantarea unei colaborari armonioase
intre diferitele departamente ministeriale®*.

In anumite state membre ale Uniunii Europene, fati de modificarile
organismelor existente, au fost create, in plus, noi institutii, raspunzand unor
necesitati stabilite de structurile europene.

Totusi, pentru Uniunea Europeand nu a existat preocuparea impunerii unor
modele institutionale statelor membre, ci, in primul rand, a colaborarii i cooperarii
institutiilor Uniunii cu institutiile nationale similare, care au constituit insd modele
pentru cea dintai®.

In Franta, in prezent, existi bine implantat sistemul cabinetului ministerial,
care, 1n frunte cu directorul sau, exercitd In special functiile unui secretar general
in raport cu serviciile din minister.Cele doud elemente esentiale care caracterizeaza
asa-numita ,,administratie ministeriald” sunt neutralitatea politica a functionarilor
si distinctia dintre functionarii politici §i functionarii de cariera.

In Franta, cabinetul ministerial reprezinta mai mult decat o combinatie intre
un secretar particular al ministrului, cativa consilieri specializati si un specialist in
relatia cu presa.

Doua functii suplimentare sunt de esenta unui cabinet ministerial, i anume: o
functie de coordonare generala a serviciilor si a politicii ministerului, asigurata de
reguld de catre directorul de cabinet al ministrului, si, respectiv, o functie, mai rar
intalnitd in alte sisteme europene, constdnd 1n urmarirea sistematica a dosarelor
rezolvate de diferitele birouri, intr-o manierd care sa-i permitd ministrului sa
dispund de o analiza neutra in raport cu cea a serviciului din minister pentru fiecare
dintre aceste dosare®.

62 3 Ziller, op.cit., p.318.

3 Ibidem.

84 J. Schwarze, op.cit, 1996, p.802 si urm.

85 E.Albu, Administratia ministeriald in Romdnia, Bucuresti, Edit. All Beck, (col. Studii juridice),
2004, p.244.

8 3 Ziller, op.cit., p.325.
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In alte tari sau chiar la nivelul Comisiei Europene, termenul sef de cabinet
corespunde mai mult sau mai putin directorului de cabinet din Franta.

In general, cabinetele ministeriale prezinta aceleasi caracteristici, rimanand
in functie, In principiu, atita timp cat ministrul pe langa care functioneaza detine
portofoliul. Ele asigura o misiune generald de coordonare a serviciilor ministerului
si, mai mult, In anumite ministere, nu rezistd tentatieci de a inlocui, pentru
rezolvarea unor dosare, serviciile ministeriale®’.

In ce priveste consilierii particulari ai ministrilor, vom retine ci, de regula,
acestia din urma obisnuiesc sa se Inconjoare de oameni de Incredere insarcinati cu
rezolvarea unor dosare importante.

In cea mai mare parte a tarilor Uniunii Europene, efectivele secretariatului si
ale consilierilor particulari ai ministrilor variaza de la doua, trei persoane la circa
zece persoane, In timp ce, in tari precum Belgia, Franta sau Italia efectivele reale
constau in mai multe zeci de persoane.

1L 5. Structurile administrative specializate

La nivelul administratiei centrale regasim si o serie de administratii specializate.

Dificultatea de analiza a acestor structuri administrative se datoreaza in mare
parte intinderii teritoriale extrem de diferite apartindnd statelor Uniunii Europene.

Spre exemplu, suprafata redusi a Luxemburgului permite cu usurinta
intocmirea unei liste exhaustive a serviciilor publice care nu sunt nici departamente
ministeriale, dar nici colectivitati teritoriale. La inceputul anilor 80 era vorba de
stabilimentele publice ale statului (Casa de Economii, Creditul funciar, Institutul
monetar, casele de boald si de pensii, cele sase camere de meserii si Consiliul
economic si social); stabilimentele publice ale comunelor (birouri de binefacere,
ospicii comunale si sindicate comunale), precum si de Societatea Nationala a
Cailor Ferate luxemburgheze, creatd in anul 1946, printr-o conventie intre
Luxemburg, Belgia si Franta, careia Curtea Superioara de Justitie 1i recunoaste
caracterul de organism de drept public.

In Irlanda, potrivit raspunsului acordat unei intrebari parlamentare, publicat
in anul 1991, ar fi vorba de nu mai putin de /34 organisme sustinute de stat, dintre
care 104 sunt calificate ca fiind necomerciale.

In R.F. Germania regisim peste o suti de corporatii, stabilimente sau
fundatii de drept public federale si cateva mii de astfel de structuri, la nivelul
landurilor.

In Franta se estimeazi la mai multe mii stabilimentele publice statale si cele
ale colectivitatilor locale, dacd tinem cont, doar ca exemplu, de colegii, licee,
universitati si spitale.

In sfarsit, in Italia se estimeaza un numar de aproximativ 40 000 de stabilimente
publice, dintre care 10 000 depind de stat.

" Jon Alexandru, art.cit., nr.2, 2003, p-14.
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In ce priveste problema categoriilor juridice in care pot fi incadrate aceste
organisme administrative autonome, ea se raporteaza in doctrina la doud concepte:
cel al personalitatii juridice de drept public si, respectiv, cel al statutului de drept
public sau de drept privat®.

Acest aspect conduce, in dreptul continental, la delimitarea intre persoanele
Jjuridice de drept privat (asociatii, societati sau fundatii) create de persoane private
pe baza legislatiei civile sau comerciale, pe de-o parte, si respectiv, persoanele
juridice de drept public, create de stat sau de alte persoane publice, supuse unui
regim juridic specific, distinct de dreptul comun aplicabil asociatiilor si societatilor,
pe de alta parte.

La randul lor, colectivitatile teritoriale dispun si ele de personalitate juridica
de drept public.

Daca delimitarea sub aspect juridic a fost relativ clara la inceputul anilor ’80, trei
fenomene au intervenit ulterior pentru a perturba semnificativ intelesul acestor notiuni.
Primul 1-a constituit interventionismul economic, care a condus Intr-un anumit numar
de tari, ca, de exemplu, Franta, Belgia sau Italia, la stabilirea unei distinctii intre
stabilimentele publice cu caracter administrativ si stabilimentele publice cu caracter
comercial, criteriile de delimitare nefiind intotdeauna evidente. Al doilea 1-a constituit
dezvoltarea organismelor consultative, care, fara a dispune intotdeauna de personalitate
juridica, se caracterizeaza printr-o anumitd autonomie in raport cu serviciile
ministeriale. Al treilea fenomen a constat in utilizarea de catre persoanele juridice de
drept public a unor reguli juridice specifice dreptului privat, tocmai pentru a scapa de
constrangerile dreptului public, precum: formalismul actelor, dreptul bugetar si
contabilitatea publica, dreptul functiei publice etc.

Atat in doctrind, cat si In practica administrativa, problema administratiilor
specializate este mai des examinatd din punctul de vedere al categoriilor
functionale decat al categoriilor juridice. Astfel, un autor distinge Iintre
administratiile de control, administratia de expertiza si administratia de misiune,
in timp ce un alt specialist distinge intre organele de reglementare si de control si
organele de gestiune a serviciilor™.

in Roménia, se regiseste o administratie centrala autonoma, Constitutia,
republicatd stabilind, in art.117 alin.(3), principiul potrivit caruia autoritati
administrative autonome se pot infiinta prin lege organica.

Aceste structuri nu se subordoneaza ierarhic guvernului, avand, de regula, o
conducere desemnatd de cdtre Parlament si fiind de regula obligate sd depuna
rapoarte de activitate care sunt supuse dezbaterii si aprobarii acestuia.”

Cat priveste denumirea concretd a autoritdtilor administrative autonome,
aceasta difera de la o autoritate la alta: consiliu, serviciu, comisie, curte etc.

Sub aspectul structurii si al conducerii autoritatilor administrative autonome,
aceasta poate fi colegiald sau unipersonald.

88 J Ziller, op.cit., p.329.
% Ibidem, p.335.
70 E Balan, op.cit., p.90.
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Cu titlu de exemplu, enumeram, printre autoritatile administrative autonome:
Consiliul Suprem de Apérare a Tarii, Banca Nationald a Roméniei, Consiliul
National al Audiovizualului, Serviciul Roman de Informatii, Serviciul de
Informatii Externe, Serviciul de Protectie si Paza, s.a.m.d. Observim ca unele
dintre ele sunt prevazute expres si in Constitutie, cum ar fi Consiliul Suprem de
Aparare a Tarii, in art. 119.

Toate aceste autoritati administrative autonome, fie ca sunt sau nu prevazute
expres in Constitutie, sunt organizate si functioneaza in baza unor legi organice.

Ele au organe proprii de conducere stabilite prin actul de infiintare, au o
structurd organizatoricd proprie si atributii de specialitate, care le fac sd se
deosebeasca de celelalte organe de specialitate ale administratiei publice centrale’'.

Autoritdtile administrative autonome apar ca organe de domeniu, care, la
randul lor, pot fi de trei categorii: organe de sinteza, organe de coordonare si
organe de control”.

I1I1. Organizarea administratiei de stat roménesti in teritoriu
in context european

II1.1. Serviciile exterioare sau deconcentrate

in sistemul constitutional roménesc actual, administratia de stat in teritoriu,
neidentificatd ca atare intr-o sectiune distinctd din capitolul V, intitulat
Administratia publica, din Titlul Il consacrat Autoritatilor publice in Constitutia
republicatd, cum ar fi fost firesc, se compune din prefect si serviciile deconcentrate
subordonate ministerelor sau celorlalte organe centrale de specialitate.

Serviciile deconcentrate ale ministerelor nu sunt reglementate intr-un articol
distinct, ci doar 1n art.120 din Constitutia republicatd sunt prevazute, drept principii
de baza aplicabile administratiei publice locale, principiile descentralizarii,
autonomiei locale $i deconcentrarii serviciilor publice.

In ce priveste sintagma ,descentralizarea serviciilor publice”, utilizata in
varianta initiala a Constitutiei, dupa cum doctrina s-a grabit sd precizeze imediat
dupa intrarea ei In vigoare, strict stiintific era vorba, de fapt, despre deconcentrarea
serviciilor publice, pentru cd erau avute In vedere, in primul rand, serviciile
exterioare ale ministerelor, adica ramificatiile in teritoriu ale ministerelor, ce ramén
pe mai departe subordonate acestora, pe verticald, si prefectului pe orizontala. In
plus, mai putea fi vorba despre iInfiintarea unor servicii publice la nivelul colec-
tivitatilor locale”.

" Ibidem, p.92.
72 Anatonie Torgovan, op.cit., p.447.
73 Ibidem, p.459.
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Aceastd completare era necesard pentru cd administratia publica locald, de
vreme ce se realizeaza la nivel judetean si la nivelul localitétilor, presupune, la
randul sdu, o asezare in teritoriu a organismelor specializate, deci o deconcentrare
spre localitati a serviciilor, care, in prezent, functioneazd numai in ,capitala”
judetului, respectiv in cadrul localititilor spre cartiere sau, dupi caz, spre sate’*.

Dimpotriva, un alt autor a fost de parere ca un serviciu public de interes
national, datoritd importantei sale pentru Iintreaga societate, nu poate fi
descentralizat. Ceea ce poate si trebuie sa fie descentralizat ar fi fost un serviciu
public de interes local, de unde concluzia potrivit careia formularea corecta ar fi
trebuit sa fie: ,,descentralizarea serviciilor publice de interes local””.

In opinia noastrd, un asemenea punct de vedere demonstreazi o lipsa de
intelegere a principiului descentralizarii si o ignorare a principiului deconcentrarii
administrative.

Prin introducerea expresd, cu ocazia revizuirii, a principiului deconcentrarii
serviciilor publice, ca un principiu distinct in raport cu descentralizarea si
autonomia locala, se raspunde astfel rigorii stiintifice, evocatad in repetate randuri,
in doctrina actuala, 1n aceasta chestiune.

In plus, in acord cu standardele europene, art. 120 consacrat principiilor de
bazéd aplicabile administratiei publice locale este completat cu un nou alineat,
potrivit caruia:

,In unitdtile administrativ-teritoriale in care cetdtenii apartindnd unei mino-
ritati nationale au o pondere semnificativa se asigura folosirea limbii minoritatii
nationale respective in scris si oral in relatiile cu autoritdtile administratiei
publice locale si cu serviciile publice deconcentrate, in conditiile prevazute de
legea organica”.

Exercitarea acestui drept nu poate fi realizatd decat in consonantd cu
drepturile cetatenilor care nu vorbesc bine limba acelei minoritati, dar trebuie sa
cunoasca actele si faptele administratiei, respectiv cu observarea principiului
constitutional referitor la limba oficiali a statului roman’°.

Crearea administratiilor de stat moderne in Europa, inainte chiar de a se
traduce prin dezvoltarea administratiilor centrale, a avut drept consecintd aparitia
sistemelor de reprezentare a statului pe ansamblul teritoriului. Cu céat statul gi-a
asumat direct o serie de activitati productive sau realizarea unor servicii, cu atat
mai mult s-au dezvoltat serviciile locale ale acelui stat’’.

Administratia teritoriald de stat desemneaza autoritdtile deconcentrate ale
administratiei statale in unititile administrativ-teritoriale. In randul acestora intra
toate extensiunile teritoriale ale adminstratiei statale, inclusiv prefectul™.

" Idem, in Constitutia Romdniei revizuitd, ed.cit., p.253.

> D.Brezoianu, Drept administrativ. Partea speciald, Bucuresti, Edit. Universitatii ,,Titu
Maiorescu”, 2002, p.122.

76 Antonie Iorgovan, in op. cit., p.254.

7 ) Ziller, op.cit., p.336.

"8 Ton Vida, op.cit., p.128.
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Pana si In Luxemburg, autoritatile administratiei de stat nu sunt concentrate
doar 1n capitala. De altfel, in vorbirea curenta, marele public si chiar specialistii au
tendinta sd asimileze centralizarea, concentrarii serviciilor in capitala si sd se
refere la descentralizare 1n cazul in care aceste servicii 1si schimba locul,
perturband astfel semnificatia reald a celor doua notiuni.

Franta este singura tard in care doctrina, legislatia si practica disting de o
maniera sistematizata intre fenomenul deconcentrarii si cel al descentralizarii.

Astfel, in Franta, ,,Carta deconcentrarii” din 1992 a stabilit drept principiu ca
serviciile exterioare sunt cele care exercitd competentele operationale ale statului,
in timp ce serviciile centrale nu intervin decit de o maniera subsidiard si se
concentreazd mai ales pe pregatirea, sustinerea si urmarirea aspectelor de politica.

Transferurile semnificative de atributii mai ales in profitul departamentului,
realizate in anii ’80, au determinat un autor belgian sa califice sistemul francez
contemporan ca un , federalism administrativ’".

O diferentd subzistd, in opinia acestui autor, in raport cu sistemele de
federalism politic: nicio autoritate teritoriald francezd nu dispune de o putere
normativa comparabild cu cea a regiunilor sau comunitatilor belgiene sau spaniole
si, cu atdt mai putin, cu cea a statelor nord-americane. Dar, pentru rest, se poate
sustine ca functionarii de stat aplicd deciziile guvernului, functionarii regionali
aplica hotararile autoritatilor regionale, functionarii departamentali aplica
hotararile luate la nivel departamental, iar agentii comunali aplica deciziile
autoritatilor comunale.

In problema circumscriptiilor administrative ale statului, de asemenca,
analiza comparativa este insuficient dezvoltatd. S-ar parea ca in toate tarile exista
tendinta ca circumscriptiile administrative ale statului sd coincidd cu limitele
geografice ale colectivitdtilor locale de baza si intermediare®.

Este vorba de pilda despre districte (urbane si rurale) si comitate in Regatul
Unit; district, departament si circumscriptie In R.F. Germania, in cadrul
landurilor (unele landuri dispun numai de circumscriptii); departamentul si
regiunea in Franta; provincia in Belgia; provincia si regiunea in Italia etc.

Dar existd, de asemenea, in toate tarile, circumscriptii specifice administratiei
de stat. Se regasesc astfel, in mai multe state, circumscripfii de administrare
generala, mai ales In Grecia, cu departamente si regiuni. In R.F. Germania,
intalnim arondismente intr-un anumit numar de [landuri, unde regasim
circumscriptii de punere in aplicare a politicilor federale prin intermediul
administratiilor de land.

In Austria, distingem, la nivel regional, landuri, la nivel departamental,
districte iar la nivel de bazi, comune. Exista numeroase structuri de cooperare
intercomunald, cu regimuri juridice diferite, de la land la land®'.

" P. De Bruycker, La France vue de la Belgique: un fédéralisme administratif, in vol. L Etat
de la décentralisation. Les cahiers frangais, nr.256, 1992, p.95.

80 J Ziller, op.cit., p.339.

81 L.Coman Kund, Administratia publici de nivel intermediar in dreptul comparat si in dreptul
romdnesc, Bucuresti, Edit. didactica si pedagogica, 2005, p.55.
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La nivelul fiecarui land, functioneaza dieta landului, guvernul landului si
Senatul landului. Dieta landului este formata din membri alesi prin vot universal,
direct, scrutin proportional, pentru un mandat de patru ani §i exercitd competenta
legislativa a landului, putand fi dizolvatd de presedintele republicii, la propunerea
guvernului federal, cu acordul consiliului federal. Guvernul landului, ales de dieta,
are un sef ales de dietd si numit de presedintele republicii. El are calitatea de
reprezentant al landului si are caracterul de organ unipersonal executiv atit al
landului, cat si al federatiei. Senatul landului este alcatuit din membri numiti de
Guvernul landului, pe o perioada de sase ani, avand rolul de a examina hotararile
definitive ale instantelor de contencios administrativ pentru a descoperi eventuale
disfunctionalitati ale administratiei si a lua masuri de remediere®.

In Finlanda, administratia deconcentrati este repartizati in sase provincii si
90 de districte.

In Franta, arondismentele nu corespund unei colectivititi teritoriale, nu mai
mult decét districtele si regiunile administrative din Portugalia.

O altd problema care s-ar impune sa fie aprofundata este cea care priveste
nivelul la care se realizeaza, de regul, deconcentrarea serviciilor ministeriale®.

In Franta este vorba cel mai adesea de departament, in sensul ci multe
servicii exterioare sunt structurate in directii departamentale, instalate in resedinta
departamentului.

Existd insa tari ale Uniunii Europene in care nivelul comunal poate fi mai
important, asa cum exista state In care nivelul regional este mai important.

Prin urmare, nu s-ar putea spune cd existd o stricta corvelare intre importanta
unui teritoriu ca esalon al administratiei deconcentrate si importanta sa ca esalon
al descentralizarii.

Problema descentralizarii este insd mai complexa. Este mai indicat inainte de
toate sd compari serviciile exterioare ale diferitelor state, Tnainte de a fi tentat sa
constati care este repartitia, la nivel local, intre stat si autoritatile teritoriale si care
este marja de influentd a alesilor locali. Aceasta depinde, de asemenea, si de
modalitatea in care sunt organizate administratiile in serviciul acestor alesi locali®.

In niciun stat al Uniunii Europene, dintre cele 15 state membre pani la 1 mai
2004, administratiile nationale nu mai sunt concentrate toate in capitald. Se poate
intdmpla ca un anumit departament ministerial sau o anumita autoritate a statului sa
fie localizata in alta parte.

Este vorba despre delocalizare, ce semnificd mutarea sediului unor autoritati
administrative centrale 1n afara capitalei tarii, spre a evita aglomerarea acesteia si a
asigura o administratie mai eficientd intr-un anumit domeniu.*

8 Ibidem, .56 si urm.

8 J Ziller, op.cit., p.339.

8 Ibidem, p.336.

8 C.-L.Popescu, Autonomia locald si integrarea europeand, Bucuresti, Edit. All Beck (col.
Studii juridice), 1999, p.59.
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Ea nu are nicio legatura cu descentralizarea, deoarece se mentine in interiorul
aceleiasi administratii (de reguld, de stat, dar este posibild si delocalizarea unor
servicii administrative ale colectivitatilor teritoriale locale, mai ales in cazul celor
intermediare sau mari, prin mutarea sediului central din localitatea de resedintd).

De asemenea, delocalizarea nu are nicio legiturd cu deconcentrarea, serviciul
delocalizat raimanand un organ central cu competenta pe intreg teritoriul national.

Utilizarea acestui termen demonstreaza ca distinctia intre administratia
centrald a statului §i administratia teritoriald a statului nu se bazeaza pe criteriul
geografic, al sediului, ci pe criteriul competentei teritoriale. O autoritate apartine
administratiei centrale de stat chiar daca, delocalizata fiind, nu are sediul in capitala
si, invers, 1n capitald isi au sediul organe deconcentrate cu competenta teritoriala
limitata (de exemplu, prefectul capitalei).

in esentd, delocalizarea nu reprezintd o incalcare a descentralizarii, ea
marcheaza o deplasare de activitate si nu de putere, ea nu este ,,nici un partaj i nici
un transfer”™.

in Franta, politica de delocalizare lansata, In mod spectaculos, cu transferul
la Strasbourg al Scolii Nationale de Administratie, in anul 1991, fusese precedata
cu mult timp inainte de instalarea institutiilor publice si chiar a unor servicii
ministeriale in provincie. Spre pildd, Serviciul de stare civila al Ministerului
Afacerilor Externe este stabilit, din anii ’50, la Nantes.

In R.F. Germania, majoritatea autoritatilor si institutiilor publice federale
autonome nu sunt instalate la Berlin, ci in diferite orase ale tarii.

In Olanda, anumite servicii centrale ale statului nu se afld la Haga, ci in alte
orage.

Serviciile exterioare sau deconcentrate ale administratiei pot fi definite ca
acele servicii (birouri, sub-directii, directii) integrate in ierarhia administratiei
ministeriale, dar repartizate pe ansamblul teritoriului, in functie, mai ales, de
densitatea populatiei etc.

S-ar parea ca nu existd vreun stat al Uniunii Europene In care sd nu gisim
servicii corespunzitoare acestei definitii®’.

Chiar si Luxemburg, a cirui dimensiune este comparabild cu cea a unui
departament francez, se Tmparte in trei arondismente care ,,servesc de circumscriptii
birourilor administrative ale serviciilor generale ale administratiei”.

R.F. Germania nu face exceptie de la regula. in baza Legii fundamentale,
landurile si deci administratiile lor sunt insdrcinate cu punerea 1n aplicare a legilor
federale, chiar dacd, in general, nu se poate vorbi de servicii exterioare ale Federatiei
decét in materie vamala, afaceri externe, transporturi fluviale si autostrazi. Dar, un
numar considerabil de institutii federale dispun de servicii in cele mai multe puncte
ale teritoriului federal, ceea ce corespunde ideii de servicii exterioare.

% Antonie Torgovan, op.cit., p.450, nota 1.
87 7. Ziller, op.cit., p.337.
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Doua instrumente lipsesc pentru a permite o evaluare comparativa mai exacta
a serviciilor exterioare de la o tara la alta. Pe de-o parte, nu exista liste pe tari,
complete si sintetice, cu privire la serviciile exterioare ale administratiilor de stat.
Pe de altd parte, nu existd statistici care sa faca distinctia intre personalul
administrativ incadrat in serviciile centrale si cel incadrat in serviciile exterioare™.

Totodata, este posibil ca anumite functii sa fie realizate de un serviciu central
intr-o tara si de servicii exterioare in alta tara.

In Franta se estimeaza ci peste jumitate din agentii statului se afla in functie
in serviciile exterioare ale Statului. in Regatul Unit al Marii Britanii, peste doua
treimi dintre functionari (civil servants) se afla in administratiile teritoriale (field
services).

1I1.2. Reprezentantul guvernului in teritoriu

Autonomia locald, mai ales intr-un stat unitar, nu poate fi conceputa decat in
anumite limite. Aceste limite sunt inerente, unele avand o determinare economica
obiectiva, iar altele fiind determinate de considerente politice™.

Autonomia locala nu poate fi realizata decat in cadrul principiilor statului de
drept, principiul autonomiei locale fiind chiar unul dintre acestea.

De aici, legatura organica care trebuie sa existe Intre autonomia locala si lege,
intre interesele locale si interesele nationale exprimate prin lege.

Asa se explica de ce in toate tarile democratice, la nivelul unitatii
administrativ-teritoriale cu gradul cel mai mare de extensie se afld un reprezentant
al statului, mai exact al executivului, cu rolul de a veghea asupra aplicarii legii de
catre autoritatile administratiei publice locale, inclusiv ale comunitatilor autonome.

In cea mai mare parte a tirilor Uniunii Europene, existi la esalonul local
reprezentanti ai statului, care exercita cel mai adesea functii de politie administrativa,
de administratie generald si de control al actelor autoritdtilor locale’.

In Romania, activitatea prefectului ca autoritate a administratiei de stat in
teritoriu se deruleaza, in principal, pe doud componente esentiale ce rezultd din
calitatea sa de reprezentant al guvernului, rezumate in art.123 din Constitutia
republicata si dezvoltate in reglementari legale speciale.

Este vorba despre conducerea serviciilor publice deconcentrate ale
ministerelor si ale celorlalte organe ale administratiei publice centrale din
unitdtile administrativ-teritoriale, pe de-o parte si respectiv, supravegherea
respectarii legii de cdtre autoritatile administratiei publice locale ce se
concretizeaza in posibilitatea atacarii actelor acestora in instanta de contencios
administrativ, in cazul in care le considera ilegale, pe de alta parte.

88 Ibidem.
% Antonie Torgovan, op.cit., 2005, p.466.
% 3 Ziller, op.cit., p.338.
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Doctrina actuala se referd la o dubla dimensiune a prefectului: politica si
tehnica. Pe de-o parte, acesta este reprezentantul ,,puterii”, iar, pe de alta parte, el
este depozitarul autoritatii statului in judet’’.

Potrivit dispozitiilor legii speciale In materie, prefectul este reprezentantul
guvernului pe plan local. Guvernul numegte cdte un prefect, in fiecare judet si in
municipiul Bucuresti, la propunerea ministrului Administratiei §i Internelor.
Prefectul este garantul respectarii legii si a ordinii publice la nivel local. Minigtrii
si conducatorii celorlalte organe ale administratiei publice centrale din
subordinea guvernului pot delega prefectului unele din atributiile lor de conducere
si control cu privire la activitatea serviciilor publice deconcentrate din subordine.

Activitatea prefectului se intemeiaza pe principiile legalitatii, impartialitatii,
obiectivitatii, transparentei si liberului acces la informatiile de interes public,
eficientei, responsabilizarii, profesionalizarii si orientarii cdtre cetdtean.

Pentru indeplinirea atributiilor si prerogativelor care ii revin potrivit legii,
prefectul este ajutat de doi subprefecti. Prefectul municipiului Bucuresti este ajutat
de trei subprefecti.

Potrivit legislatiei actuale, prefectul si subprefectul fac parte din categoria
tnaltilor functionari publici, fiind prevazut expres ca acestia nu pot fi membri ai
unui partid politic sau ai unei organizatii careia ii este aplicabil acelasi regim
Jjuridic ca §i partidelor politice, potrivit legii, sub sanctiunea destituirii lor din
functia publicad.

Potrivit Constitutiei si legislatiei in vigoare, intre prefecti, pe de-o parte,
consiliile locale si primari, precum si consiliile judetene si presedintii acestora, pe
de alta parte, nu exista raporturi de subordonare.

Printre atributiile principale ale prefectului, legislatia mai consacra:
asigurarea aplicarii §i respectarii Constitutiei si a tuturor actelor normative,
precum §i a ordinii publice; verificarea legalitatii actelor administrative ale
autoritatilor administratiei publice locale si judetene, asigurarea, impreund cu
organismele abilitate, a masurilor de pregdtire si interventie pentru situatii de
urgenta etc.

lata acum care este autoritatea similard prefectului din sistemul constitutional
romanesc in alte state membre ale Uniunii Europene.

In Belgia, este vorba de guvernatorul provinciei; in R.F. Germania, este
consilierul de land; In Grecia, Italia si Franta ne referim la prefect (si subprefect);
in Spania, vorbim de guvernatorul civil; in Luxemburg, de comisarul de district;
in Olanda, de comisarul reginei, numit guvernator in provincia Limburg; in
Portugalia, de guvernatorul civil de district.

In Belgia, guvernatorul provinciei este atat un organ al guvernului federal,
cat si al provinciei; el este numit si revocat de rege, reprezinta guvernul federal si
conduce lucrarile delegatiei permanente. De asemenea, el conduce lucrarile comisiei

°l E.Bilan, op.cit., 2002, p.101.
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interministeriale care coordoneaza serviciile deconcentrate ale ministerelor.
Guvernatorul poartd responsabilitatea pentru aducerea la indeplinire a actelor
normative federale, comunitare si regionale’”.

Pozitia guvernatorului, initial avand o origine federala, iar apoi, regionala, de
la 1 ianuarie 2002, a devenit si mai complexd odatd cu federalizarea statului, in
masura in care el a devenit agentul mai multor nivele de putere. Se admite, in
general, ca el trebuie sd urmareascd instructiunile guvernului federal si ale
guvernelor comunitatilor si regiunilor, 1n limita competentelor acestora. El dispune,
in acest scop, de un grefier, care este, intr-un fel, secretarul general al provinciei si
deci, cel mai inalt functionar®.

in Luxemburg, comisarul de district este un functionar de stat, numit de
Marele-Duce, aflat sub supravegherea ministrului de Interne. Comisarii de district
trebuie s execute instructiunile ce emani de la membrii guvernului’.

Toate administratiile comunale, cu exceptia orasului Luxemburg, care se afla
sub supravegherea ministrului de Interne si a Guvernului, sunt plasate sub controlul
comisarilor de district. Atributiile acestora sunt variate si multiple. Astfel, ei
urmaresc executarea legilor i a regulamentelor generale si comunale, precum si
mentinerea ordinii, a sigurantei si a linistii publice.

In Portugalia, guvernatorul civil de district este numit de guvern, in consiliul
de ministri; el reprezintd guvernul si exercitd competentele delegate de ministrul de
Interne. Este o autoritate de tutela si exercita functii de politie si de reglementare®.

in Danemarca, in fiecare comitat functioneazi un birou de supraveghere
compus din prefect, reprezentantul guvernului, si patru membri ai consiliului
comitatului, desemnati de acesta, care exercitd controlul administrativ general, a
posteriori, asupra actelor comunelor.

In majoritatea acestor tiri reprezentantul statului are si rolul de a coordona
serviciile exterioare ale diferitelor ministere, In altele acest rol revine unui
reprezentant al Ministerului de Interne (de exemplu, in Danemarca), in altele unui
reprezentant al Guvernului (de exemplu, in Grecia), iar in altele unui repezentant
al primului-ministru®.

In Finlanda, la nivelul provinciei, fiind vorba de sase provincii organizate la
nivel regional, ca simple circumscriptii administrativ-teritoriale ale statului,
functioneaza un organ deconcentrat numit biroul de stat provincial, condus de
guvernator, numit de presedintele republicii. Guvernatorul conduce serviciile
statului din provincie §i exercitd controlul administrativ asupra colectivitatilor
locale, in formele stabilite de lege””.

2 1..Coman Kund, op.cit., 2005, p.65 si urm.

% Ph. de Bruycker, N. Lagasse, in La décentralisation dans les Etats de I'Union européenne (s.
coord. Alain Delcamp, John Loughlin), Paris, La documentation Frangaise, 2002, p.93.

%4 C. Frieseisen, C. Loutsch-Jemming, in vol. cit., ed.cit., p.239.

% J B.Gouveia, A.R.Montalvo, in vol. cit., ed.cit., p.268.

% Antonie Torgovan, op.cit., 2005, p.469.

97 L.Coman Kund, op.cit., 2005, p.76.
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Biroul de stat provincial reprezintd autoritatea executiva si de politie cea mai
importanta a provinciei, avand rolul de a mentine ordinea si securitatea in general
si de a pune 1n aplicare deciziile administrative si hotararile judecatoresti. Biroul de
stat provincial face parte integrantd din ierarhia administratiei de stat, urmarind sa
informeze administratia locald cu privire la politicile guvernului central si sa
controleze efectele aplicarii acesteia la nivel local’,

Existd diferente de la o tard la alta, atdt sub aspectul competentei, al
mijloacelor de care dispune, cat si al prestigiului de care se bucura acesta, dupa
cum si in Franta au existat variatii de-a lungul timpului in ce priveste rolul si
puterile prefectului’.

Astfel, in Franta, prefectul, pand la reforma din anul 1982, nu era doar un
reprezentant al guvernului, ci si o autoritate executiva a consiliului departamental.
Dupa reforma administrativa din anul 1982, prefectul este calificat drept comisar al
republicii, el fiind numit prin decret al consiliului de ministri semnat de presedintele
Republicii.

In doctrina francezi se apreciaza ci prefectul indeplineste urmatoarele
functii: reprezentant al statului, reprezentant al guvernului; autoritate de
administratie generald si seful serviciilor statului din departament'®.

Dublul caracter al functiei de prefect, politic si administrativ, in egala
masura, ,delegat al guvernului”’, dar si insdarcinat cu atributii administrative
intinse, impunea, in ce priveste statutul sdu, o optiune initiala: fie guvernul putea
alege sa-si conserve la ,,discretia” sa acesti reprezentanti, aspect care ar fi presupus
refuzarea oricarei garantii cu privire la carierd; fie, invers, guvernul putea prefera
sd regaseascd 1n acestia niste specialisti in administratie, aspect care ar fi presupus
0 anumita pregatire profesionala si garantii de stabilitate'"".

Astfel, dupa cum se pune accentul pe aspectul politic al functiei sau pe
aspectul administrativ, ajungem sa interpretam statutul prefectului in doud sensuri
opuse. Dar, in practicd, cele doua aspecte coexista si sunt in egala masura esentiale:
a trebuit sa se ajungd la un compromis. Exista deci un corp prefectoral, in care se
poate face carierd, fiind vorba despre partea caracterizatd prin stabilitate, dar
garantiile de carierd sunt reduse, pentru a ldsa guvernului o marja de libertate cu
privire la reprezentantii sai directi.

Corespunzator sistemului de organizare administrativ-teritoriald, exista
prefecti de departamente si prefecti de regiuni. In calitatea lor de reprezentanti ai
guvernului, ,prefectii sunt tinuti de o anumita loialitate politica mai accentuatd
decdt la alte categorii de functionari. Aceasta nu inseamnd ca recrutarea lor se
face pe baza de parteneriat politic. Daca guvernul tine adesea cont de afinitatile

% 0.Méenpid, in La décentralisation dans les Etats de I'Union européenne, ed. cit., p.140.
9 J Ziller, op.cit., p.338.

190 J Rivero, Droit administratif (ed. a X1l-a), Paris, Dalloz, 1987, p.431-434.

101 3 Rivero, J.Waline, Droit administratif (ed. a XVI-a), Paris, Dalloz, 1996, p.318 si urm.
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politice in modul in care are loc afectarea lor in diferite posturi, corpul prefectoral
rdmdne, inainte de toate, un corp al functionarilor™'®.

Nu trebuie uitat rolul prefectului de a exercita controlul de legalitate asupra
actelor autoritatilor administratiei publice locale.

in Austria, stat federal, la nivelul districtului, circumscriptie administrativ-
teritoriald, ce reprezintd un nivel de deconcentrare atat pentru land, cat si pentru
federatie, functioneaza prefectura, organ al landului si al federatiei, care
indeplineste atributiile administrative ale acestora si supravegheaza activitatea
administratiilor comunale. Prefectul, numit de seful guvernului landului, reprezinta
landul si federatia si exercitd un control administrativ de legalitate, a posteriori,
asupra actelor autorititilor comunale'”.

Una din problemele care se ridica in mai multe tari priveste rolul acestui
reprezentant al statului in calitate de coordonator al serviciilor diferitelor
ministere. Ne putem intreba daca el este de fapt un reprezentant al Ministerului de
Interne sau daca nu este mai degraba un reprezentant al guvernului, in ansamblul
sau si in special al primului-ministru.

Prima ipotezd se aplicd in landurile R.F. Germania, iIn Luxemburg, in
Portugalia, in practica, in Italia, iar pana in 1992 si in Belgia.

Spre exemplu, in R.F. Germania, controlul administrativ asupra actelor
arondismentului este exercitat de un organ intermediar deconcentrat al landului,
aflat In subordinea directd a ministrului de Interne al landului.

In general, in R.F. Germania, controlul de legalitate priveste
compatibilitatea actelor comunelor cu ierarhia normelor legale ce provin fie de la
statul federal, fie de la land. Este vorba de un control de legalitate stricto sensu,
care nu priveste oportunitatea si, deci, nici puterea discretionara a actelor
autoritatilor locale.

In R.F. Germania, in pofida aparentei ,,severititi” a mijloacelor de control
apartinand autoritatilor statale, se intdmpla ca foarte rar o actiune de control sa fie
declansata asupra unei comune, mai ales datorita faptului ¢ acest control nu are un
caracter sistematic. In egald masuri, colectivititile locale dispun de un personal
competent care are griji ca propunerile de acte administrative s nu contind
dispozitii contrare legii.

In Luxemburg existd masuri de tuteld generald, constind in anularea sau
suspendarea de catre Marele Duce sau ministrul de Interne a actelor colective sau
inidividuale ale autoritdtilor comunale care sunt contrare legii sau interesului
general. Masuri de tuteld speciald, ca, de exemplu, necesitatea aprobarii de citre o
autoritate superioara, trimiterea unui comisar special In comuna sau chiar, in rare
situatii enumerate de lege, substituirea actiunii, sunt in egald masuri previzute'**.

A doua ipoteza este aplicabila in Grecia, Spania, Franta si Olanda.

2V, Vedinas, S. Cristea, Structura functiei publice din Romdnia. Studiu comparativ cu
Franta, in ,,Revista de drept public”, nr.1, 2003, p.34.

183 Coman Kund, op.cit., 2005, p.57.

104 C. Frieseisen, C. Loutsch-Jemming, in La décentralisation dans les Etats de I'Union
européenne, ed.cit., p. 238 si urm.
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in Marea Britanie, supervizarea administratiei locale, in cadrul Guvernului,
revenea secretarului de stat pentru transport, guvernare locald si regiuni, pana in
anul 2002, cand a fost transferata serviciilor viceprim-ministrului'®.

IV. Organizarea administratiei locale romanesti in context european

1V.1. Principiile organizarii administratiei locale

Spre deosebire de administratia publica centrald, competentd la nivelul
intregii tari, administratia publica locala este competenta numai in limitele unitatii
administrativ-teritoriale in care functioneaza'®.

Organizarea locald reflectd regimul politic, transpunandu-i pe plan local
spiritul si institutiile'"’.

Astfel, un regim politic liberal va avea, drept consecintd complementara,
recunoasterea sau atribuirea unor libertati colectivitatilor locale. Uneori, un regim
politic autoritar poate tolera, pana la un anumit grad, libertatile locale, dar acestea
sunt intotdeauna riguros limitate si, aproape invariabil, regimurile autoritare
instituie in materia administratiei locale o strictd subordonare.

Independent de caracterul regimului politic, organizarea autoritdtilor
centrale va influenta organizarea si functionarea autoritatilor locale.

Intre cele doua categorii, administratia publicd centrald si administratia
publica locala, exista legaturi strinse in statele unitare, dar si delimitari
determinate de faptul ca la baza organizarii si functiondrii administratiei publice
locale se afla principiul autonomiei locale, avand, de cele mai multe ori, o
consacrare constitutionala'®®.

Autonomia locala este consideratd una dintre cele mai eficiente forme de
autogestiune administrativa, asigurand, potrivit unui autor francez, un inalt grad de
democratie, colectivitatile teritoriale autonome fiind ,,veritabile contraputeri”,
calitate in care pot sd previna abuzul guvernului central'®’.

In ce priveste principiile contemporane de organizare a administratiei publice
locale, se poate sustine, fara teama de a gresi, cd organizarea administratiei publice
locale din tara noastra, potrivit actualei Constitutii, se bazeaza pe aplicarea principiilor
fundamentale dominante in prezent nu doar in Europa, ci peste tot in lume''°.

In doctrina occidentald, ca si in cea romaneasca actuald se analizeazi, in mod
traditional, principiul descentralizarii prin raportare la cel al centralizarii,
deconcentrarea ca formula intermediara si federalismul.

195 M. Warburton, vol. cit., ed.cit., p-294.

106 v/ Prisicaru, Tratat de drept administrativ. Partea generala (ed. a Ill-a rev. si ad., Bucuresti,
Edit. Lumina Lex, 2002, p.747.

1071 Alexandru (coord.), Al. Negoitd, I. Santai, D. Brezoianu, 1. Vida, S. Ivan,
I. Popescu Slaniceanu, Drept administrativ, Brasov, Edit. Omnia Uni S.A.S.T., 1999, p.242.

18 v Prisacaru, op.cit., p.748.

109 ¢ Manda, Drept administrativ. Tratat elementar, Bucuresti, Edit. Lumina Lex, 2001, p.427.

"% Dana Apostol Tofan, op.cit., 2003, p.218.
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De altfel, dupd cum afirmam intr-un studiu elaborat cu peste 16 ani in urma,
cercetarea fenomenului descentralizarii a constituit i pentru scoala romaneasca
interbelica de drept public un obiect permanent de studiu si preocupari' .

Astfel, dacad sub aspectul naturii sau esentei ei, descentralizarea a fost
prezentata, de reguld, ca un mod de organizare a statului si a administratiei, sub
aspect juridic, profilul notiunii de descentralizare a fost conturat in principal de
doctrind, legislatiei si jurisprudentei revenindu-le un rol secundar.

Dupa cum sustine un alt autor, initial, centralizarea si descentralizarea nu au
fost notiuni juridice, ele exprimand tendintele politicii administrative, legate de
istorie, de regimul constitutional, de cerintele practice. Ca orice tendinte, ele
comporta grade si modalitdti. Prin drepful administrativ, centralizarea si
descentralizarea au luat forme prin care se concretizeaza.'"

Procesul descentralizarii are n prezent un caracter general in statele Uniunii
Europene si constituie un factor major al evolutiei contemporane a institutiilor in
Europa.'”

§2. Organizarea administrativ-teritoriald romdneascd in context european

Organizarea administrativa este o realitate complexa, formata din ansamblul
subiectelor de drept public: statul, colectivitatile teritoriale locale si stabilimentele
publice. Cu referire doar la subiectele de drept public politico-teritoriale, deci la
colectivitatile teritoriale, vorbim de organizare administrativ-teritoriala.

Organizarea administrativ-teritoriald reprezinta delimitarea administrativa a
teritoriului de stat Tn unitdti administrativ-teritoriale. Doctrina franceza utilizeaza
expresia de decupaj administrativ al teritoriului'™.

Se impun a fi precizate, in acest context, dispozitiile art. 3 alin. (3) din
Constitutia Romdniei republicata, text ramas nemodificat, cu privire la teritoriu,
conform carora ,,Teritoriul este organizat, sub aspect administrativ, in comune,
orase si judete. In conditiile legii, unele orase sunt declarate municipii.”

Prin ,,organizarea administrativa a teritoriului”, se precizeaza in comentariul
acestei prevederi constitutionale, se Intelege delimitarea acestuia in ,,unitati admi-
nistrativ-teritoriale”, in scopul situdrii autoritatilor administratiei publice locale si
judetene, precum si a instantelor judecatoresti, ca si in scopul aplicarii principiilor
autonomiei locale si al descentralizarii serviciilor publice. Ordinea nominalizarii
unitatilor administrativ-teritoriale nu este intamplatoare, comuna si orasul consti-
tuind unitdtile de baza'".

" Idem, Probleme actuale ale descentralizirii administrative (I), in ,Studii de drept
romanesc”, nr.3-4, 1991, p.141.

12, C. Manda, op.cit., p.307.

"3 Alain Delcamp, John Loughlin, in La décentralisation dans les Etats de I'Union européenne,
p.11.

14 C.-L.Popescu, Autonomia locala §i integrarea europeand, Bucuresti, Edit. All Beck, (col.
Studii juridice), 1999, p. 38.

15 Jon Deleanu, in Constitutia Romdniei - comentata si adnotata, ed.cit., p.19.
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In ce priveste organizarea administrativi a teritoriului, se afla inca in vigoare o
lege anterioard regimului constitutional actual, si anume Legea nr. 2/1968 privind
organizarea administrativa a Romdniei.

In studiile comparative cu privire la autorititile locale in Europa, a fost
remarcatd dificultatea de a se ajunge la o clasificare satisfacatoare a acestor
structuri (colectivitati, entitati etc.) carora diferitele sisteme europene le recunosc o
existentd juridica autonomad. Incertitudinilor de naturd terminologica li se adauga
faptul ci analiza structurilor locale nu poate face abstractie de forma de stat''®.

Indiferent de tara unde le regasim, colectivitatile locale se caracterizeaza prin
urmatoarele elemente: existenta unui teritoriu; recunoasterea unui anumit grad de
autonomie, chiar prin dispozitiile constitutionale, justificat prin existenta intereselor
locale ; principiul alegerii organelor locale prin sufragiu universal; un anumit
grad de protectie juridica, sub aspect legislativ.

Caracterul legislativ priveste atat limitele acestor colectivitati, cat si regulile
de compunere si modalitatile de desemnare a autoritatilor, competentelor acestora,
precum si diferitele mijloace de a le exersa (mai ales de natura financiard), dar si
modalitatile de control la care activitatea acestora poate fi supusa.

Sub aspect terminologic, sintagma autoritati locale reprezinta termenul
generic, utilizat in toate statele Uniunii, termenul de colectivitate teritoriala fiind
folosit mai degraba pentru a desemna suportul teritorial sau populatia careia i se
aplica competentele acestor autoritati.

Structurile locale in Europa, mai putin expuse unor analize comparative in
raport cu autorititile centrale, si-au pastrat vreme indelungata particularitatile'”.

In toate tarile Uniunii Europene, infiintarea autoritdtilor locale a precedat-o
pe cea statald'"®.

In sistemul constitutional romanesc actual, administratia publicd locald este
formata din consiliul local si primar (administratia locald de baza), precum si din
consiliul judetean si presedintele consiliului judetean (administratia locala
intermediara).

Atat in Franta, cdt si in tara noastrd, organizarea de baza, comuna, cu
autonomia ei, este anterioard statului, ea fiind plasata la intersectia dintre stat si
societatea civila'"’.

La baza sistemului de organizare administrativa se situeaza comuna, calificata ca
o ,.colectivitate naturald a populatiei” intre care existi raporturi de vecinatate. Intre
comune §i stat se constituie structuri administrative intermediare. Daca din punct de
vedere structural pot exista trei niveluri de organizare administrativa, in ce priveste
raporturile stabilite intre aceste niveluri se constatd nuantari importante, care in fapt

definesc gradul descentralizdrii colectivititilor respective'®.

16 3 Ziller, op.cit., p.175.

1 A.Delcamp, Les institutions locales en Europe, Paris, P.U.F., 1990, p.8.

118 3 Ziller, op.cit., p.176.

9 C.-L.Popescu, op.cit., p.55.

120 Popa, Autonomia locald in Romdnia, Bucuresti, Edit. All Beck (col. Studii Juridice), 1999,
p-189.
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Autonomia autoritatilor locale este conditionata de cadrul legal in care
acestea evolueazd, adica de competentele si resursele de care dispun, precum si de
mecanismele de control la care sunt supuse''.

Cu exceptia Irlandei si Regatului Unit al Marii Britanii, tirile Uniunii
Europene, deci tarile continentale, au suferit influenta Frantei in ceea ce priveste
administratia locald.

Trei elemente esentiale din sistemul autoritatilor locale instituit incd de la
Revolutia francezd au fost reluate cu diferite variatii in majoritatea statelor
continentale: un decupaj teritorial, bazat, in teorie, pe criterii obiective; crearea
unei corespondente intre circumscriptiile administratiei de stat si cele ale
autoritatilor locale si a unui numar de cel putin doud niveluri de administratie (cu
exceptia Finlandei, Austriei, Luxemburgului si Portugaliei); prezenta unui
reprezentant al guvernului, la nivel intermediar, Insarcinat sa controleze activitatea
autoritatilor situate la cele doud nivele'*,

Fiecare dintre aceste elemente a evoluat in mod diferit, de la tara la tara.

Prin sistem politico-administrativ local intelegem, in prezent, ansamblul
autoritatilor si institutiilor apartindnd colectivitatilor constituite la nivelul diviziunilor
administrativ-teritoriale ale statelor, care desfasoara activitati de administratie publica,
relatiile dintre ele, precum si relatiile dintre acestea si autoritatile statale.

Valorile politice pe care le realizeaza autoritatile administratiei publice locale
sunt cele care corespund intereselor colectivitatilor teritoriale locale pe care le
reprezintd. Din acest motiv, ele trebuie sa detina cea mai mare parte a atributiilor
necesare pentru rezolvarea problemelor locale sau, cu alte cuvinte, sd detind o
competentd administrativa generald, pe care sa o exercite autonom, dispunand de
resursele necesare'>.

Administratia locald se compune din administratia de nivel intermediar si
administratia de baza.

La nivel european, comparativ, regdsim state in care nu exista nivel
intermediar, ci numai nivelul de baza si cel national. O a doua categorie de state
este formata din state cu un singur nivel intermediar, deci cu trei niveluri de
administratie — de baza, intermediar si national —, denumit conventional sistemul
departamental. In sfarsit, o a treia categorie de state include state cu doud niveluri
de administratie intermediard, deci cu patru niveluri totale — sistemul regional.

111.3. Regionalizarea

Denumirile de sistem departamental si sistem regional sunt pur conventionale si

sunt inspirate din organizarea administrativ-teritoriald a Frantei, unde departamentul

este prima veriga intermediara, iar regiunea a doua'**.

121y Ziller, op.cit., p.177.

22 thidem.

1231, Coman Kund, op.cit.,2003, p.93.
124 C -L.Popescu, op.cit., p.38 si urm.
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Clasificarea are in vedere doar statele unitare, in cazul statelor federale
organizarea teritoriala nefiind exclusiv administrativa, ci si politica.

De altfel, federalismul si regionalizarea sunt doud tipuri de organizare
institutionald care pot intra in combinatii diferite, in functie de traditia si conditiile
particulare din fiecare tard'*.

In statul regional, ca si in statul federal, regionalismul reflecta caracterul slab
al integrarii nationale, iar regionalizarea politica poate duce la federalism, asa cum
s-a intdmplat 1n Belgia.

In reguld generala, exceptand statele foarte mici, unde un nivel intermediar ar
fi greu sau chiar imposibil de conceput, datoritd inutilitatii sale, statele cunosc
nivelul intermediar de administratie, atasandu-se fie modelului departamental, fie
modelului regional, mai sus evocate'*°.

Optiunea pentru un sistem sau altul este datd nu neaparat de factori care tin
de stiinta administratiei si a organizarii teritoriului, adicd, In primul rand,
dimensiunile statului si de nevoile unei bune administratii, ci si de considerente
politice, de traditii si de mentalitati.

La ora actuala, sistemul regional, sub forme extrem de diferite insd, s-a impus
in spatiul regional european ca un adevarat model de administratie, avand, pe
langa nivelul intermediar inferior, mai apropiat de cel de baza, un nivel intermediar
superior, de dimensiuni mari, cu o populatie si pondere economica insemnate, care
preia o parte din atributiile statului'’.

La nivel european, din punctul de vedere al dreptului international si al
dreptului comparat, notiunea de regionalizare poate fi utilizatd cu trei sensuri
diferite: pseudoregionalizarea, regionalizarea stricto senso (administrativd) si
super regionalizarea (politica).'*®

Pseudo regionalizarea nu este o veritabila forma de regionalizare. Ea poate fi
inteleasa fie ca o forma de deconcentrare a administratiei statale la nivel teritorial,
fie ca o forma de cooperare intre colectivititile teritoriale locale de nivel intermediar.
Regionalizarea administrativa este regionalizarea propriu-zisa. Regionalizarea politica
este o super regionalizare, care nu mai este pur administrativa, ci se afla la jumatatea
drumului intre regionalizare si federalism.

Cu privire la cele trei modele teoretice de regionalizare, pot exista diferente
de nuantd la nivelul fiecarui stat care practica regionalizarea, pastrand liniile de
forta ale fiecarui sistem.

Potrivit unui specialist francez, regiunea ideala este alcatuitd dintr-un grup de
municipalitati, iar dimensiunea sa depinde de sfera si natura problemelor ce trebuie

125 M.Georgescu, D.Toma, Europa si arhitectura de mdine, in ,,Revista de drept public”, nr.1,
1999, p.118.

126 C.-L.Popescu, op.cit., p.39.

127 Ibidem.

'8 Jdem, Aspecte constitutionale privind regionalizarea in Romdnia, in ,,Analele Universititii
din Bucuresti. Seria Drept”, 2002, partea I, p.38 si urm.
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solutionate; municipalitatile si regiunile sunt locuri ideale de aplicare a
democratiei. Regiunile trebuie sa se fondeze pe principiul subsidiaritatii, fara sa
ameninte statele-natiune si fara ca identitatile lor regionale sd dea nastere la neo-
nationalism. Astfel intelese, regiunile vor fi capabile sd ofere minoritatilor un
spatiu pentru autoexprimare'®.

Notiunea de regionalizare este Inteleasa, de regula, intr-un sens restrans, institutional,
in timp ce termenul de regionalism trimite la un curent politic sau ideologic'*’.

In genere, regionalizarea presupune crearea unei noi structuri administrative (a
unui nou nivel) in organizarea teritoriald a statului; In ce priveste organizarea i
competentele, noile institutii difera de cele locale i se suprapun peste acestea din urma.

Regionalismul, la randul sau, face referire la un ansamblu de caracteristici
umane, culturale, lingvistice sau de altd naturd ale unei colectivititi umane
rezidente pe un teritoriu, cireia trebuie sd i se recunoasca o autonomie mai mult
sau mai putin larga.

La ora actuala, regionalizarea reprezinta un nou mod de a intelege sau de a
percepe organizarea administrativ-teritoriald a unui stat, mai precis a nivelului
intermediar, a functiilor si finalitatilor acestuia.

Politica de regionalizare a cunoscut in deceniul *71-’80 o fazd decisiva in
Belgia, Italia si Spania, urmata in deceniul ulterior de Franta.

De altfel, in Belgia, existd o situatie cu totul speciald, unicd in lume,
federalismul belgian caracterizandu-se printr-o superpozitionare, in sensul ca el se
constituie din comunitdti si regiuni, in acelasi timp''.

O analizd comparativa la nivel european demonstreaza, evident, ca tendinta
cvasigenerala este spre sporirea dimensiunilor si, prin aceasta, a fortei colectivitatilor
teritoriale locale, in absenta acestei evolutii autonomia locald rdmanand pur
propagandistica'**.

In Europa Occidentald, politica de descentralizare s-a manifestat, cu
pregnantd, inca din anii *60-70, urmarind rationalizarea descentralizarii, cu doua
obiective fundamentale: reorganizarea administrativa si repartizarea competentelor.
Reformele hartii administrative au vizat doud mari directii: reorganizarea
colectivitatilor teritoriale locale de bazd, prin reducerea numarului acestora si
sporirea dimensiunilor lor, si regionalizarea.

In paralel, s-a urmarit sa nu se multiplice numirul esaloanelor inferioare.

Regionalismul reprezintd una dintre cele mai recente si mai Insemnate
inventii ale gandirii politice europene, o doctrina capabild sd se adapteze evolutiilor
pe care modernitatea le aduce cu sine si sd perceapd, de o manierd inteligibila
pentru cetiteanul european, complexitatea crescandi a lumii actuale.'*’

129 M.Georgescu, D.Toma, art.cit., p.112.

0 Ibidem, p.113.

BUF Delpéré, in Les régimes politiques des pays de I'UE. et de la Roumanie (coord.
G.Vrabie), Bucuresti, Edit. Regia autonoma ,,Monitorul oficial”, 2002, p.77.

132 C.-L.Popescu, art.cit., p.127.

133 M.Georgescu, D.Toma, art.cit., p.136.
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A opta pentru sau Tmpotriva regionalizarii rimane o decizie exclusiv politica,
asociata ideii de organizare a statului. Aceastd idee a evoluat si evolueaza in functie
de rolul asumat de stat, de colectivitatile teritoriale si in functie de importanta
acestor entitati In viata de zi cu zi a cetatenilor.

Statele europene unitare cunosc fie un sistem cu un singur nivel de administratie
locald (Luxemburg, Finlanda si Portugalia), fie un sistem cu doua niveluri de
administratie locala (Grecia, Danemarca, Irlanda, Olanda, Regatul Unit al Marii
Britanii, Suedia), fie un sistem cu trei niveluri de administratie locald (Franta, Italia,
Spania).

In cadrul Uniunii Europene, regiunile au evoluat, devenind adevirati
parteneri ai Comisiei Europene in elaborarea si punerea in practica a politicilor
comunitare finantate de fondurile structurale'**.

Primele programe regionale la nivel european au fost initiate dupa intrarea
unor tari mai slab dezvoltate in Uniunea Europeand, aspect care a dus la aparitia
unor decalaje semnificative; principala ratiune pentru care dimensiunea europeana
a politicilor regionale a luat amploare este legata de formarea pietei unice, a carei
buna functionare nu mai putea avea loc in conditiile unor diferente prea mari Intre
diversele zone ale spatiului integrat'*.

Dezvoltarea regionala este un proces complex in care intervin aspecte
legislative, de formare profesionald, de schimbare a mentalititilor, de stabilire a
unor noi tipuri de relatii intre sectoarele public si privat, intre autoritati si
colectivitati, intre patronate si sindicate.

In ce priveste impactul constructiei europene asupra colectivitatilor
teritoriale, in pofida faptului ca, urmare a Tratatului de la Roma, acestea nu au
devenit subiecte de drept european, evolutia sa a avut asupra lor incidente sporite,
indirecte, iar, mai recent, chiar directe, cum ar fi cele In domeniul politicii
concurentei asupra careia Comisia Europeana vegheaza cu atentie, in domeniul
~marchés publicques” sau al liberei circulatii a persoanelor. Politica regionala, la
nivelul Comunitatilor a aparut abia in 1973, cu ocazia aderarii Marii Britanii,
Irlandei si Danemarcei la Comunitate, sub forma Fondurilor de dezvoltare
regionala. Treptat, bugetul regional a crescut semnificativ, odatd cu consacrarea
principiilor subsidiaritatii al si parteneriatului*®.

Tratatul de la Maastricht a fost resimtit ca un pas cétre recunoagterea oficiala
a colectivitatilor teritoriale de cédtre Comunitatea Europeand, in mod special prin
crearea unui Comitet al regiunilor si autoritatilor locale.

Treptat, legatura facutd adesea pe plan politic intre Europa si colectivitatile
teritoriale si apelul la o ,,Europd a regiunilor” a prins, incetul cu incetul, o noua

consistenta'”’.

34 Ibidem, p.137.

135 St.Deaconu, A.Bulboaca, Consideratii privind legislatia in domeniul dezvoltarii regionale
in Romdnia, in ,,Juridica”, nr.2, 2001, p.75.

136 Alain Delcamp, John Loughlin, La décentralisation dans les Etats de I'Union européenne,
p-13.

57 Ibidem, p.14.
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1V.4. Administratia publici locali de bazd romdneascd in context european

Prin autoritate de baza se intelege autoritatea locald cea mai aproape de
cetatean, dispunand de propriile sale structuri ale democratiei si de autonomie,
asadar de competente suficiente pentru ca aceastd autonomie sa aiba un obiect real
asupra ciruia si se exercite'*".

In esentd, administratia de bazd este administratia locald situata cel mai aproape
de cetateni, organizata in diviziunile administrativ-teritoriale de baza. Atat numarul, cat
si talia (din punctul de vedere al populatiei) circumscriptiilor autoritatilor de baza sunt
extrem de variabile de la o tara la alta a Uniunii Europene.

Regimul de organizare §i functionare a autoritdtilor de baza este departe de
a fi uniform in fiecare din statele occidentale' .

Cat priveste colectivititile teritoriale locale de baza, cresterea autonomiei a
trecut, in aproape toate statele vest-europene, printr-un proces de instaurare a unor
colectivitati teritoriale locale de baza de talie universald, procedeele de eliminare a
micilor comune fiind mai mult sau mai putin autoritare'*’.

Constitutia Romdniei republicatd reglementeaza administratia publica locala
in patru articole, si anume: art. 120 (Principii de baza), art. 121 (Autoritati
comunale si orasenesti), art. 122 (Consiliul judetean) si art. 123 (Prefectul).

Sub aspectul modalitatii de redactare, Constitutia Romaniei a optat pentru o
formula intermediara de tehnica legislativa fata de alte constitutii europene, care
fie se rezuma la inserarea unei norme de trimitere, fie cuprind un intreg titlu sau
capitol consacrat administratiei publice locale.

Astfel, Constitutia Romdniei s-a limitat la a preciza care sunt autoritatile
administratiei publice locale (consiliile comunale i ordagenesti si primarii) si,
respectiv, autoritatile locale la nivelul judetelor (consiliile judetene), precum si
principiile care stau la baza raporturilor dintre acestea'*'.

In ce priveste insd alegerea autoritatilor administratiei publice locale, orga-
nizarea $1 functionarea fiecarei autoritati a administratiei publice situata la nivelul
unitatilor administrativ-teritoriale, Constitutia face trimitere la dispozitiile legii.

Daca ne raportam la art. 73 alin. (3) lit. o) din Constitutia republicata, potrivit
caruia ,,organizarea administratiei publice locale, a teritoriului, precum si regimul
general privind autonomia locald” se reglementeaza prin lege organica, constatdm
ca, In aceastd materie, era necesara adoptarea unei legi organice, cerintd respectata
de Legea nr. 215/2001 privind administratia publica locala, republicata.

In art. 121 din Constitutia republicatd, referitor la autoritdtile comunale si
orasenesti, a fost consacratd dubla naturd juridicd a acestora, aspect ce reflecta
dubla naturd juridica a comunei sau a orasului: de colectivitate locala si de unitate
administrativ-teritoriald.

138 3 Ziller, op.cit., p.179.

% Ibidem, p.182.

140 C.-L.Popescu, art. cit., p.127.

141 Antonie Torgovan, op.cit., p.458 si urm.
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Potrivit Legii administratiei publice locale, consiliile locale, comunale si ord-
senesti sunt autoritati deliberative, iar primarii sunt autoritati executive, dispozitie
din care rezulta caracterul de organ colegial al consiliului local in raport cu cel de
organ unipersonal al primarului.

De asemenea, potrivit legii, ,,in scopul asigurarii autonomiei locale,
autoritdtile administratiei publice locale au dreptul sa instituie si sa perceapad
impozite §i taxe locale, sa elaboreze si sa aprobe bugetele de venituri si cheltuieli
ale comunelor, oraselor §i judetelor, in conditiile legii.”

Principiul autonomiei locale presupune recunoasterea, pentru autoritatile
alese la nivelul colectivitatilor locale, a unei competente materiale generale, pe de-
o parte, si, ca reguld, inexistenta unei subordondri fata de alte autoritati ale
administratiei publice, pe de alta parte.

Potrivit art. 121 alin. (2) din Constitutia republicata, ,,Consiliile locale si
primarii functioneazad, in conditiile legii, ca autoritati administrative autonome §i
rezolva treburile publice din comune si din orase.”

Prin urmare, consiliul local are atributii de natura administrativd si financiara in
orice domeniu, daca nu exista vreo interdictie expresa a legii.

In ce priveste atributiile consiliului local, acesta dispune deci de o competentdi
materiala generala. Consiliul local are initiativa si hotaraste, in conditiile legii, in
toate problemele de interes local, cu exceptia celor care sunt date prin lege in
competenta altor autoritati publice, locale sau centrale.

Legea enumara numeroase atributii ale consiliului local, pe care le califica, in
mod impropriu, in opinia noastra, ca fiind principale, fara a uita insa sa adauge la
final: Consiliul local exercita si alte atributii stabilite prin lege.

De reguld, in doctrind, ele sunt grupate pe mai multe categorii, in functie de
specificul activitatii la care se referd: a) atributii ce vizeazd constituirea altor
autoritdti ale autonomiei locale: b) atributii de organizare internd; c) atributii de
dezvoltare 1n perspectiva a localitatii; d) atributii de prestare a serviciilor publice
uzuale; e) atributii de integrare si cooperare pe plan intern si extern.

In ce priveste organizarea si functionarea consiliilor locale, legiuitorul consti-
tuant nu a prevazut niciun fel de dispozitii, nici macar durata mandatului, 1asand
aceste aspecte pe seama legii organice in materie.

Legat de mandatul consiliului local, retinem, in primul rand, alegerea
acestuia pe o perioada de ,,4 ani, mandat ce poate fi prelungit, prin lege organicd,
in caz de razboi sau de catastrofa. Mandatul consiliului local se exercitd de la data
constituirii pand la data declararii ca legal constituit a consiliului nou ales”.

,,Consiliul local se intruneste in sedinte ordinare, lunar, la convocarea
primarului §i in sedinte extraordinare, la cererea primarului sau a cel putin unei treimi
din numarul membrilor consiliului. Convocarea consiliului local se face in scris, prin
intermediul secretarului unitatii administrativ-teritoriale, cu cel putin 5 zile inaintea
sedintelor ordinare sau cu cel putin 3 zile inainte de sedintele extraordinare. Ordinea
de zi a sedintei consiliului local se aduce la cunogtinta locuitorilor comunei sau ai
orasului prin mass-media sau prin orice alt mijloc de publicitate”.
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on comunele sau orasele in care cetdtenii apartindnd unei minoritdti
nationale au o pondere de peste 20% din numarul locuitorilor, ordinea de zi se
aduce la cunostinta publica si in limba materna a cetdtenilor apartinind
minoritdtii respective”.

Stabilirea acestui procent de 20% a fost criticatd in doctrind, ca avand un
caracter aleatoriu, doar procentul de 50% plus unu din numarul locuitorilor fiind
unul democratic. Asa cum a fost stabilit procentul de 20% putea fi stabilit unul de
10% sau 30%, sau oricare altul pana la cel corect, de 50%'*.

Daca ne raportam acum la situatia existenta in statele Uniunii Europene, vom
retine ca adunarea reprezentativa sau deliberativa este institutia care prezinta cele
mai multe trasdaturi permanente: in toate statele Uniunii Europene, ea este aleasa
prin sufragiu universal, direct (cel putin in ce priveste marea parte a membrilor
sdi); durata mandatului este variabild, dar nu in mod semnificativ; ea poate fi
dizolvata de catre stat In cazul incapacitdtii de functionare, dar acest lucru se
petrece foarte rar in practicd. Marea diferentd consta in faptul ca, in cea mai mare
parte a statelor, presedintele adunarii reprezentative este ales chiar de catre
adunare, in timp ce in altele, el este numit de citre stat'*.

In Danemarca, consiliul comunal este ales pentru patru ani pe baza
reprezentdrii proportionale. El alege un primar care 1i prezideaza sedintele si unu
sau doi adjuncti, care urmeaza sa-i tind locul in caz de absentd. O comisie a
finantelor, precum si alte comisii de specialitate, cu caracter executiv, trebuie
infiintate pentru a decide In numele consiliului. Numarul membrilor fiecarei
comisii trebuie sda fie impar si nu poate depdsi jumatate din numarul total al
membrilor consiliului. Aceste comisii indeplinesc doud functii: pregitesc deciziile
consiliului §i prezintd recomandari cu privire la acestea. Regulamentul de ordine
interioard este aprobat de ministrul de Interne. La randul sadu, consiliul de district
este ales pentru un mandat de 4 ani, prin reprezentare proportionald, numarul
consilierilor variind Intre 13 si 31.

In R.F. Germania, institutiile comunale variaza de la un land la altul. Vom
regasi, peste tot insad, un consiliu municipal ales pe baza reprezentarii proportionale,
pentru cinci sau sase ani, compus din cinci pand la 80 de membri, in functie de
populatie, si un primar (doar in anumite /anduri) care i prezideaza sedintele.

Astfel, consiliile comunale, asemeni primarilor, sunt alese de cétre cetateni.
Autoritatile locale dispun de competenta de a gira toate afacerile locale,
intelegdndu-se prin aceasta dreptul de a adopta regulamente. Autoritatile nationale
pot sd intervind doar in cazul in care autoritatile locale au actionat Intr-un mod
ilegal sau dac exista dispozitii precise in ce priveste dreptul lor de a actiona'*',

Autoritatile locale sunt responsabile de servicii importante, precum
transportul public, alimentarea cu apa si evacuarea deseurilor. Deoarece impozitele

42V Prisacaru, op.cit., p.779.
143 3 Ziller, op.cit., p.197.
144 T Gross, op.cit., p.18.
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locale nu sunt suficiente, se simte o ingridire sensibild a autonomiei $i o
dependenta crescanda de subventiile nationale.

in Austria, autoritatile locale de baza sunt consiliul comunal, comitetul
operativ al comunei $i primarul. Consiliul comunal este un organ colegial ales prin
sufragiu universal, in domeniile de administrare autonomda a comunei el
reprezentdnd organul suprem. Comitetul operativ al comunei este prevazut ca un
organ pregititor (membrii sii pregatesc sedintele consiliului comunal). In plus, el
raspunde de administrarea bunurilor comunale'® .

Finlanda este divizatd in aproximativ 450 de comune care se bucurda de o
autonomie considerabild. Consiliile municipale sunt alese pentru un mandat de 4
ani, dupad aceeasi procedurd ca si Parlamentul, urmand sistemul proportional.
Consiliul municipal desemneazd autoritatea executiva a comunei, comisia
municipald, ca si diversele comitete municipale. In aceste organisme colective,
partidele politice sunt reprezentate in functie de ponderea lor in consiliu. Agentul
principal al comunei este directorul, numit pe viata, adica pand la pensie, sau,
dimpotriva, pe perioada mandatului consiliului municipal**.

In Grecia, consiliul este ales pentru patru ani, prin scrutin majoritar de lista,
fiind compus din 11 pand la 41 membri pentru municipalitati si sapte pana la 11
membri pentru comune. Primarul municipalitdtii sau pregedintele comunei este
ales de consiliul pe care il prezideaza.

In Spania, consiliul este ales pentru patru ani, prin reprezentare
proportionala, fiind format din cinci pana la 25 de consilieri plus Inca unu pentru
fiecare sutd de mii de locuitori in plus. Primarul care prezideazd consiliul
municipal poate fi ales direct de catre populatie sau de catre consilierii municipali
dintre membrii lor.

In Franta, la nivelul comunei functioneazi doud autorititi: consiliul
municipal si primarul. Consiliul municipal este ales pentru sase ani, prin scrutin de
listd mixt pentru comunele de peste 3 500 de locuitori, prin scrutin plurinominal
pentru cele mai putin numeroase. El este compus din noud pana la 69 de membri,
in functie de populatie, si-si alege din randurile sale primarul care il va prezida.

In Italia, consiliul comunal este ales pentru un mandat de patru ani, fiind
compus din 15 pana la 80 de consilieri, in raport cu marimea populatiei.

in Olanda, la nivelul comunei se afla consiliul comunal, compus din membri
alesi prin vot direct, pentru un mandat de patru ani. Consiliul isi poate organiza
comisii permanente pe domenii de activitate, in care pot fi cooptati si specialisti
care nu au calitatea de consilieri.

Numaéarul de membri ai consiliului depinde de numarul de locuitori ai
comunei; cu ciat comuna este mai mica cu atat numarul este mai redus, ca si
indemnizatia acordati. In multe comune, consilierii sunt politicieni doar cu
,jumatate de norma”.

15 K. Stéger, op.cit., p. 52.
146 T Modeen, op.cit., p. 127.
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In Luxemburg, autoritatea deliberativa la nivel comunal este consiliul comunal,
format din consilieri alesi prin vot direct, pentru un mandat de sase ani, consiliu ce
hotaraste 1n sedinte publice cu privire la toate problemele de interes local.

In Irlanda, fiecare colectivitate locald isi alege un consiliu pentru un mandat
de cinci ani. Acesta alege dintre membrii sdi un primar si un vicepresedinte,
insarcinati cu prezidarea sedintelor consiliului.

Potrivit dreptului britanic, colectivitatile teritoriale locale sunt dotate cu un
statut legal, drepturile si obligatiile lor fiind exercitate, respectiv Indeplinite de un
consiliu format din membri alesi. Numarul consilierilor difera de la o colectivitate
la alta si este determinat, in principiu, de marimea populatiei. Consilierii sunt alesi
prin vot direct, de reguld, pentru un mandat de patru ani'*’.

In Anglia, consiliul de comitat si consiliul de district au, in principiu, statute
legale, ceea ce face ca intre comitat §i district sd nu existe raporturi de subordonare,
autonomie care se manifesta 1n exercitarea atributiilor exclusive. Pentru indeplinirea
unor atributii concurente, precum cele din domeniul urbanismului, comitatele si
districtele sunt obligate si se puni de acord si s actioneze impreuna'**,

In ce priveste functionarea autorititilor deliberative, acestea nu-si pot
exercita anumite atributii obligatorii, precum adoptarea bugetului, stabilirea
nivelului taxelor locale etc. decat in plen.

Unele atributii pot fi delegate unor comisii sau unui functionar public. Aceste
comisii trebuie sd respecte compozitia politicd a consiliului, fiind totodata interzisa
delegarea de atributii unui singur consilier sau alegerea unui consilier ca executiv local.

In ce priveste autorititile executive ale administratiei locale de bazd,
formulele de desemnare si de compunere a autoritdtilor executive sunt mult mai
variate. O primd delimitare existd intre executivul colegial si executivul
personalizat. O a doua delimitare permite sa se distingd intre executivul desemnat
in intregime de adunarea locali si cel numit, cel putin partial, de citre guvern'®.

Din perspectiva dreptului comparat, functia de primar reprezintd o functie
traditionala in administratia publica locala, nu numai in Europa, dar si pe alte
continente, ca, de exemplu, iIn America, unde a patruns influenta europeana.
Legislatia contemporanad contine mai multe solutii cu privire la modalitatea de
investitura, la atributii si la raporturile sale cu organul colegial (adunarea, consiliul
etc.), ori cu alte autorititi publice autonome sau, dupi caz, guvernamentale'™.

In sistemul legislativ romanesc, comunele §i orasele au cdte un primar si un
viceprimar, iar orasele resedinta de judet au cdte doi viceprimari, alesi in
conditiile legii. Sectoarele municipiului Bucuresti au cdte un primar §i un
viceprimar, iar municipiul Bucuregsti are un primar general si doi viceprimari.

71, .Coman Kund, Sisteme administrative europene ..., op. cit., 2003, p.113.
8 gdministratie publicd la nivel intermediar-..., ed. cit., 2005, p.135.

149 3 Ziller, op.cit., p.199.

150 Antonie lorgovan, op.cit., p.513.
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Potrivit Legii administratiei publice locale, primarul indeplineste o functie de
autoritate publica. Primarul asigurd respectarea drepturilor si a libertatilor
fundamentale ale cetatenilor, a prevederilor Constitutiei, precum g§i punerea in
aplicare a legilor, a decretelor Pregedintelui Romdniei, a hotardrilor si ordonantelor
guvernului, a hotararilor consiliului local; dispune masurile necesare si acorda sprijin
pentru aplicarea ordinelor si instructiunilor cu caracter normativ ale ministrilor, ale
celorlalfi conducatori ai autoritdatilor administratiei publice centrale, ale prefectului,
precum si ale hotararilor consiliului judetean, in conditiile legii.

In ce priveste competenta primarului, Legea administratiei publice locale
distinge intre: a) atributii exercitate in calitate de reprezentant al statului, in
conditiile legii; b) atributii referitoare la relatia cu consiliul local; c¢) atributii
referitoare la bugetul local; d) atributii privind serviciile publice asigurate
cetatenilor; e) alte atributii stabilite prin lege.

Pentru exercitarea corespunzétoare a atributiilor sale, primarul colaboreaza cu
serviciile publice deconcentrate ale ministerelor si celorlalte organe de specialitate
ale administratiei publice centrale din unitatile administrativ-teritoriale, precum si
cu consiliul judetean.

Atributiile de ofiter de stare civila si de autoritate tutelara pot fi delegate i
secretarului unitatii administrativ-teritoriale sau altor functionari publici din
aparatul de specialitate cu competente in domeniu, primarul dispunind, in acest
sens, de un veritabil drept de apreciere.

O inovatie recent adusd o constituie posibilitatea primarilor de a angaja
consilieri personali, doar unul in cazul comunelor, trei persoane la orase si
municipii, maximum cinci persoane la municipii resedintd de judet, ce formeaza
cabinetul primarului. Dispozitii speciale sunt consacrate cabinetului Primarului
General al municipiului Bucuresti.

Mandatul primarului este de patru ani si se exercita pand la depunerea
Juramadntului de primarul nou ales, putdnd fi prelungit prin lege organicd, in caz
de razboi, calamitate naturald, dezastru sau sinistru deosebit de grav.

In Franta, se pistreaza traditia alegerii primarului de citre consiliul
municipal, pentru durata mandatului acestuia. In general, este vorba despre cel aflat
primul pe lista castigatoare in alegeri, aspect ce confera alegerii sale caracterul unei
alegeri indirecte. El reprezinti, in egald misurd, statul in comuna. In aceasti
calitate, el este ofiter de stare civila si responsabil cu ordinea publica. Primarul
are si atributii proprii in calitate de autoritate executiva a comunei, cum este cazul
eliberarii autorizatiilor de construire §i mentinerii ordinii publice.

Adjunctii primarului sunt in egald masura alesi, dar primarul este liber sa
decida cu privire la atributiile pe care doreste sa le delege acestora, putdnd oricand
sd le retraga. Primarul este seful administratiei comunale.

In Grecia, executivul reprezinta primarul municipalititii sau comunei, ales de
catre consiliu pe durata mandatului sau, fiind vorba despre primul situat pe lista
cagstigatoare. El actioneaza si in calitate de agent al statului, avand obligatia publicarii
legilor si a actelor prefectului, precum si calitatea de ofiter de stare civila.
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In municipiile grecesti cu peste 10 000 de locuitori, o comisie municipald
formatd din trei pand la sase membri, numitd de primar, partajeaza functiile
deliberative intre sesiunile consiliului si functiile executive cu primarul>'.

in Italia, la nivelul consiliului comunal se alege un comitet executiv, numit si
condus de primar, cu competentd generald pentru realizarea obiectivelor stabilite
de consiliu si pentru coordonarea serviciilor administrative ale comunei.

Primarul, ales prin vot direct pentru un mandat de patru ani, este seful
executivului local §i reprezintd comuna n raport cu tertii.

In Spania, primarul este ales de consilierii municipali sau de locuitorii
comunei, potrivit dispozitiilor unei legi cu privire la regimul electoral general, si lui
ii revine rolul de a prezida consiliul municipal. El are atributii privind coordonarea
executivului §i a administratiei municipale, reprezentarea comunei, convocarea $i
presedintia reuniunilor plenare ale consiliului municipal si ale altor organe
municipale, numirea §i revocarea adjunctilor séi, exercitarea autoritatii ierarhice
asupra aparatului de specialitate, gestiunea financiard a comunei §i organizarea
serviciilor de trezorerie, publicarea actelor administrative adoptate, luarea
masurilor necesare in caz de catastrofi sau de risc major etc'>.

In R.F. Germania, formula executivului variaza de la land la land, dar, peste
tot, autoritatea executiva este responsabild de gestiunea cotidianad si trebuie sa
conteste deciziile consiliului pe care le apreciaza ca fiind ilegale.

In Austria, primarul, care poate fi ales de consiliul comunal sau prin sufragiu
universal, se subordoneaza, in ce priveste domeniile de administrare autonomad,
hotararilor consiliului comunal. Dimpotrivd, in materiile care sunt delegate
comunelor de federatie sau de landuri, primarul trebuie sd respecte normele
federale sau ale landurilor si s raspunda pentru indeplinirea sarcinilor care 1i sunt
delegate. In aceste materii, primarul isi exerciti competenta fie in numele
federatiei, fie in numele landului'>.

In Belgia, Luxemburg si Olanda, adunarea nu isi desemneazi ea insisi
presedintele. in Belgia, bourgmestre este numit de catre Coroand, dintre membrii
consiliului, iIn Luxemburg, este numit de catre Marele Duce si, in Olanda, este
numit de catre Guvern.

In aceste trei cazuri, o astfel de modalitate de desemnare a presedintelui
consiliului comunal provine din faptul cd acesta este Insarcinat cu conducerea
executivului comunei, in timp ce, in alte state, functiile de presedinte al adunarii
reprezentative si de director al executivului sunt separate'>.

in Belgia, primarul numit de rege, de reguld, la propunerea consiliului
comunal, este seful administratiei comunale, conduce lucrarile consiliului comunal

151§ Ziller, op.cit., p.200.

152 L.C.F.E.Lopez, T.F.Llovet, A.Galan, in vol. La décentralisation dans les Etats de I'Union
européenne, ed.cit., p.124.

13K Stoger, op.cit., p.53.

134 1 Ziller, op.cit., p.199.
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si ale colegiului. Totodata, el reprezinta, in comund, guvernul federal, guvernul
regiunii $i guvernul comunitatii. Primarul raspunde de executarea actelor
normative ale autoritatilor superioare, semneaza actele oficiale ale comunei si are
calitatea de ofiter de stare civila'>.

In Luxemburg, colegiul primarului si adjunctilor sii cumuleazi calitatea de
organ executiv al statului si de organ executiv al comunei. Primarul este numit de
Marele Duce, dintre membrii consiliului comunal. Adjunctii primarului sunt numiti
de Marele Duce, in cazul oragelor si de ministrul de Interne, in cazul celorlalte
comune, de asemenea, dintre membrii consiliului comunal.

In Olanda, colegiul primarului si adjunctilor reprezinti autoritatea
executivd, cu activitate permanentd, responsabili Tn fata consiliului. Adjunctii
primarului sunt alesi de consiliu, dintre membrii sdi. Primarul este numit de
guvern, pentru un mandat de sase ani, cu avizul comisarului Reginei, dupa
consultarea consiliului. Mandatul siu poate fi reinnoit. In pofida modalitatii de
desemnare, primarul nu este decét o autoritate a comunei.

In Danemarca, executivul este constituit din primarul consiliului local si din
adjunctii sai alesi dintre membrii consiliului. Primarul prezideaza consiliul si
comisia de finante, alte comisii, care urmeaza si decidd in numele consiliului,
trebuind sa fie Infiintate si urmand sa participe astfel la executiv. Primarul este
seful administratiei locale. El raspunde deci de aducerea la indeplinire a deciziilor
luate de consiliul local, putdndu-si delega competentele directorului administratiei
comunale, sefilor de serviciu sau altor responsabili din sistemul administrativ. Prin
urmare, primarul danez asigura legitura permanenti dintre administratie si alesi'’.

In Finlanda se intilneste o situatie interesanti, la nivelul comunelor
neexistand o autoritate echivalenta primarului din celelalte state europene.

In Regatul Unit al Marii Britanii, autorititile locale sunt libere in mod
traditional sa organizeze executivul si administratia cum doresc, de aici si
semnificatia reala a sintagmei ,,guvernamdnt local”. Solutia cea mai curent utilizata
este cea a comisiilor executive specializate, compuse in proportie de doud treimi
din membri ai consiliului si o treime din persoane cooptate datorita experientei sau
cunostintelor de specialitate de care dispun'®’.

Cu alte cuvinte, in cadrul administratiei locale britanice nu existd un
echivalent al primarului din Franta. Titlul de mayor utilizat in Anglia si in Tara
Galilor desemneaza consilierul ales pentru a prezida sedintele consiliului i pentru
a reprezenta consiliul in diferite ocazii. Influenta majord in cadrul consiliului
apartine unui lider si presedintilor principalelor comisii. Sefu! executivului local
este un functionar public retribuit, cunoscut sub numele de chief executive, ajutat
de echipa administrativd a sefilor de servicii, ale caror atributii raspund, in linii

mari, competentei comisiilor'>®.

155 1 .Coman Kund, op.cit., p. 66.

136 H.0.Jergensen, in vol. La décentralisation dans les Etats de 'Union européenne, ed.cit., p.101.
1573 Ziller, op.cit., p. 201.

18 . Coman Kund, op. cit., p. 113.
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Oarecum pe modelul anglo-saxon, prezentand similitudini cu functia de city
manager, printr-o modificare relativ recentd a Legii administratiei publice locale
romanesti, a fost creatd functia de administrator public, ce se poate regasi atat la
nivelul comunelor si oragelor, cat si la nivelul judetelor. In primul caz, cel care
poate propune infiintarea acestei functii consiliului local este primarul, iar in cel
de-al doilea caz, cel care poate propune infiintarea acestei functii consiliului
judetean este presedintele consiliului judetean.

La nivel local, numirea i eliberarea din functie a administratorului public se
face de primar, pe baza unor criterii, proceduri si atributii specifice, aprobate de
consiliul local, numirea in functie avind loc pe baza unui concurs. La nivel local,
administratorul public poate indeplini, in baza unui contract de management,
incheiat in acest sens cu primarul, atributii de coordonare a aparatului de
specialitate sau a serviciilor publice de interes local.

La nivel judetean, numirea §i eliberarea din functie a administratorului
public se face de presedintele consiliului judetean, pe baza unor criterii, proceduri
si atributii specifice, aprobate de consiliul judetean, numirea in functie avand loc
pe baza unui concurs. La nivel judetean, administratorul public poate avea, tot in
baza unui contract de management, incheiat in acest sens cu presedintele
consiliului judetean, atributii de coordonare a aparatului de specialitate sau a
serviciilor publice de interes judetean.

La nivel local, primarul sau, la nivel judetean, presedintele consiliului
judetean pot delega administratorului public, in conditiile legii, calitatea de
ordonator principal de credite.

1V.5. Administratia publica locali intermediard romdneascd in context european

Daca una dintre problemele cele mai frecvent dezbatute in Franta, ca si in alte
state ale Uniunii Europene se referd la dimensiunile optime ale colectivitatilor
teritoriale, o alta priveste numarul optim de ,,niveluri ale administratiei”™.

In realitate, trei aspecte ar trebui examinate separat, aspecte care nu presupun
raspunsuri identice, si anume: organizarea administrativd optima trebuie sa fie mai
mult sau mai putin deconcentratd, iar comunicarea intre varf si baza ierarhiei
administratiei ar trebui sd parcurgd toate etapele intermediare sau ar putea fi
micsoratd ? Doar aceasta chestiune ar merita s fie rezumata sub sintagma ,,niveluri
ale administratiei” si ea priveste mai putin numarul autorititilor locale, cat
organizarea ciclurilor de elaborare si punere in aplicare a politicilor publice; talia
optima a razei de actiune a autoritatilor locale nu variazd ea oare in functie de
problemele pe care le are de rezolvat si nu ar fi de dorit sa fie instalate atitea
autoritati locale democratic alese céte ar presupune existenta unor circumscriptii de
talie medie ? Bilantul costuri-avantaje incitd la limitarea numdrului de autoritati

19§, Ziller, op. cit., p. 204.
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locale sau de niveluri ale administratiei In scopul de a profita din plin de
economiile realizate sau, mai bine, ar trebui sa consideram ca nu este posibil sa
calculezi doar o parte din elemente, partea financiara, in timp ce alta, precum
apropierea cetateanului de autoritatile locale, ar prezenta mai putina importanta ?

In cea mai mare parte a statelor membre ale Uniunii Europene regisim o
categorie de autoritdati locale intermediare intre nivelul de baza si nivelul national
sau regional, in timp ce, spre exemplu, in Luxemburg, nu exista nicio autoritate
intermediara intre comune sau municipalitati si stat, pentru considerente evidente,
legate de intinderea teritoriului'®.

Administratia publica locald intermediara este administratia localad
organizata la nivelul diviziunilor administrativ-teritoriale intermediare, situate intre
cele de baza si stat.

Administratia publica locald intermediara se distinge prin faptul ca, fiind
situatd intre alte doua niveluri de administratie, trebuie sa respecte atdt competenta
unui nivel superior, cit si competenta unui nivel inferior'®'.

Administratia publica de nivel intermediar este activitatea executiva avand ca
finalitate realizarea unor valori politice locale, desfasuratd in regim de putere
publica, de autorititi si institutii autonome fatd de stat, care reprezinta
colectivitatile situate in perimetrul unitatilor administrativ-teritoriale de nivel
intermediar, integrate in sistemul politico-administrativ statal'®*.

Ne aflam in prezenta unei administratii publice de nivel intermediar doar
atunci cand o circumscriptie administrativ-teritoriald a statului dobandeste si
statutul de unitate administrativ-teritoriald, adica populatiei aferente i se recunoaste
statutul de colectivitate locala'®.

De aici, rezultda cd administratia publicd de nivel intermediar prezinta
urmatoarele elemente constitutive: cel putin o unitate administrativ-teritoriald de
nivel intermediar; cel putin o autoritate reprezentativd autonomai; competenta
administrativa generald si resurse pentru realizarea acesteia; existenta unei forme
de control din partea statului.

Organizarea administrativ-teritoriald a Romaniei, neschimbata dupa 1989, a
permis existenta a doar unui singur nivel intermediar de administratie publica
locala, si anume cel judetean.

Consiliul judetean este autoritatea administratiei publice locale, constituita
la nivel judetean, pentru coordonarea activitatii consiliilor comunale, orasenesti si
municipale, in vederea realizarii serviciilor publice de interes judetean.

In ce priveste alegerea consiliului judetean, art.122 alin.(2) din Constitutia
republicatd se rezuma la a preciza ca acesta este ales si functioneaza in conditiile legii.

10 Ibidem, p. 205.

1611, Coman Kund, op.cit., p. 94.

162 1, Coman Kund, Administratia publici de nivel intermediar in dreptul comparat si in dreptul
romdnesc, ed. cit., p. 40.

13 Ibidem, p. 41.
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Astfel, potrivit Legii administratiei publice locale, ,,consiliul judetean este
compus din consilieri alesi prin vot universal, egal, direct, secret si liber exprimat,
in conditiile legii”. Numarul membrilor fiecarui consiliu judetean se stabileste prin
ordin al prefectului, in functie de numarul locuitorilor judetului, raportat de
Institutul National de Statistica la 1 ianuarie a anului in care au loc alegerile sau,
dupd caz, la data de 1 ianuarie a anului in curs, sau, dupd caz, la data de 1 iulie a
anului care precede alegerile, variind intre 31 de consilieri pentru o populatie de
pana la 350 000 de locuitori §i 37 de consilieri pentru o populatie de peste 650 000
de locuitori.

Consiliul judetean indeplineste urmatoarele categorii principale de atributii:
a) atributii privind organizarea si functionarea aparatului de specialitate al
consiliului judetean, ale institutiilor si serviciilor publice de interes judetean si ale
societdtilor comerciale si regiilor autonome de interes judetean; b) atributii
privind dezvoltarea economico-sociala a judetului; c) atributii privind gestionarea
patrimoniului judetului; d) atributii privind gestionarea serviciilor publice din
subordine; e) atributii privind cooperarea interinstitutionald; f) alte atributii prevazute
prin lege.

Mandatul consiliului judetean este de patru ani, putdnd fi prelungit, prin lege
organicad, in caz de razboi sau de catastrofa si se exercita de la data constituirii
pana la data declararii ca legal constituit a consiliului nou-ales.

Consiliul judetean se intruneste in sedinta ordinara in fiecare lund, la
convocarea presedintelui consiliului judetean.

In ce priveste conducerea consiliului judetean, aceasta este asigurati de un
presedinte §i doi vicepresedinti, alesi dintre membrii sai, cu votul secret al
majoritatii consilierilor judeteni in functie. Presedintele consiliului judetean
reprezintd judetul in relatiile cu celelalte autoritati publice, cu persoanele fizice si
Juridice romdne si strdine, precum si in justitie. Presedintele rdspunde in fata
consiliului judetean de buna functionare a administratiei publice judetene.

Presedintele consiliului judetean asigura respectarea prevederilor Constitutiei,
punerea in aplicare a legilor, a decretelor Presedintelui Romdniei, a hotararilor §i
ordonantelor guvernului, a hotardrilor consiliului judetean, precum si a altor acte
normative.

Presedintele consiliului judetean indeplineste, in conditiile legii, urmatoarele
categorii de atributii: a) atributii privind functionarea aparatului de specialitate al
consiliului judetean, a institutiilor si serviciilor publice de interes judetean §i a
societdtilor comerciale si regiilor autonome de interes judetean; b) atributii
privind relatia cu consiliul judetean; c) atributii privind bugetul propriu al
Jjudetului; d) atributii privind relatia cu alte autoritati ale administratiei publice
locale si serviciile publice; e) atributii privind serviciile publice de interes
Jjudetean; f) alte atributii prevazute de lege sau sarcini date de consiliul judetean.

In Franta, regimul celor o suti de departamente este in mare masurid
uniform, cu exceptia unor variatii minore pentru cele doud departamente corsicane
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si cele patru departamente de peste mari. Trebuie remarcat insd cd Parisul
reprezintd, in acelasi timp, o comund si un departament, cu institutii unice. La
randul lor, Guadelupa, Guyana, Martinica si Reunion constituie, in acelasi timp,
un departament i o regiune si dispun, fiecare, de doud adunari reprezentative si
doud autoritafi executive pentru acelasi teritoriu si aceeasi populatie. In plus,
trebuie addugat ca cele doud colectivitati teritoriale de peste mari, Mayotte si
Saint-Pierre-et-Miquelon, ca si teritoriul de peste mari Wallis-et-Furtuna pot fi
considerate colectivitati locale intermediare aseméanatoare, in parte, departamentelor.

Regiunea reprezintd colectivitatea teritoriald locala situata la al doilea nivel
intermediar. In Franta sunt 21 de regiuni cu un statut unic, la care se adaugi
Corsica, dispunand de un statut special de autonomie'®*.

Sub aspect juridic, regiunile sunt in prezent colectivitati teritoriale cu statut
asemanator comunelor si departamentelor, fara ca existenta lor sa fie garantata prin
Constitutie. In schimb, principiul liberei administrari a colectivitatilor teritoriale le
este aplicabil, fard insd a le conferi putere de reglementare. in practica, fata de
comune §i departamente, competenta normativa a regiunii este mult limitatd si
regiunile nu-si pot aroga dreptul de tuteld asupra colectivitatilor locale din teritoriul
lor'®.

In Olanda, cele douidsprezece provincii sunt reglementate uniform printr-o
lege distincta. In paralel, exista autoritati avand o naturd foarte speciald, autoritati
care dispun de statutul de colectivitati publice, numite autoritdti acvatice,
insdrcinate cu girarea sistemului de reglare a solului dupa retragerea apelor,
autoritdti care provin din Evul Mediu.

Mai exact, pe langd provincii si comune, exista si alte organisme de drept
public, care intra in categoria colectivitatilor locale, numite wateringues, ce ocupa
un loc cu totul special in structura si istoria statului olandez. Lupta contra apelor
marii a determinat pe cei interesati, cu mult timp in urma, si se regrupeze in
organizatii menite sa protejeze un anumit teritoriu. Aceastd functiune privind la un
teritoriu limitat este unica in organizarea politica a statului. Daca definim protectia
contra apelor ca o misiune publica, este vorba despre o descentralizare functionala
si teritoriala in acelasi timp'®.

La nivelul provinciei functioneaza trei autoritati: adunarea provinciei, biroul
executiv si comisarul reginei. Adunarea provinciei este compusa din membri alesi
pentru un mandat de patru ani. Biroul executiv este ales de catre adunare dintre
membrii sdi si este responsabil in fata acesteia. El functioneaza permanent si emite
cea mai mare parte a actelor administrative individuale. Comisarul reginei este
numit de guvern, cu avizul adundrii provinciei, pentru un mandat de sase ani ce
poate fi reinnoit si are calitatea de functionar atat al statului, cat si al provinciei.

1641, Coman Kund, Sisteme administrative europene..., ed. cit., p. 105.
165 M.Georgescu, D.Toma, art.cit., p. 116.
196 p_Akkermans, F.Goudappel, in vol. cit. (coord. G.Vrabie), p. 291.
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In Italia, provinciile au pierdut din ce in ce mai multe atributii in profitul
comunelor §i regiunilor, dar au trebuit mentinute atat ca circumscriptii
administrative ale statului, cat si ca autoritati Insarcinate sa asigure legatura dintre
regiune $i comune si coordonarea celor din urma. Regimul lor este in mare parte
uniform, dar pot aparea unele variatii de la o regiune la alta.

In ce priveste regiunea italiand, se apreciazi ca, in prezent, ar fi vorba mai
degraba de o forma de autoguvernare asemdandtoare statului federat'®’.

La nivelul regiunii functioneaza consiliul regional, comitetul executiv al
regiunii §i presedintele regiunii.

Printr-o lege constitutionald adoptata in 1999, care a modificat unele articole
din Constitutie, s-au prevazut alegerea directd a presedintelui regiunii si largirea
autonomiei statutare a regiunilor”’s.

La nivelul provinciei, privita ca un nivel intermediar de administratie publica,
distingem: consiliul provincial, comitetul executiv al provinciei si presedintele
provinciei. Consiliul provincial este ales prin reprezentare proportionald, pentru un
mandat de patru ani, fiind compus din 24 pana la 45 de membri care, la randul lor,
aleg un comitet i un presedinte, care asigura impreuna executivul. Consiliul
provincial este organul deliberativ ce are mai degraba un rol de orientare politica,
comitetul executiv dispune de largi atributii pentru a aduce la Indeplinire orientarile
stabilite de consiliu si conduce serviciile administrative ale provinciei, iar
presedintele provinciei are, In principal, un rol de reprezentare.

In Spania, asemenea regiunii italiene, regiunea spaniold nu poate constitui
un nivel intermediar de administratie publica locald, deoarece adoptd acte
legislative ce sunt supuse doar controlului Tribunalului Constitutional. Este o
caracteristica ce face din comunitatea regionald spaniold o forma de autoguvernare
asemanatoare statului federat.

In schimb, provincia intruneste elementele constitutive ale administratiei
publice de nivel intermediar, cele cincizeci de provincii instituite printr-un decret
inca din 1833 constituind, fiecare in acelasi timp, o circumscriptie administrativa a
statului $i o colectivitate locald, avand 1n principiu, un regim uniform, dar evolutia
lor fiind direct determinati de acordurile comunitdtilor autonome cu statul.

Administratia provinciilor se realizeazd de asa-numita reprezentantd,
compusa din: consiliul provinciei, comisia de guvernare, presedinte $i vicepresedinti.

Spania este singura tard in care adunarea reprezentativd nu este aleasd prin
sufragiu universal direct. Consiliul provinciei, compus din 25 pana la 31 de membri
(51 de membri pentru Madrid si Barcelona), este format din ,,deputati provinciali” alesi
de consilierii municipali dintre ei nsisi, iIn urma alegerilor municipale. Comisia de
guvernare se compune din, presedinte si un numar de deputati provinciali numiti de
acesta. Ea 1si alege presedintele insarcinat cu atributii executive.

1671, .Coman Kund, Administratia publica de nivel intermediar, ed. cit., 2005, p. 122.
198 M. Conticelli, art.cit., p- 1050.
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In unele state ale Uniunii Europene, colectivititile locale intermediare dispun de
competente si de mijloace mai putin importante decat colectivititile de baza'®. Este
cazul Belgiei, Spaniei si al Italiei, tari In care tendinta de a scddea semnificatia
provinciilor este strans legata de transformarile produse la nivelul structurii statului.

In Danemarca si Olanda, autorititile intermediare dispun in teorie de
aceeasi competentd generald ca §i autoritatile de baza.

In ce priveste Franta, tendinta contemporani este, dimpotriva, aceea de a
spori rolul departamentului (in raport cu comuna, dar si comparativ cu regiunea)
datorita faptului ca cele mai importante transferuri de competenta se realizeaza de
la stat catre departamente, dar si datoritd atractiei pe care o exercitd asupra clasei
politice functia de presedinte al consiliului general".

Autoritatea deliberativa a regiunii in Franta este consiliul regional, compus
din consilieri alesi prin sufragiu universal direct, pe departamente, pentru un
mandat de cinci ani, el lucrand in sedinte publice. Consilierii regionali aleg, dintre
ei, pe presedintele consiliului regional care reprezintid autoritatea executiva.
Consiliul regional are o comisie permanentd, formata din presedintele consiliului,
un anumit numdr de vicepresedinti si alti membri, stabiliti de consiliu, comisie ce
exercita atributii delegate de consiliu'”".

Autoritatea deliberativa a departamentului in Franta este Consiliul general,
ales prin vot direct, In cadrul unor circumscriptii electorale denumite cantoane,
pentru un mandat de sase ani, jumatate din numarul consilierilor reinnoindu-se la
fiecare trei ani. Consiliul general lucreazd in sedinte publice. Executivul
colectivitatii departamentale este Presedintele Consiliului general, ales dintre
membrii Consiliului la fiecare reinnoire a acestuia.

Existd si un organ colegial format din Presedintele Consiliului general, un
anumit numar de vicepresedinti si alti membri desemnati de Consiliul general.
Comisia permanenti exercita atributiile delegate de Consiliul general'’*.

In Irlanda si in Regatul Unit al Marii Britanii se poate spune ca autoritatea
intermediard este cea care conteazd in mare parte a cazurilor, in raport cu
autorititile de bazi. In ce priveste organizarea sub aspect institutional a autoritdilor
locale intermediare, aceasta se aseamana cu cea a autoritatilor locale de bazd din
aceeasi tara'”.

Anglia nu are statut de comunitate regionala si nici nu dispune de un nivel
regional de administratie. ,,Agentiile regionale de dezvoltare”, aparute dupa 1997, nu
au autoritdti deliberative. Ele constituie, totusi, un prim pas spre o organizare

administrativi de tip regional. Administratia intermediar este exercitati de comitate'™”,

19 3 Ziller, op.cit., p.209.

7 Ibidem, p.210.

'L, Coman Kund, op.cit., p.105.
'72 Ibidem, p.106.

173 3 Ziller, op.cit., p.211.

17 L.Coman Kund, op.cit., p.113.
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Tara Galilor, Scotia si Irlanda de Nord au statut de comunitati regionale.
Fiecare dintre ele dispune de o adunare deliberativa aleasa prin vot direct i un
organ executiv desemnat de aceasta. Astfel, in Tara Galilor functioneaza
Adunarea nationald galeza si un Comitet executiv prezidat de un leader; in Scotia
functioneaza parlamentul scotian si executivul scotian, condus de primul-ministru
scotian; in Irlanda de Nord functioneazd adunarea semiautonoma si comitetul
executiv condus de un prim-ministru.

In Regatul Unital Marii Britanii, consiliul de comitat se compune dintr-un
numar nedeterminat prin lege, de 60 pana la 100 de membri, alesi prin scrutin
uninominal intr-un tur, pentru un mandat de patru ani. Consiliul isi alege
presedintele pentru un an.

in Irlanda, elementele constitutive ale administratiei publice de nivel
intermediar sunt intrunite tot de comitat, la nivelul acestuia functionand consiliul
comitatului, format din consilieri alesi prin vot direct, pentru un mandat de cinci
ani. Consiliul exercitd aga numitele functii rezervate, considerate chestiuni politice,
precum: adoptarea bugetului, contractarea imprumuturilor, adoptarea si modificarea
diferitelor planuri, desemnarea membrilor diverselor comitete si comisii care se
ocupd de rezolvarea unor probleme de interes public, adoptarea actelor de
reglementare'”.

Toate atributiile care nu sunt ,rezervate” sunt considerate ,,executive” si se
realizeaza de asa-numitul administrator al comitatului, care conduce serviciile
administrative ale comitatului. El este un functionar public, numit de consiliu,
pentru o perioadd de sapte ani (ce poate fi reinnoitd), la propunerea unui organ
central independent numit comisia pentru nominalizari locale, propunere pe care
consiliul nu o poate refuza.

Si la nivelul fiecarei regiuni, functioneaza, in Irlanda, incepand cu anul
1994, asa-numitele colectivitati regionale, compuse din consilieri alesi de consiliile
comitatelor i ale comitatelor-burg, dintre membrii lor, dar acestea nu reprezinta
autoritati deliberative, rolul lor reducandu-se la coordonarea unor servicii publice si
la comunicarea pe verticald a programelor guvernamentale.

In Belgia, provincia este comunitatea teritoriali de bazi careia ii este
recunoscutd competenta administrativa generald, pentru rezolvarea problemelor de
interes provincial. Ea dispune de atributii proprii, precum: adoptarea bugetului
propriu si stabilirea de impozite si taxe provinciale, angajarea personalului propriu
si stabilirea statutului acestuia, intretinerea infrastructurilor provinciale, puterea de
interventie in domeniile educatiei, culturii, sportului etc'”.

Apérute Inca din anul 1993 ca subdiviziuni ale regiunilor, si nu ale statului
belgian, provinciile sunt institutii mult mai putin reprezentative, sub aspect politic,

in raport cu comunele'”’.

175 1, .Coman Kund, Administratia publica de nivel..., ed. cit., p.110.

'8 Ibidem, p.65.

77 Ph. de Bruycker, N. Lagasse, in vol. La décentralisation dans les Etats de I'Union
européenne, ed.cit., p.92.
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Provincia are, ca autoritate deliberativa, consiliul provincial format din
membri alesi prin vot direct, pentru un mandat de sase ani, §i, ca autoritate
executiva, delegatia permanenta, aleasa de consiliu dintre membri sai.

in Danemarca existd 14 comitate, la care se adaugd doua orase-comitat,
Frederiksberg si Copenhaga, comitatul fiind colectivitatea teritoriald intermediara
ce dispune de o competenta administrativa generala, alcatuitd din atributii
obligatorii si atributii facultative'™.

Autoritatile comitatului sunt: consiliul comitatului, comisiile permanente si
presedintele consiliului. Consiliul este organul deliberativ al comitatului. EIl
lucreazd in sedinte publice, membrii sai fiind alesi prin vot direct, pentru un
mandat de patru ani. Consiliul 1si adoptd regulamentul de functionare, stabileste
numarul, structura si atributiile comisiilor permanente, adopta bugetul comitatului,
organizeaza administratia comitatului. In ce priveste comisiile permanente, legea
impune constituirea unei comisii de finante §i cel putin a Incd unei comisii
permanente. In esentd, comisiile permanente pregatesc lucririle consiliului si iau
deciziile necesare pentru executarea hotararilor acestuia. Presedintele consiliului
este ales de acesta dintre membrii sdi pentru a conduce lucrarile consiliului si ale
comisiei de finante. El este seful administratiei comitatului'”.

in R.F. Germania, colectivitatea teritoriald locald de nivel intermediar este
arondismentul, caruia Constitutia federala si Constitutiile landurilor 1i recunosc
autonomia administrativd, precum s§i reprezentativitatea rezultatd din ,,sufragiul
universal, direct, egal si secret.” Statutul arondismentului este stabilit printr-un Cod
special, adoptat ca lege a landului, aspect care atrage deosebiri de la un land la
altul. Pe langa calitatea de colectivitate teritoriald, arondismentul este si circumscriptie
administrativd a landului'™.

Organul reprezentativ este adunarea arondismentului, ai carei membri sunt
alesi prin vot direct, pentru un mandat de cinci ani. Adunarea decide in toate
problemele care tin de competenta arondismentului, nsd ea poate delega unele
atributii presedintelui adundrii sau unor comitete constituite dintre membrii sai.
Presedintele arondismentului este ales de adunarea arondismentului pentru perioade
cuprinse intre sase i 12 ani, in functie de land. El este un functionar public, avand
atat calitatea de presedinte al adunarii arondismentului, cat si pe cea de sef al Intregii
administratii din arondisment, atat cea proprie, cit si cea a landului.

Presedintele arondismentului este si autoritatea de control administrativ
asupra actelor comunelor componente.

In Grecia, elementele constitutive ale administratiei publice de nivel intermediar
se regasesc doar la nivelul departamentului, regiunea prezentandu-se ca o

. .. .. . v .181
circumscriptie administrativa a statului " .

78 1,.Coman Kund, op.cit., p.70.
' Ibidem, p.72 si urm.

180 Ibidem, p.91.

81 Ibidem, p. 105.
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Potrivit doctrinei grecesti recente, notiunea de regiune prezintd doud
intelesuri: unul organizational, fiind vorba despre o unitate administrativd a
statului, si altul teritorial, fiind vorba despre o sectiune a teritoriului tarii, in cadrul
cdreia autorititi limitate teritorial isi exercitd competenta'™.

La nivelul departamentului functioneaza, ca autoritate deliberativa, consiliul
departamental format din consilieri alesi prin sufragiu universal, direct,
obligatoriu, pentru un mandat de patru ani, iar la nivelul regiunii functioneaza
consiliul regional, condus de secretarul general al regiunii.

Consiliul regional, organ colegial consultativ, este alcatuit din prefectii
departamentelor din regiune, un reprezentant al organizatiei locale a oraselor si
comunelor, precum si din reprezentanti ai organizatiilor si camerelor profesionale.
Secretarul general al regiunii este numit de guvern si este subordonat ierarhic
ministrului de Interne, dar si fiecarui ministru ale carui competente le exercita.

El are un rol politic si administrativ, fiind reprezentantul guvernului in
regiune si avand responsabilitate 3pentru implementarea politicii guvernamentale in
domeniile care privesc regiunea'®’.

O situatie interesantd Intlnim in Finlanda, unde, incepand cu anul 1994, se
regaseste o institutie publicd de nivel departamental, regiunea de dezvoltare, ce
s-ar putea transforma, In timp, In colectivitate teritoriald locald. Capacitatea sa
juridica este restransa la politicile de dezvoltare regionald, la planificarea regionalad
si la repartizarea fondurilor ce provin de la bugetul de stat. Regiunea de dezvoltare
dispune de o structurd deliberativi denumitd consiliu regional, alcatuita din
membri alesi din randul consiliilor comunale, de catre acestea. Consiliul regional
nu are Insa un organ executiv si nici administratie proprie, hotararile sale fiind puse
in executare de autorititile si serviciile administrative ale comunelor'®*.

In anul 1998, in Finlanda, 19 regiuni ce acopereau teritoriul acestui stat au
fost recunoscute prin lege'®.

Introducerea unei prevederi constitutionale potrivit careia ,,dispozitii cu
privire la organizarea autonomiei in zone administrative mai mari decit o
municipalitate sunt stabilite prin lege” au condus doctrina la aprecierea potrivit
cdreia autonomia regionald beneficiaza de un statut semiconstitutional ™.

O caracteristica specificd sistemului finlandez privind guvernarea regionala
constd 1n aceea cd regiunile se formeazad pe baza municipalitatilor lor constitutive.
Aceasta semnifica faptul ca autonomia regionala, in sistemul finlandez, s-a creat
»de jos 1n sus” si ea se bazeaza, puternic, pe autonomia municipald. in mod formal,
0 regiune reprezintd, in egald masurd, o autoritate intercomunald obisnuita,
formatd din municipalititile membre. Toate atributiile regiunilor sunt de natura
administrativa, ele nu dispun de competenta legislativa.

182 F P Spiliotopoulos, A. Makrydemtres, Public Administration in Greece, Athens — Komotini,
Helenic Institute of Administrative Sciences, Ant.N.Sakkoulas Publishers, 2001, p. 48.

83 Ibidem, p. 49.

1841, Coman Kund, op.cit., p. 76.

185 0 Mienpid, op.cit., p. 137.

186 Ibidem, p.139.
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Nu exista 1nsa o lege speciald privind organizarea regiunilor. Statutul lor este
adoptat de comunele care le constituie. Regiunea insasi poate decide cu privire la
detaliile organizarii sale in continutul statutului. Regiunile reprezintd persoane
Jjuridice independente'’.

In Suedia, comitatul reprezinti colectivitatea teritoriald locali de nivel
intermediar reprezentat de doud autoritati: consiliul comitatului si comitetul
executiv. Consiliul comitatului este autoritatea deliberativa, ce lucreaza in sedinte
publice, ales prin vot direct, pentru un mandat de patru ani. Comitetul executiv este
ales de consiliu dintre membrii sai si este condus de liderul partidului care detine
majoritatea in consiliu. Se pot infiinta si comitete pe domenii de activitate. In
general, existd un comitet pentru politicile comitatului, un comitet pentru serviciile
sociale si un comitet pentru mediu.

Mai retinem, in acest context, faptul cd, in tarile comunitare, s-au dezvoltat o
multitudine de forme de colaborare externa a colectivitatilor locale, de la conventiile de
drept international privat pand la constituirea unor adevirate institutii publice

transfrontaliere sau crearea de reprezentante pe langa Uniunea Europeana'™.

Prin intreaga prezentare de mai sus, urmdrim si reliefim o realitate de
necontestat, si anume ca sistemul organizarii administratiei publice romanesti se
inscrie, in linii generale, in modalitatile de organizare a administratiei publice din
majoritatea statelor membre ale Uniunii Europene.

87 Ibidem, p.143.
188 [ Coman Kund, op.cit., p.52.






