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CUVANT DE DESCHIDERE

Conf. univ. dr. Maria ORLOYV,
Presedinte al Institutului de Stiinte Administrative din
Republicii Moldova

Onorat public,
Stimati participanti la Conferinta,

Dragi urmaritori ai acestui eveniment, care se transleaza in regim on-line,

Cu mare bucurie declar deschisa cea de a 8-a sesiune de comunicari stiintifice, organizata de
Institutul de Stiinte Administrative din Republica Moldova impreuna cu parteneri sai dragi si
de nadejde.

Conferinta noastrd, ca de fiecare data, este un eveniment stiintific international, care a reusit
sa adune fata in fatd, atat specialisti In domeniul administratiei publice, cat si cercetatori si cadre
didactice din numeroase centre universitare si de cercetdri stiintifice din mai multe state.

In mod traditional, avem o reprezentare numeroasd a colegilor nostri din Romania, care
ne-au sustinut intotdeauna, fiindu-ne parteneri fideli in toti cei 15 ani de activitate a Institutului
nostru. Ne bucurd, de asemenea, participarea colegilor din Franta, care ne sunt parteneri in
diverse proiecte de cercetare, in special, cei de la Universitatea Lille 2 si Reteaua Observatorul
Autonomiei Locale, condusa de prof. Stephane Guerard, iar, in acest an ni s-au alaturat si
colegii din Macedonia de Nord.

Organizarea acestui eveniment stiintific ar fi fost imposibil de realizat fara sprijinul
partenerilor ISAM-ului, cum ar fi: Ambasada Frantei in Republica Moldova, Institutul de
Stiinte Administrative al Romaniei ,Paul Negulescu” (Sibiu), Societatea Academica de Stiinte
Administrative (Bucuresti), Societatea pentru Cercetare si Dezvoltare in Administratia Publica
(Tirgu Mures), s.a., carora le aducem multumiri si toata recunostinta noastra.

Salutdm cu drag toti participantii, din tara si de peste hotare, si le multumim din tot sufletul
pentru colaborare si pentru bucuria de a ne revedea si de a continua dialogul despre bunele
practici de guvernare. Regretam faptul cd, de aceasta data intrunirea noastra se va desfasura
on-line, dar speram ca, data viitoare ne vom putea imbratisa din nou.

Ne bucura mult prezenta reprezentantilor autoritatilor publice centrale si locale din
Republica Moldova, inclusiv, a parlamentarilor.

Suntem onorati de participarea la lucrdrile conferintei noastre a Excelentei Sale domnul
Graham PAUL, Ambasadorul Frantei in Republica Moldova, ne bucuram de colaborarea
noastra din ultimii ani in domeniul implementdrii politicilor de cooperare intercomunitara in
tara noastra.

Scopul urmarit in cadrul sesiunii de comunicdri stiintifice din aceste doua zile, este de a
pune in dezbatere, sub aspect stiintific si practic, subiecte ce tin de principiile statului de drept
si bunele practici de modernizare a guvernarii din perspectiva integrarii europene a Republicii
Moldova, In speranta ca, rezultatele acestei intruniri vor fi valorificate pe deplin si vor fi de
folos autoritatilor publice in realizarea sarcinilor ce le revin, de asigurare a unui nivel de trai
decent Intregii populatii si de implementare a principiilor statului de drept.
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Ne dorim sa pastram si pe viitor relatiile frumoase de colaborare cu toti parteneri nostri,
care s-au consolidat pe parcursul a celor cincisprezece ani de la infiintarea ISAM-ului.

Speram ca aceasta conferinta sd fie un reper de referinta si traditie.

Inainte de a da start lucririlor, vi felicitdim cu ocazia zilei Internationale a Drepturilor
Omului, marcata astazi de intreaga Omenire, ziua semnarii Declaratiei Universale a Drepturilor
Omului, care este unul din fundamentele de baza al democratiei si al statului de drept.

12



CUVANT DE SALUT

Graham PAUL,
Ambasadorul Frantei in Republica Moldova

Bonjour a toutes et a tous,

Je suis tres heureux de participer a I'ouverture de cette conférence scientifique internationale
en ligne intitulée : « Trente ans d’indépendance de la République de Moldavie. Réalisations et
perspectives de I'Etat de droit : bonne gouvernance, administration publique et intégration
européenne ».

Organisées par I'Institut des Sciences Administratives de Moldavie (ISAM) en partenariat
avec I'Académie "Stefan cel Mare" du Ministere des Affaires Intérieures et 1'Ambassade de
France, les deux journées de cette conférence vont étre marquées par des échanges approfondis
entre universitaires, chercheurs, hauts fonctionnaires, avocats, experts mais aussi
parlementaires, représentants des autorités et de la société civile.

Je tiens a saluer chaleureusement tous les intervenants et participants et a adresser toutes
mes félicitations a Mme Maria Orlov, présidente du Comité scientifique et présidente de
I'ISAM, qui est a l'origine de cette belle et opportune initiative. L’ambassade de France
collabore avec I'ISAM depuis 2015, notamment dans le secteur du développement local et de la
coopération décentralisée, et est fiere d’étre partenaire d'une Conférence qui vient a point
nommé pour alimenter nos réflexions et, pourquoi pas, éclairer le chemin exigeant sur lequel
s’est engagée la République de Moldavie, celui des réformes, du développement économique et
social, ainsi que du rapprochement avec I’'Union européenne.

En effet, cette conférence internationale vise a stimuler la discussion sur les aspects
théoriques et pratiques de la construction de I'Etat de droit et a encourager 1'émergence de
nouvelles idées, propositions et solutions pour accompagner les efforts engagés pour améliorer
la bonne gouvernance et la bonne administration en République de Moldavie. Je souligne le mot
« construction de I'Etat de droit » car il s’agit d’un processus qui ne va pas de soi, qui nécessite
du temps, de la méthode, de I'énergie et de la volonté.

Cette conférence a adopté une approche multidimensionnelle et je me réjouis que des
spécialistes frangais de l'intercommunalité y participent. L’expertise de la France dans le
domaine de la gestion publique, de la décentralisation et de l'intercommunalité, reconnue
internationalement, a vocation a accompagner la Moldavie sur la voie des réformes et du
développement.

Je souhaite un plein succes a cette conférence internationale ainsi que de fructueux échanges
entre tous ses participants. Je vous remercie de votre attention.
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CUVANT DE SALUT

Angela MUNTEANU-POJOGA,
Deputat in Parlamentul Republicii Moldova

Buna ziua, stimata audienta!

Sunt onorata sd particip astazi la acest eveniment.

Multumesc pentru invitatie si cred cu certitudine ca astfel de intalniri vor contribui la
consolidarea dialogului si colaborarii dintre mediul academic si autoritétile publice, in vederea
modernizarii administratiei publice cu respectarea standardelor democratice si principiilor
statului de drept, de cunoastere a problemelor cu care se confruntd guvernarea, dar si
posibilitatilor mediului academic de a se implica.

STIMATI COLEGI!

Unul dintre cele mai importante momente ale ultimilor 30 de ani a fost pentru Republica
Moldova semnarea si ratificarea Acordului de Asociere intre Republica Moldova si Uniunea
Europeanad. Acest moment a marcat un pas hotdrdtor pentru parcursul european al Republicii Moldova,
a deschis noi oportunitdti de circulatie pentru cetdtenii moldoveni si a permis reorientarea exporturilor
spre noi piete.

Cea mai mare provocare internd pentru tara noastra este acum continuarea reformelor, in
conditiile in care tara a pierdut mult timp si numeroase resurse in ,timpul precedentului regim,
unul oligarhic care s-a mentinut mult timp la putere timp”.

Fara justitie, Republica Moldova nu va reusi sa reduca coruptia din administratia publica si
criminalitatea economica. Cetatenii si societatea civild organizata sunt fortele legitime care pot
sd revendice edificarea unui sistem de justitie liber si independent, ca o putere separata in stat,
care si garanteze respectarea drepturilor omului si care sa asigure conditiile optime pentru
dezvoltarea economicad si sociala a tarii.

Reforma In domeniul justitiei, combaterea coruptiei, curatarea institutiilor, sunt prioritatile
pentru urmatorii ani.

Evolutiile recente din Republica Moldova, confirma faptul cd fara o justitie puternica,
tendinta noastra europeana ramane a fi o himera. Vestea buna este ca la nivel european avem
deschiderea si sustinerea necesara.

Angajamentul sincer si vointa de reformare a clasei politice actuale, reprezinta unul dintre
elementele determinante pentru o tranzitie pasnica si beneficd a Republicii Moldova de la
institutiile politice si economice mai putin transparente, la institutii moderne, capabile sa
raspundd provocarilor si a societatii.

In contextul respectdrii drepturilor omului — o aspiratie a unui stat de drept, Republica
Moldova participd la lucrdrile Consiliului O.N.U. pentru Drepturile Omului in calitate de
observator, iar in 2019 a participat la alegerile pentru mandatul 2020-2022. Chiar dacd nu a
castigat mandatul de membru, Republica Moldova si-a asumat o serie de angajamente
voluntare si a reiterat pozitia cu privire la cooperarea cu mecanismele internationale.
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De asemenea, pe plan national a fost reiterat angajamentul de a asigura respectarea
drepturilor omului, implementarea politicilor iIn domeniu si armonizarea legislatiei cu normele
internationale.

Asigurarea egalitatii reprezinta una dintre prioritatile nationale aferente drepturilor omului
in tara noastra, iar realizarea efectivd a acesteia presupune implementarea abordarii bazate pe
drepturile omului in procesul de elaborare a politicilor publice in scopul de a crea oportunitati
egale pentru fiecare persoand, inclusiv prin introducerea masurilor speciale de asigurare a
egalitatii si de combatere a tuturor formelor de discriminare.

De exemplu in domeniul educatiei, in lista disciplinelor obligatorii au fost introduse doua
discipline: Dezvoltare personald si Educatie pentru societate, care includ in mod direct sau
indirect temele abordate precum aprecierea diversitatii culturale si pluralismul, tolerantd,
relationarea armonioasa, stereotipuri, comunicare asertiva, nonconflictuald si non-violenta care
contribuie la dezvoltarea atitudinii pozitive fata de sine si a modului de interactiune eficienta cu
ceilalti pe tot parcursul vietii.

Cadrul legal national a fost completat si modificat pentru transpunerea angajamentelor
stipulate in Acordul de Asociere intre Uniunea Europeana si Republica Moldova.

S-au efectuat unele interventii majore pentru a reduce sérdcia si a promova incluziunea
sociala a persoanelor din grupurile defavorizate. Au fost dezvoltate retele multifunctionale de
servicii sociale, care contribuie la Imbunatétirea accesului grupurilor defavorizate la serviciile
relevante bazate pe nevoi.

In scopul credrii conditiilor favorabile de accedere a femeilor in politicd, au fost
adoptate in 2018 noi modificari legislative cu referire la finantarea partidelor politice din
bugetul de stat, cu distributia resurselor inclusiv pentru respectarea cotelor de gen stabilite.

In 2019 a fost modificata legislatia electorald, inclusiv cota de reprezentare si prevederile de
plasament, care presupun ca listele de candidati pentru alegerile locale sa fie intocmite
respectandu-se cota minima de 40% pentru ambele sexe, iar pozitionarea candidatilor pe liste se
face conform formulei: minim patru candidati pentru fiecare gen la fiecare decila.

In procesul de monitorizare a drepturilor omului autoritatile constitutionale mentin un
dialog permanent cu organizatiile societatii civile atat prin corespondenta Intretinutd, cat si prin
intrunirile organizate unde se discuta deschis pe marginea mai multor aspecte legate de
problematica transnistreand, in special, dar si pe cele ce prezinta un interes sporit in societate.

De asemenea, au fost ratificate o serie de tratate internationale iIn domeniul drepturilor
omului, cum ar fi :

* Protocolul Optional la Conventia ONU privind drepturile persoanelor cu dizabilitati;

* Protocolul nr.16 la Conventia europeanad a drepturilor omului;

* Conventia Consiliului Europei cu privire la prevenirea si combaterea violentei fata de
femei si violentei in familie, adoptatd la Istanbul la 11 mai 2011 ;

¢ Protocolului optional la Conventia ONU cu privire la drepturile copilului referitor la
procedura de comunicare ;

e Protocolului optional la Pactul international cu privire la drepturile economice, sociale si
culturale.

Toate acestea vor contribui la:

Asigurarea bunei functionari a Consiliului National pentru Drepturile Omului pentru
monitorizarea si evaluarea implementdrii documentelor de politici in domeniul drepturilor
omului, precum si angajamentelor/recomandarilor primite de la mecanismele internationale de
protectie a drepturilor omului;

Consolidarea rolului Ombudsmanului si a Consiliului de prevenire si eliminare a
discriminarii si asigurarea egalitatii, inclusiv prin promovarea modificarilor legislative aferente;
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Promovarea eforturilor de aliniere a cadrului national la standardele internationale in
domeniul incriminarii infractiunilor savarsite din motiv de ura si prejudecata.

In scopul asistarii agentilor economici In contracararea abuzurilor comise, in special, de
autoritati si institutii publice, precum si eliminarea carentelor din cadrul normativ, a fost
aprobatad instituirea functiei Avocatul Poporului pentru drepturile antreprenorilor.

Chiar ieri Parlamentul Republicii Moldova a votat in prima lectura proiectul Legii
antibullying care are drept scop declararea zero tolerantd fatd de orice tip de violenta in
institutiile educationale. Actualmente lucrez la o initiativa legislativa care vizeaza hartuirea la
locul de munca si care inseamna modificari legislative in 8 documente.

Dar mai sunt multe de facut. Tn’geleg cd sunt necesare si politici publice nationale care sa aiba
drept scop prevenirea si diminuarea incidentei si prevalentei discriminarii.

in’geleg insd ca mai avem multe de facut, la capitolul interventii la nivelul cadrului normativ
national cat si la capitolul consoliddrii capacitatilor institutiilor mandatate prin lege de
investigarea, monitorizarea tuturor proceselor care vizeaza drepturile omului.

Este foarte important sd venim cu Interventii distincte in acest context.

Bineinteles, cu totii ne manifestam Ingrijorare cu privire la faptul cd incd nu avem o protectie
legala efectiva in mai multe domenii.

Intelegem c& avem restante la acest capitol si c& am putea avea nevoie de ghidare si asistent
in introducerea protectiei legale efective, inclusiv in elaborarea si perfectarea legislatiei
nationale.

Mai avem multe de facut pentru ca, prevederile legale sd confere certitudine legislativa, iar
cei responsabili sa fie dispusi sa imbunatateascd si sa interpreteze legislatia pentru a reflecta
experientele in schimbare ale tuturor celor dezavantajati de anumite fenomene negative
prezente in societatea noastra.

Dar, cu certitudine suntem decisi sa facem noi pasi pentru a promova protectia drepturilor
omului in legislatia nationala.

Va multumesc pentru invitatie, succes tuturor participantilor la conferinta!
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SECTIUNEA I

PRINCIPIILE DE PROCEDURA ADMINISTRATIVA DIN DREPTUL UE
SI INFLUENTA LOR ASUPRA REGULILOR NATIONALE

Prof. univ. dr. Radu CARP,
Facultatea de Stiinte Politice,
Universitatea din Bucuresti, Romadnia
radu.carp@fspub.unibuc.ro

Rezumat

Regqulile nationale referitoare la administratia publicd in cazul statelor membre UE sunt convergente
si au dat nastere la dreptul administrativ european. Acesta se bazeazd pe dreptul la bund administrare si
pe principiile statului de drept si al cooperarii loiale din tratate. Codificarea principiilor procedurale
administrative face parte din procesul de definire al dreptului administrativ european. Aceste principii nu
mai pot fi definite strict la nivel national, dupd cum se observi din evolutia jurisprudentei CJUE.
Europenizarea principiilor de procedurd administrativd are importantd nu numai pentru statele membre
UE dar si pentru statele terte care 1si adapteazi propriile sisteme normative cu dreptul UE.

Cuvinte-cheie: administratie publici, drept administrativ european, principii, procedurd
administrativd, Uniunea Europeand

LES PRINCIPES DE PROCEDURE ADMINISTRATIVE DU DROIT DE L’UE ET LEUR
INFLUENCE SUR LES REGLES NATIONALES

Résumé

Les régles nationales concernant l'administration publique, dans le cas des Etats membres de I'UE,
sont convergentes et ont engendré le droit administratif européen. Celui-ci s’appuie sur le droit a une
bonne administration et sur les principes de I’Etat de droit et sur la coopération loyale entre les traités. La
codification des principes procéduraux administratifs fait partie du processus de définition du droit
administratif européen. Ces principes ne peuvent plus étre définis seulement au niveau national, comme
on peut 'observer de I'évolution de la jurisprudence de la CJUE. L’européanisation des principes de
procédure administrative est importante non seulement pour les Etats membres, mais aussi pour les Etats
tiers, qui font adapter leurs propres systémes normatifs au droit de I'UE.

Mots-clés: administration publique, droit administratif européen, principes, procédure
andmistrative, Union Européenne.
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PRINCIPLES OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE IN EU LAW
AND THEIR INFLUENCE ON NATIONAL RULES

Abstract

National rules related to the public administration in the case of EU Member States converge and are
at the origins of the European administrative law. This is grounded in the right to good administration
and on the principles of rule law and sincere cooperation from the treaties. These principles cannot be
defined only at the national level, as the EC] jurisprudence shows. The Europeanization of the
administrative procedure principles is important not only for EU Member states but also for third
countries that adapts their own legal systems to the EU law.

Keywords: administrative procedure, European administrative law, European Union, principles,
public administration

Regulile care privesc administratia publica in statele membre UE sunt definite de autoritatile
nationale, In principiu nefiind admisa vreo interventie sau limitare de la nivel european. Cu
toate acestea, in ultimii ani aceste reguli au un grad foarte mare de convergenta. Explicatia este
aparitia a ceea ce mai multi autori numesc “drept administrativ european”. Aceasta noua
categorie a dreptului public se bazeaza pe trei mari principii din tratatele constitutive ale UE:
statul de drept (art. 2/TUE), dreptul la buna administrare (art. 41/Carta Drepturilor
Fundamentale) si principiul cooperarii loiale (art. 4.3/TUE).

Dreptul la buna administrare este definit astfel:

(1) Orice persoand are dreptul de a beneficia, in ce priveste problemele sale, de un tratament
impartial, echitabil si ntr-un termen rezonabil din partea institutiilor, organelor, oficiilor si agentiilor
Uniunii.

(2)  Acest drept include in principal: (a) dreptul oricirei persoane de a fi ascultati inainte de luarea
oricdrei madsuri individuale care ar putea si 1i aducd atingere; (b) dreptul oricirei persoane de acces la
dosarul propriu, cu respectarea intereselor legitime legate de confidentialitate si de secretul profesional si
comercial; (c) obligatia administratiei de a-si motiva deciziile.

(3)  Orice persoand are dreptul la repararea de citre Uniune a prejudiciilor cauzate de citre
institutiile sau agentii acesteia in exercitarea functiilor lor, in conformitate cu principiile generale
comune legislatiilor statelor membre.

(4)  Orice persoand se poate adresa in scris institutiilor Uniunii intr-una din limbile tratatelor si
trebuie sd primeascd raspuns in aceeasi limbda'.,

Ombudsmanul European a definit opusul bunei administrdri pentru prima data in Raportul
anual din 1995: “In mod evident, existd administrare defectuoasd dacd o institutie sau o agentie a UE nu
actioneazd in acord cu tratatele si cu actele UE care sunt obligatorii sau nu respectd regulile si principiile
de drept stabilite de Curtea de Justitie sau de Tribunalul de Primd Instantd”. in raportul din 1997,
Ombudsmanul European oferea o definitie administrarii defectuoase: “administrarea defectuoasi
apare atunci cdnd o institutie nu actioneazd in conformitate cu o reguld sau cu un principiu care ii sunt
obligatorii”.

1 Despre dreptul la buna administrare, vezi Radu CARP, In directia unui drept administrativ european? Buna
administrare potrivit normelor cu i fird fortd juridicd constrangditoare ale Comsiliului Europei si Uniunii
Europene, Revista de Drept Public, nr. 4/2010, pp. 1 - 15.
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Un instrument important al dreptului administrativ european este Codul European al Bunei
Conduite Administrative, redactat de Ombudsmanul European si aprobat de Parlamentul
European la data de 6 septembrie 20012.

Raportul anual al Ombudsmanului European din 2017 ofera cateva date relevante despre
administrarea defectuoasda. 256 de cazuri (57,3%) au fost investigate legat de Comisia
Europeand, 34 au in vedere EPSO, 22 - Parlamentul European, 17 - SEAE, 16 - OLAF,
35 - agentiile UE, 67 - alte institutii. 75 de cazuri au avut in vedere transparenta (accesul la
documente), 51 - exercitarea serviciului public, 60 - drepturi procedurale (dreptul de a fi
audiat), 49 exercitarea dreptului la discretie al institutiilor, 44 - respectarea drepturilor
fundamentale, 43 - recrutarea in institutiile UE, 38 - probleme legate de resurse umane,
23 - management financiar, 16 - probleme de etica, 7 - participarea la procesul decizional din
cadrul institutiilor UE, 13 - altele.

In 1148 cazuri Ombudsmanul European a recomandat transferul solutionarii cazului sesizat
de cdtre o alta institutie, In 595 de cazuri s-a recomandat reclamantului sa nu mai continue
demersurile, in 370 de cazuri a fost deschisa o ancheta si 63 de cazuri au fost admise pentru
solutionare. Ultima categorie reprezinta doar 2,9% din totalul cazurilor.

Ulterior interventiei Ombudsmanului European, 166 de cazuri au fost rezolvate, partial sau
total de institutiile UE, in 164 de cazuri s-a concluzionat cd nu a existat un temei pentru a afirma
existenta unei administrari defectuoase, iar in 24 de cazuri s-a constatat existenta unui act de
administrare defectuoasa.

In ceea ce priveste accesul la informatii, acesta este reglementat in art. 15/TFUE si in
Regulamentul (CE) nr. 1049/2001.

Potrivit art. 15/TFUE:

(1) In scopul promovirii unei bune guverndri si asiqurdrii participdrii societdtii civile, institutiile,
organele, oficiile si agentiile Uniunii actioneazd respectind in cel mai inalt grad principiul transparentei.

(2) Parlamentul European se intruneste in sedinte publice, de asemenea si Consiliul in cazul in care
dezbate si voteazd un proiect de act legislativ.

Potrivit art. 255/TUE:

(1) Orice cetitean al Uniunii si orice persoand fizicd sau juridicd, care are resedinta sau sediul
statutar intr-un stat membru, are drept de acces la documentele institutiilor, organelor, oficiilor si
agentiilor Uniunii, indiferent de suportul pe care se afld aceste documente, sub rezerva principiilor si
conditiilor care vor fi stabilite in conformitate cu prezentul alineat.

(2) Principiile generale si limitele care, din motive de interes public sau privat, reglementeazi
exercitarea dreptului de acces la documente, se stabilesc prin regqulamente de citre Parlamentul European
si Consiliu, hotardnd in conformitate cu procedura legislativd ordinard.

(3) Fiecare institutie, organ, oficiu sau agentie asigurd transparenta lucrdrilor lor si elaboreazi, in
regulamentul sidu de procedurd, dispozitii speciale privind accesul la propriile documente, in conformitate
cu regulamentele mentionate la al doilea paragraf. Dispozitiile prezentului alineat se aplicd Curtii de
Justitie a Uniunii Europene, Bancii Centrale Europene si Biancii Europene de Investitii numai in cazul in
care exercitd functii administrative. Parlamentul European si Consiliul asigurd publicarea documentelor
privind procedurile legislative in conditiile previzute de requlamentele mentionate la al doilea paragraf.

2 European Parliament resolution on the European Ombudsman’s Special Report to the European Parliament
following the own-initiative inquiry into the existence and the public accessibility, in the different Community
institutions and bodies, of a Code of Good Administrative Behaviour (C5-0438/2000 -2000/2212 (COS)).
Despre acest act, vezi Joana MENDES, Good Administration in EU Law and the European Code of Good
Administrative Behaviour, EUl Working Papers, 2009/09.
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Potrivit art. 42 din Carta Drepturilor Fundamentale:

Orice cetdtean al Uniunii si orice persoand fizicd sau juridicd care are resedinta sau sediul social
intr-un stat membru are dreptul de acces la documentele institutiilor, organelor, oficiilor si agentiilor
Uniunii, indiferent de suportul pe care se afld aceste documente.

Existd mai multe decizii ale instantelor UE 1n care s-a facut aplicarea acestui drept:

CJE, NL c. Consiliu, C-58/94, 30 aprilie 1996

TPI, Rothmans, T-188/97, 19 iulie 19994

TPI, WWEF UK, T-105/95, 5 martie 19975

TPI, Hautala, T-14/98, 19 iulie 1999¢;

TPI, Interporc, T-92/98, 7 decembrie 19997;

CJE, C-174/98P & C- 189/98P, van der Wal, 11 ianuarie 20008,

Principiul cooperarii loiale este definit dupa cum urmeaza (art. 4.3/TUE):

In temeiul principiului cooperdrii loiale, Uniunea si statele membre se respectd si se ajutd reciproc in
indeplinirea misiunilor care decurg din tratate. Statele membre adoptd orice mdsurd generald sau speciald
pentru asigurarea indeplinirii obligatiilor care decurg din tratate sau care rezultd din actele institutiilor
Uniunii. Statele membre faciliteazd indeplinirea de cdtre Uniune a misiunii sale si se abtin de la orice
mdsurd care ar putea pune in pericol realizarea obiectivelor Uniunii.

Aplicarea acestui principiu trebuie facuta de catre institutiile nationale (Deciziile CJE Van
Colson & Kamann, cazul 14/83 din 10 aprilie 1984° si Kolpinghuis Nijmegen, cazul 80/86 din 8
octombrie 1987'). Institutiile UE si cele nationale trebuie sd se conformeze acestui principiu
(Decizia Luxemburg c. Parlament, din 10 februarie 1983, cazul 230/81"; decizia Zwartveld, cazul
C-2/88 din 6 decembrie 1990'2). Obligatia de cooperare loiald este reciproca intre institutiile
nationale si cele europene (cazul C-94/00 Roquette Fréres SA c. Directeur général de la
concurrence, decizia din 22 octombrie 2002)'.

Codificarea principiilor procedurale administrative'* are in vedere douda documente
importante:

- Regulile ReNEUAL referitoare la procedura administrativa a UE'>;

- Rezolutia Parlamentului European din 9 iunie 2016 referitoare la o administratie a UE
transparentd, eficienta si independentd (2016/2610(RSP)®.

Existd suficiente argumente in favoarea necesitdtii codificarii in acest domeniu. La ora
actuald, existd doar reguli fragmentare care corespund unor sectoare specifice. Aceastd
necesitate rezultd din jurisprudenta CJUE. Pozitia Comisiei Europene este ca o reglementare

3 European Court reports 1996 Page -02169.

4 Recueil de jurisprudence 1999 page 11-02463.

5 Reports of Cases 1997 11-00313.

6 Reports of Cases 1999 11-02489.

7 Reports of Cases 1999 1I-03521.

8 Reports of Cases 2000 I-00001.

9 European Court reports 1984 Page 01891.

10 European Court reports 1987 Page 03969.

1 European Court reports 1983 Page 00255.

12 Reports of Cases 1990 1-04405.

13 European Court reports 2002 Page 1-09011.

4 Despre codificarea procedurii administrative la nivelul UE, vezi Marc BLANQUET, Grégory
KALFLECHE, La codification de la procédure administrative non contentieuse de 1'Union européenne,
Collection Cahiers Jean Monnet, volume 4, Presses de 1'Université Toulouse 1 Capitole, 2020.

15 Herwig C. HOFMANN, Jens Peter SCHNEIDER, Jacques ZILLER, Codul ReNEUAL de procedura
administrativd a Uniunii Europene, Universul Juridic, 2016.

1 O] C86,6.3.2018 p. 126 - 139.



obligatorie a UE referitoare la procedura administrativa ar fi in detrimentul administratiei,
deoarece ar genera o rigiditate excesiva si ar incetini procesul de luare a deciziilor. Mai mult de
doud treimi din statele membre UE au adoptat prevederi generale legate de procedura
administrativa (Italia in 1990, Franta in 2015). Un alt argument este legat de necesitatea stabilirii
unui echilibru intre o administratie eficienta si protectia drepturilor omului.

Aceste principii pot fi codificate in acord cu propunerile ReNEUAL.

Rezolutia Parlamentului European se refera la urmatoarele aspecte:

- Principiul statului de drept

- Principiul proportionalitatii;

- Dreptul la buna administrare;

- Datoria de a notifica orice decizie prin care se initiaza o procedura administrativa;

- Datoria de a primi informatii despre stadiul examinarii cererii, in scris;

- Datoria partilor de a coopera cu institutiile UE in timpul examinarii cererii;

- Dreptul de a fi tratat impartial de catre administratie;

- Dreptul unei parti la o procedura administrativa de a avea acces la dosarul sau;

- Adoptarea de acte administrative Intr-un interval de timp rezonabil;

- Datoria institutiilor UE de a indica motive pe care este bazata o decizie administrativa;

- Dreptul la un remediu efectiv: institutiile UE trebuie sa indice in actele emise ce fel de
remedii sunt disponibile;

- Principiul legalitatii: datoria institutiilor UE de a anula sau rectifica acte administrative
ilegale;

- Dreptul cetatenilor de a se adresa in scris institutiilor UE in limba lor si de a primi rdspuns
1n aceasta limba;

- Principiul transparentei si dreptul de acces la documente;

- Dreptul la protectia datelor cu caracter personal;

- Principiul protejarii asteptarilor legitime;

- Principiul sigurantei juridice.

Influenta reciproca a principiilor dreptului administrativ european si a dreptului national
administrativ are in vedere urmatoarele aspecte: principiile UE care se refera la administratia
UE; principiile nationale referitoare la administratia nationald; principiile UE referitoare la
administratiile nationale; principiile nationale recunoscute de dreptul UE si aplicate de
administratia UE.

Initial, s-a mers pe ideea recunoasterii autonomiei nationale depline in materie de reguli
aplicabile procedurii administrative:

“In absenta regulilor comunitare in aceastd materie, sistemul juridic national al fiecirui stat membru
desemneazi instantele judecdtoresti care au jurisdictie si determind conditiile procedurale care
guverneazd actiunile destinate si asigure protectia drepturilor pe care cetdtenii le au, potrivit efectul
direct al dreptului comunitar. Aceste conditii nu pot fi mai putin favorabile decdt cele care se referd la
actiuni similare de naturd internd. Situatia este diferitd doar dacd aceste conditii ar face imposibil
exercitiul drepturilor pe care instantele nationale trebuie sd le protejeze” (Rewe-Zentralfinanz eG si
Rewe-Zentral AG c. Landwirtschaftskammer fiir das Saarland, cazul 33-76, Decizia CJE din 16
decembrie 197617).

Ulterior, s-a recunoscut influenta principiilor nationale in materie de procedura
administrativa. Un prim exemplu este prevederea din art. 7, Protocolul nr. 4 privind Statutul
Sistemului European al Bancilor Centrale si al Bancii Centrale Europene:

17 European Court Reports 1976 - 01989.
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“In conformitate cu articolul 130 din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene, in exercitarea
competentelor si in indeplinirea misiunilor si indatoririlor care le-au fost conferite prin tratate si prin
prezentul statut, BCE, bincile centrale nationale sau membrii organelor lor de decizie nu pot solicita sau
accepta instructiuni de la institutiile, organele, oficiile si agentiile Uniunii, de la Quvernele statelor
membre sau de la orice alt organism. Institutiile, organele, oficiile si agentiile Uniunii, precum si
guvernele statelor membre se angajeazi sd respecte acest principiu si sd nu incerce sa influenteze membrii
organelor de decizie ale BCE sau ale bancilor centrale nationale in indeplinirea misiunilor acestora”.

Un alt exemplu se regdseste in Regulamentul (UE) nr. 1303/2013 din 17 decembrie 2013 de
stabilire a unor dispozitii comune privind Fondul european de dezvoltare regionald, Fondul
social european, Fondul de coeziune, Fondul european agricol pentru dezvoltare rurald si
Fondul european pentru pescuit si afaceri maritime, precum si de stabilire a unor dispozitii
generale privind Fondul european de dezvoltare regionald, Fondul social european, Fondul de
coeziune si Fondul european pentru pescuit si afaceri maritime si de abrogare a Regulamentului
(CE) nr. 1083/2006 al Consiliului'®. Potrivit art. 123.4:

“Statele membre desemneazi drept autoritate de audit, pentru fiecare program operational, o
autoritate publicd nationald, regionald sau locald sau un organism public national, regional sau local,
independent(d) din punct de vedere functional de autoritatea de management si de autoritatea de
certificare. Aceeasi autoritate de audit poate fi desemnatd pentru mai multe programe operationale”.

S-a ajuns la europenizarea partiald a notiunii de administratie publica. Astfel, exista definitii
ale UE care se aplica la nivel national in ceea ce priveste: definitiile statistice si economice
pentru aplicarea criteriilor de la Maastricht privind convergenta monetard; aplicarea
reglementdrilor UE In materie de achizitii publice; derogarea de la libera circulatie a persoanelor
angajate iIn domeniul administratiei publice; aplicarea pe verticala a directivelor.

Referitor la definitiile statistice si economice pentru aplicarea criteriilor de la Maastricht
privind convergenta monetard, art. 123/TFUE precizeaza:

“(1) Statele membre eviti deficitele publice excesive.

(2) Pentru a identifica erorile evidente, Comisia supravegheazi evolutia situatiei bugetare si a
nivelului datoriei publice in statele membre. Comisia examineazd in special dacd disciplina bugetard a fost
respectatd, pe baza urmdtoarelor doud criterii:

(a) dacd raportul dintre deficitul public planificat sau real si produsul intern brut depdiseste o valoare
de referintd, cu exceptia cazului in care: - raportul s-a diminuat in mod semnificativ si constant si atinge
un nivel apropiat de valoarea de referintd, sau - depdsirea valorii de referinti este exceptionald si
temporard si respectivul raport se mentine aproape de valoarea de referintd;

(b) daca raportul dintre datoria publicd si produsul intern brut depdseste o valoare de referintd, cu
exceptia cazului in care acest raport se diminueazd suficient si se apropie de valoarea de referintd ntr-un
ritm satisficdtor.

Valorile de referinti sunt precizate in Protocolul privind procedura aplicabild deficitelor excesive, care
este anexat la tratate”.

Un alt exemplu In acest sens se regaseste in Regulamentul (UE) nr. 549/2013 al
Parlamentului European si al Consiliului din 21 mai 2013 privind Sistemul european de conturi
nationale si regionale din Uniunea Europeand! care defineste (2.111) sectorul “administratii
publice” (S.13). Acesta cuprinde:

“toate unitdtile institutionale care sunt producitori non-piatd si a cdror productie este destinatd
consumului individual si colectiv si care sunt finanfate din contributiile obligatorii virsate de unitditile

18 O] L 347, 20.12.2013, p. 320 - 469.
19°0J L 174, 26.6.2013.
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apartindnd altor sectoare si de toate unitdtile institutionale, a caror activitate principald constd in
efectuarea de operatii de redistribuire a veniturilor si a avutiei nationale”.

CJUE a decis cd legea nationald care contrazice dreptul UE devine inaplicabila:

“Aplicabilitatea directd in aceste conditii inseamnd cd requlile dreptului comunitar trebuie si fie in
intregime si uniform aplicate in toate statele membre de la data intrdrii in vigoare si atit timp cat sunt in
vigoare. Aceste prevederi sunt prin urmare o sursd directd de drepturi i obligatii pentru toti cei afectati,
state membre si indivizi, care participd la raporturi juridice aflate sub imperiul dreptului comunitar.
Aceastd consecintd priveste de asemenea orice instantd nationald a cdrei atributie este, in calitate de
organism al unui stat membru, sd protejeze, in limitele atributiilor sale, drepturile pe care indivizii le au
potrivit dreptului comunitar. Mai mult, in acord cu principiul suprematiei dreptului comunitar, legitura
dintre prevederile Tratatului si masurile direct aplicabile ale institutiilor, pe de o parte si dreptul national
al statelor membre, pe de altd parte, este aceea cd acele prevederi si mdsuri fac automat inaplicabild orice
prevedere contrard din dreptul national dar si - in mdsura in care sunt parte integrantd a ordinii juridice
aplicabile pe teritoriul oricdruia dintre statele membre - exclud adoptarea unor noi mdsuri nationale
legislative, in mdsura in care ar fi incompatibile cu prevederile dreptului comunitar. Orice recunoagtere a
faptului cd mdsurile legislative nationale care invadeazd domeniul in care Comunitatea exerciti puterea
sa legislativd sau care sunt incompatibile cu ideea ci prevederile dreptului comunitar nu ar avea efect, ar
insemna negarea eficacititii obligatiilor asumate neconditionat si irevocabil de statele membre potrivit
Tratatului si ar pune in pericol insusi fundamentul Comunititii” (Amministrazione delle Finanze
dello Stato v Simmenthal SpA., cazul 106/77, Decizia din 9 martie 1978%).

Aceasta Inseamna cd orice instantd nationald trebuie, In limitele atributiilor sale, sa aplice
dreptul UE in integralitatea sa si sd protejeze drepturile pe care acesta le confera indivizilor si
de asemenea trebuie sa elimine orice prevedere a dreptului national care ar fi in contradictie cu
acesta, indiferent ca este vorba de reguli adoptate Inainte sau ulterior adoptarii regulilor din
dreptul UE.

Un alt exemplu in care CJUE a decis ca legea nationala care contrazice dreptul UE devine
inaplicabila este urmatorul:

“In deciziile din 19 ianuarie 1982 in cazul 8/81 Becker c. Finanzamt Muenster-Innenstadt si din
26 februarie 1986 in cazul 152/84 Marshall c. Southampton and South-West Hampshire Area
Health Authority, Curtea a decis cd ori de cite ori prevederile unei directive apar ca fiind neconditionate
si suficient de precise, aceste prevederi pot fi invocate de citre un individ impotriva statului, in cazul in
care acel stat a esuat in a implementa directiva in dreptul national la sfdrsitul perioadei prescrise sau dacd
a esuat sd implementeze corect acea directivd. Este important de mentionat cd motivul pentru care un
individ se poate baza, in ipotezele descrise anterior, pe prevederile unei directive in cadrul procedurilor in
fata instantelor nationale este acela cd obligatiile care se nasc pe baza acestor prevederi sunt
constrdngdtoare pentru autorititile statelor membre. Ar fi in contradictie cu regula potrivit cireia un
individ ar putea sid se bazeze pe prevederile unei directive care indeplineste conditiile definite in
procedurile din fata instantelor nationale pentru a cipita o decizie impotriva autorititilor nationale si se
afirme ci aceste autoritdti nu au obligatia de a aplica prevederile directivei si astfel si se abtind de la
aplicarea prevederilor dreptului national care contrazic directiva. Atunci cénd conditiile pe care Curtea
le-a stabilit pentru ca indivizii sd poatd invoca prevederile unei directive in fata instantelor nationale sunt
indeplinite, toate organismele administratiei, inclusiv autorititi descentralizate precum municipalitdtile,
sunt obligate si aplice aceste prevederi” (Fratelli Costanzo SpA c. Comune di Milano, cazul 103/88
29, Decizia din 22 iunie 1989%").

20 European Court Reports 1978 - 00629.
2L European Court Reports 1989 - 01839.
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In legaturd cu posibilitatea de revizuire a actelor procedurale interne, existi decizia CJUE
din 3 decembrie 1992 cazul C-97/91, Oleificio Borelli SpA c. Comisia Comunitatilor Europene?.
Este vorba de o actiune pentru anularea unei decizii a Comisiei prin care s-a refuzat ajutorul de
la Fondul European de Garantare Agricold, conform Regulamentului Consiliului (CEE) nr.
355/77. Potrivit acestei proceduri, autoritatile nationale fac o aplicatie care, impreund cu opinia
unei alte autoritati nationale, se trimite Comisiei, iar aceasta are decizia finala.

Potrivit acestei decizii:

“Trebuie subliniat cd, intr-o actiune pe baza art. 173 din Tratat, Curtea nu are competenta pentru a
decide ilegalitatea unei masuri adoptate de o autoritate nationald. Aceastd pozitie nu poate fi schimbatd
din cauza faptului cd mdsura in chestiune face parte din procedura de luare a deciziilor a comunitatii, din
moment ce rezultd din separarea puterilor in acest caz intre autoritdtile nationale si institutiile
Comunitdtii ci masura adoptatd de autoritatea nationald este obligatorie pentru autoritatea decizionali a
Comunitatii si prin urmare influenteazd felul in care Comunitatea va lua o decizie. Instantele nationale,
dupd obtinerea unei hotdrdri preliminare din partea Curtii, vor decide asupra legalitdtii unei mdsuri
nationale in aceleasi conditii in care revizuie orice masurd definitivd adoptatd de aceeagi masurd nationald
care poate afecta terti si, prin urmare, vor stabili cd o actiune in vederea acestui scop admisibild in masura
in care requlile interne de procedurd nu prevad altfel”.

Recuperarea prejudiciilor este relevanta mai ales in domeniul contractelor publice, Directiva
Consiliului 89/665/CEE din 21 decembrie 1989 privind coordonarea actelor cu putere de lege si a
actelor administrative privind aplicarea procedurilor care vizeaza cdile de atac fatd de atribuirea
contractelor de achizitii publice de produse si a contractelor publice de lucrari® prevede la
art. 2:

“Statele membre garanteazi cd masurile luate in privinta cdilor de atac mentionate la articolul 1
previd competente care si permiti:

(a) adoptarea unor mdsuri provizorii, cel mai rapid posibil si prin intermediul unor proceduri
provizorii, in scopul remedierii presupusei incilcdri sau prevenirii prejudicierii in continuare a
intereselor respective, inclusiv mdsuri de suspendare sau care si asiqure suspendarea procedurii de
atribuire a unui contract de achizitii publice sau a aplicirii oricdrei decizii luate de autoritatea
contractantd;

(b) fie anularea, fie asiqurarea anuldrii deciziilor luate tn mod ilegal, inclusiv eliminarea
specificatiilor tehnice, economice sau financiare discriminatorii din chemarea la competitie, din
documentatia de contract sau din orice alt document legat de procedura de atribuire a contractului; (c)
acordarea unor daune-interese persoanelor prejudiciate printr-o incilcare”.

In concluzie®, in acest moment putem afirma ca, asa cum In domeniul relatiilor dintre
dreptul constitutional al statelor membre si dreptul UE existd un “constitutionalism incalecat”,
prin care regulile specific fiecarei ordini normative se intrepatrund, la fel se intampla si in cazul
normelor de procedura administrative de la nivel national care se intrepatrund cu cele de la
nivel european. Statele membre UE si-au pierdut autonomia procedurald in materia normelor
din legislatia internd, procedura administrativa fiind din ce in ce mai mult europenizata. Acest
aspect are importantd nu numai pentru statele membre UE dar si pentru statele terte care se afla
pe calea europenizarii si isi adapteaza propriile sisteme normative cu dreptul UE. Acestor state
nu li se cere in mod explicit sa isi adapteze normele de procedura administrativa dar codificarea

2 Reports of Cases, 1992 1-06313.

2 Jacques ZILLER, National constitutional concepts in the new Constitution for Europe, European
Constitutional Law Review, vol. I, issue 2/2005, pp. 247 - 271; issue 3/2005, pp. 452 - 480.

24 Diana - Urania GALETTA, Procedural Autonomy of EU Member States: Paradise Lost? A Study on the
“Functionalized Procedural Competence” of EU Member States, Springer - Verlag, Berlin - Heidelberg,
2010.
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acestora si adaptarea la actele normative si la jurisprudenta descrise mai sus este extrem de
beneficd. UE cere acestor state doar sa aiba o “capacitate administrativa” relevantd. Aceasta
depinde insa foarte mult de uniformizarea regulilor aplicabile administratiei publice, iar aceasta
uniformizare trebuie sa aiba in vedere implicit si regulile de procedura administrativa care
functioneaza deja la nivelul UE.
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Rezumat

Drumul anevoios pe care il parcurge adeseori procedura administratiei, de la solicitare la decizia
referitoare la un drept legitim, stdrneste o indreptititd nemultumire. Efectul unei decizii intdrziate poate
fi tardivitatea actiunii in solutionarea cdreia a fost solicitatd. Formalismul excesiv, in numele rigorii
administrative, poate transforma administratia publicd dintr-un slujitor al cetdteanului, intr-o frand in
realizarea drepturilor legitime ale acestuia.

Este arta dilatorie a administratiei o fatalitate? Ce remedii pot fi gdsite si aplicate pentru a restringe
agresiunea organizationald si a spori celeritatea actiunii administrative?

Cuvinte cheie: decizie, procedurd, birocratie, tardivitate, digitalizare
L’ART DILATOIRE OU SUR L’ADMINISTRATION TARDIVE

Résumé

Le chemin malaisé parcouru souvent par la procédure de 'administration, a partir de la sollicitation
et jusqu’a la décision concernant un droit 1égitime produit souvent un mécontentement justifié. L'effet
d’une décision différée peut étre la tardivité de I’action dans la solution de laquelle elle a été sollicitée. Le
formalisme excessif, au nom de la rigueur administrative, peut transformer I'administration publique
d’un servant du citoyen dans un frein devant la jouissance des droits Iégitimes de celui-ci.

L’art dilatoire de I'administration publique serait-il une fatalité? Quels remedes peut-on y apporter et
mettre en ceuvre, afin de restreindre I'agression organisationnelle et d’augmenter la célérité de 'action
administrative?

Mots-clés: décision, procédure, bureaucratie, tardivité, digitalisation.

THE ART OF DILATORY OR ABOUT LATE ADMINISTRATION

Abstract

The difficult path that sometimes the administrative procedure must walk, starting from the request
and arriving to the decision referring to a legitimate right, gives birth to a rightful dissatisfaction.The
effect of a delayed decision can result in the delay of the action for the solving of which it was requested.
The excessive formalism, in the name of the administrative rigor, can transform public administration
from a servant of the citizen into an obstacle concerning the realization of his/her legitimate rights.

Is the dilatory art of the administration a fatality? What remedies could be found and applied so that
to reduce organizational aggression and to increase the celerity of the administrative action.

Keywords: decision, procedure, bureaucracy, delay, digitalization
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1. Preliminarii

Retin atentia cu unele opinii si evaluari de cercetare empirica, bazate pe propria experienta
de observator veteran al administratiei publice in diversele dimensiuni si manifestdri ale
acesteia. Este pentru mine si un prilej de a reflecta, inainte de orice, la rosturile si identitatea
administratiei, la locul sdu in sistemul social si statal actual. Ar fi de dorit sa se observe o
crestere a apetentei cercetatorilor fenomenului administrativ contemporan pentru teme care
privesc administratia activd si mecanismele functiondrii acesteia in raport de misiunile sale
fundamentale.

Reflectand la aceasta, ne putem intreba: este administratia publica o simpla slujitoare a
interesului politic, una fatarnicd, care isi aratd adevaratul chip atunci cand se afla fata in fatd cu
cei pe care a fost angajata sa-i slujeasca? Ori ne aflam, cumva, in fata unui corp birocratic, care
isi scrie propriul scenariu si pentru care frumusetea construirii unei realitati inchipuite tine loc
de adevar? O lume a formelor fara fond?

Strivita intre presiunea politicului si imperativul normelor, administratia publica pare de
multe ori a fi un poligon de incercare, o practicd lipsita de o teorie care sa fundamenteze
diversele politici incercate.

Asadar, ar fi de dorit sa ne intrebdm mai des si sa deslusim mai Intdi ce trebuie sa fie
administratia Intr-un ansamblu statal coerent articulat si indreptat spre cetatean si nevoile reale
ale acestuia.

2. Administratie publica in era digitalizarii

Puterile cu care este inzestratd administratia - aceea de a administra treburi publice facand
acte unilaterale, inclusiv de reglementare secundara si puterea discretionard, aceea de a aprecia
oportunitatea interventiilor sale in marja de apreciere permisa de lege - in lipsa unei viziuni
strategice coordonate, pot genera o finalitate opusa asteptarilor celor administrati.

Reflectand la puterea birocraticdi a administratiei publice, M. T. Oroveanu remarca, la
sfarsitul veacului trecut: “In conceptia subordonadrii functiunei executive a statului fata de
puterea politica, puterea birocratici a administratiei este considerata ca o anomalie a
democratiei....puterea birocratica apare insa ca un fenomen inevitabil....In societatile moderne.
Tinand seama de trasaturile caracteristice ale sistemelor administrative pe care le
genereaza....stabilitate, permanentd, coeziune, competenta stabilita de legi, reprezinta totodata
elementele unei administratii eficiente si cauzele structurale ale influentei si autonomiei sale “!

Uneori, izvorul relei administrari poate fi gasit in insdsi norma de drept. Limbajul juridic si
interpretarea normelor de drept sunt conditionate cultural si trebuie adaptate la specificul
societatii In care functioneaza. Suprematia legii nu poate fi instituita decat pe baza unui
fundament moral si educational adecvat. Educatia si moralitatea sunt suportul unei guvernari
care are ca scop siguranta cetateanului.

Astfel, textul art. 2, alin. (1), lit. h) din Legea 554/2004 este formulat dupa cum urmeaza:

h)“nesolutionarea in termenul legal a unei cereri - faptul de a nu rdspunde solicitantului in
termen de 30 de zile de la inregistrarea cererii, daca prin lege nu se prevede alt termen;...”

Practica creatd pornind de la acest text a fost cd oricare raspuns/ solutionare se face la limita
celor 30 de zile (inclusiv solicitari de completare dosar sau gresita adresare s.a).

inregistrarea cererii - atunci cand, pe baza digitalizarii, depunerea acesteia se face prin
mijloace electronice - nu este obligatoriu sa fie si data transmiterii electronice, ci uneori se face la
3-4 zile, dupa disponibilitatea adresantului.

M. T. Oroveanu, Tratat de Stiinta administratiei, Ed. CERMA, Bucuresti, 1996, pag. 37-38.
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“n.

Opindm ca in spatiul cultural romanesc o formulare de genul “in termen maxim de 30 de
zile” ar fi fost mai potrivita, iar administratia ar fi inteles ca este de dorit sda se rezolve
solicitarile cat de repede posibil, diligent, acceptand premisa cd solicitantul isi doreste celeritate.

Iata cum pericolul relei administrari sta in insdsi norma juridica si modul de formulare al
acesteia!

Tot In categoria ,intentii bune, deficitar transpuse In normele juridice”, exemplificam cu
OUG 41/2016 privind stabilirea unor masuri de simplificare la nivelul administratiei publice
centrale, recent aprobata cu completari prin L. 267/2021 introduce interdictie pentru institutiile
publice si organele de specialitate ale administratiei publice centrale sa solicite persoanelor
fizice sau persoanelor juridice, in vederea solutiondrii cererilor pentru furnizarea unui serviciu
public, copii de pe avize sau alte documente care au fost emise de catre institutii publice sau
organe de specialitate ale administratiei publice centrale. Institutiile publice si organele de
specialitate ale administratiei publice centrale solicita entitatilor care au emis documentele
respective, in format electronic, copii sau extrase ale acestora, In baza consimtamantului expres
al beneficiarului serviciului public.

Corelati textul acesta cu cel referitor la termenul de raspuns de 30 de zile din L. 554/2004
(solicitare documente in 30 de zile, primire raspuns in alte 30 de zile), in conditiile lipsei
interconectdrii bazelor de date ale diverselor structuri si autoritati administrative si, este lesne
de observat, dificultatea aplicarii.

Este necesara existenta unui sistem informatic care sa lege toate institutiile publice si sa
permitd, astfel, schimbul digital de documente. Lipsa capacitatii logistice pentru aplicarea
acestor norme, la care se adauga si faptul ca legea nu prevede si sanctiuni pentru cei care vor
continua sa ceara copii dupa acte, poate transforma legea in ‘litera moarta’.

Beneficiarul va prefera sa isi procure singur si sa depuna copiile sau alte documente emise
de institutiile publice sau alte organe de specialitate ale administratiei publice centrale pentru a
se pune la addpost de ,,arta dilatorie” a administratiei.

Sunt aspecte procedurale care tin de formalismul administratiei publice, precum si de
cerintele unei comunicari eficiente. Multe raspunsuri oficiale la solicitdri adresate administratiei
sunt evazive sau greu de inteles. Abuzul de clisee, de regula juridice, ascunde, uneori,
superficialitatea cercetarii cauzei. Comunicarea oficiala trebuie sa asigure echilibrul optim intre
exactitate si accesibilitate.

Daca este sa ne referim la modul de rezolvare a solicitarilor, putem observa ca fiind aplicata
de multe ori, ceea ce in folclorul comunicarii se numeste ,teoria castravetelui”! Raspunsuri fara
noima din partea administratiei, paralele cu chestiunea sesizatd, care transmit texte generale,
eventual norme sau trimiteri la norme, fara legdtura cu solutionarea solicitarii. Ex: te plangi,
prin exemple concrete, de reaua functionare/administrare promovata de o institutie publics, iar
entitatea supraordonatd iti raspunde cd, din informatiile furnizate de cel reclamat, nu ai
dreptate, sugerandu-ti ca esti pasibil chiar de abuz de drept de petitionare!?

Cui serveste un astfel de mod de lucru? In nici un caz cetiteanului, celui administrat. Dar,
nici administratiei, care refuza sa-si construiasca mecanisme de autoreglare, prin care sa-si
masoare activitatea pe baza unor standarde bazate pe adevdr, pe o corectd evaluare a modului
in care interactioneaza functionarii cu cetatenii. Mistificarea duce la inmultirea cauzelor aduse
in fata justitiei sau la resemnare din partea cetdteanului, caruia ii sporeste sentimentul de
frustrare, de insatisfactie, de Instrdinare si de abuz la care este supus.

Cetateanul ia contact cu institutia publica prin intermediul prepusilor acesteia - functionarul
de la ghiseu sau cel de la capatul comunicarii online - si care, de prea multe ori, il trateaza ab
initio ca pe un solicitant care revendica beneficii nemeritate. Chiar si atunci cand Incearca sa se
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apropie de problemele cetdteanului, diligenta manifestata este in suferinta, prevaland insistenta
pe respectarea codului formal al reglementarilor si intarziind nejustificat rezolvarea solicitdrii.

Digitalizarea a permis ca multe operatiuni administrative sd& nu mai impuna deplasarea
cetateanului la sediile administratiei, ca dosarele cu documente sa fie inlocuite cu fisiere.
Pozitiv, evident, daca sistemul e facut sa fie mai prietenos si usor de accesat!

Sunt insa si inconveniente: lipsa de dialog fizic Intre cetdtean si functionar - in mecanismul
digital - nu d& posibilitatea celui administrat sa explice/ atraga atentia asupra unor detalii/
particularitati, nuante care, in cadrul unui tratament standard al dosarului electronic nu pot fi
observate. Cetateanul care a depus electronic solicitarea nu poate decat sa astepte raspunsul
final, care, de multe ori, vadeste neintelegeri ce puteau fi lamurite in cazul unui dialog
intermediar (completari, interpretari diferite s.a). Opacitatea, transparenta iluzorie a
administratiei In genere - tratatd si in lucrari clasice de studiul administratiei>- precum si
unilateralitatea excesiva a procedurii electronice/digitale poate fi neproductiva in raport de
scopul satisfacerii intereselor cetdteanului in mod proportional cu respectarea interesului
general.

De multe ori, actiunea greoaie, formalista a unei administratii concrete are ca finalitate o
solutionare tardiva, care devine inutila pentru cel administrat, pentru solicitant.

Un exemplu din mediul academic: procedura acordarii titlului de doctor in stiinte in
Romaénia reglementeazd un concurs de competente: acordul comisiei de sustinere publicd a
tezei, avizul favorabil al CNATDCU, ordinul ministrului educatiei. incepénd cu anul 2016,
transmiterea de catre universitati a tezelor sustinute si a dosarelor candidatilor la CNATDCU se
realizeaza numai printr-o platforma electronicd, gestionata de secretariatul ministerului.
Dovada inregistrarii dosarului pe platforma echivaleaza cu o validare administrativa a acestuia.
Numai cd exista si situatii de validare administrativa eronatd: neobservarea omisiunii unei
semndturi de pe un document ori lipsa inscrierii unui numar de inregistrare s.a, situatii
constatate de comisia CNATDCU insdrcinatd cu evaluarea dosarului (constatare care se
produce la 3-4 luni dupa depunerea acestuia).

Urmeaza odiseea de completare/ corectare a dosarului care trebuie sa se faca tot (si numai)
prin platforma! Pana sa se afle cum trebuie procedat, dosarul candidatului asteaptd! Asteptare
care, in exemplele reale pe care le am in vedere, este de peste un an de la sustinerea tezei. Pana
la emiterea diplomei de doctor - pe baza ordinului ministrului educatiei - teza nu este validata
si titlul nu este conferit. intre timp, au loc concursuri de intrare in profesia didacticad, precum si
sesiuni de admitere la Invatamantul postdoctoral, toate conditionate de detinerea titlului de
doctor. Iar candidatii nostri nu pot participa pentru ca nu existd sau nu sunt functionale la timp
regulile de utilizare a platformei electronice CNADTCU!

Interese, drepturi incélcate, destine afectate. in atari conditii, drepturile persoanelor in cauza
devin iluzorii, sunt lipsite de efectivitate. Cauza: un mecanism administrativ deficitar construit,
fara determinarea impactului real si insuficient validat.

3. Spre o administratie in slujba cetiteanului

Drumul anevoios pe care il parcurge uneori procedura administratiei de la initiere la decizia
referitoare la un drept/ interes legitim, starneste o nemultumire indreptatita. Efectul unei decizii
intarziate poate fi tardivitatea actiunii in solutionarea céreia a fost solicitata.

Formalismul excesiv, in numele rigorii administrative, poate transforma administratia
publica dintr-o slujitoare a cetateanului intr-o frana in realizarea drepturilor/ intereselor

2 A se vedea Jacques Chevallier, Science administrative, 4éme edition, Presses Universitaires de France,
2007, p. 446-449.
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legitime ale acestuia. Birocratia a devenit termen peiorativ si nu descriptiv asa cum este sensul
sdu original.

Ce remedii pot fi gésite si aplicate pentru a restrange agresiunea organizationald si a spori
celeritatea actiunii administrative? Administratorii publici nu sunt izolati de restul societatii, ci
sunt strans legati de aceasta prin nevoia de a satisface interesele publice, asumandu-si
responsabilitatea profesionala si morala.? Posibile solutii:

-,designerii” proceselor de digitalizare sd se pund mai des in inciltdrile celor care urmeaza sa
utilizeze sistemul creat de ei si sa-1 testeze simuland solicitari proprii;

-profesionalizarea ,arhitectilor” sistemelor administrative digitale, cunoasterea specificului
administratiei publice si nu doar a mecanismelor IT;

-intelepciune, empatie, profesionalism din partea decidentilor administrativi si urmarire
feed-back de la cetdteni.

O anumitd busold etica personald este necesara oricarui lucrdtor din administratia publica,
care poate influenta, prin deciziile sale, viata unor persoane, a unor semeni de-ai sai.

Si, nu in ultimul rand, a nu se pierde din vedere scopul bunei administrari: slujirea celor
administrati, in respectul legii si in conditii care sd asigure standarde inalte de calitate.
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Rezumat

Statul de drept presupune indeplinirea tuturor conditiilor generale si de bazd legate de claritatea,
publicitatea, stabilitatea si certitudinea normelor juridice. Sistemul care se bazeazd pe statul de drept
presupune cd, atdt implementarea legii ct si elaborarea ei se face urmand proceduri clar stabilite. Aceste
proceduri ar trebui si asigure faptul cd actiunile Guvernului sunt guvernate de reguli, care nu sunt
deasupra legilor si cd drepturile omului si libertitile fundamentale sunt protejate impotriva arbitrariului.

Lucrarea de fafd va analiza procesul de elaborare a legilor prin instrumentul Regulatory Impact
Assessment (RIA) in Republica Macedonia de Nord ca procedurd acceptatd si model standard pentru
elaborarea legilor in tirile OCDE si UE. Desi sunt in wvigoare prevederile legale, analiza va arita
diviziunea strdnsd intre teorie si practicd, indicind faptul ci in majoritatea cazurilor nu sunt respectate
procedurile acceptate de elaborare a legilor, legile ajungdnd la o formd finald fird analizd de fond, fird
optiuni clar stabilite, fird estimarea implicatiei financiare necesare implementdrii acestora, si fird
implicare publicd suficientd. Prin urmare, multe dintre legile propuse si adoptate nu se bazeazd pe dovezi
solide, ci sunt rezultate ale circumstantelor politice particulare care tind si creeze solutii nedurabile si,
uneori, chiar inaplicabile.

Toate acestea submineazd securitatea juridicd si predictibilitatea si afecteazi direct principiul statului
de drept.

Cuvinte cheie: statul de drept, buna guvernare, evaluarea impactului reglementdrilor Macedonia de
Nord

PROCESSUS REGLEMENTAIRES ET ETAT DE DROIT

Résumé

L’existence de I’Etat de droit suppose que toutes les conditions de base concernant la clarté, le
caractére public, la stabilité et la certitude des normes juridiques soient accomplies. Le systéme
s’appuyant sur I'Etat de droit suppose que, tant la mise en ceuvre de la loi que son élaboration soient
faites en poursuivant des procédures clairement établies. Ces procédures devraient assurer le fait que les
actions du gouvernement soient gérées par des régles, qui ne soient pas au-dessus des lois et que les droits
de I'homme et les libertés fondamentales soient protégés contre l'arbitraire.

Le présent article va analyser le processus d’élaboration des lois a travers l'instrument Regulatory
Impact Assessment (RIA) dans la République de la Macédoine du Nord, en tant que procédure acceptée et
modeéle standard pour "élaboration des lois dans las pays OCDE et UE. Méme si les normes légales sont
en vigueur, l’analyse va faire voir la division étroite entre la théorie et la pratique, indiquant le fait que,
dans la plupart des cas, les procédures acceptées d’élaboration des lois ne sont pas acceptées, les lois
parvenant a une forme finale sans une analyse sur le fond, sans options clairement établies, sans estimer
Uimpact financier nécessaire a leur mise en ceuvre et sans participation publique suffisante. Par
conséquent, beaucoup de lois proposées et adoptées ne s’appuient pas sur des preuves solides, mais elles
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sont le résultat des circonstances politiques particulieres tendant a créer des solutions caduques et,
parfois, inapplicables.

Tout cela sape la sécurité juridique et la prédictibilité et affecte directement le principe de I'’Etat de
droit.

Mots-clés : Etat de droit, bonne gouvernance, évaluation de l'impact des réglementations,
Macédoine du Nord.

REGULATORY PROCESSES AND THE RULE OF LAW

Abstract

The rule of law supposes fulfilling of the general and basic conditions connected with clearness,
publicity, stability and certainty of the legal rules. The system that is based on the rule of law presumes
that law implementation but as well the law creation is done upon clearly established procedures. Those
procedures should ensure that the Government actions are governed by rules, that are not above the laws
and that human rights and fundamental freedoms are protected against the pure arbitrariness. The paper
will analyze the process of the creation of the laws through Regulatory Impact Assessment (RIA) tool in
Republic of North Macedonia as an accepted procedure and standard model for creation of the laws in
OECD and EU countries. Although the legal provisions are in place the analysis will show the sharp
division between the theory and practice indicating that in most of the cases the accepted procedures for
creation of the laws are not followed, the laws are brought without substantive analysis, without clearly
set options, without estimation of the financial implication necessary for their implementation, and
without sufficient public involvement. Hence, many of the proposed and the adopted laws are not based of
solid evidences but they are results of the particular political circumstances that tend to create solutions
that are not sustainable and even not enforceable. This undermines the legal certainty and predictability
and directly affects the rule of law principle.

Key words: rule of law; good governance; requlatory impact assessment; North Macedonia

1. Introduction

Together with democracy, the rule of law is the most prominent political ideal. It implies
legal certainty, predictability, determination of the norms and administration that executes and
respects them. The principle of the rule of law is violated when the norms that are public do not
correspond with the norms applied by the administration. According to it, the people in a
position of authority should exercise their power within a constrained framework of public
norms, rather on their own preferences, their ideology, their individual sense of right and
wrong (Waldron 2008).

Rule of law is a multifaced ideal and a term open for wide interpretations. It is the broadest
framework that constrains the arbitrary use of power. For that reason, it is frequently linked
with the separation of powers and the idea that executing those powers needs to be done by
following the principle of accountability before the law (Leyand and Anthony, 2009). The rule
of law supposes fulfilling the general and basic conditions connected with clearness, publicity,
stability, and certainty of the legal rules. The system that is based on the rule of law presumes
that law implementation but as well the law creation is done upon clearly established
procedures. Those procedures should ensure that the Government's actions are governed by
rules, that are not above the laws and that human rights and fundamental freedoms are
protected against pure arbitrariness. In essence, the citizens should be allowed to live their lives
without undue influence from the state and the representatives, but if such influence exists the
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state and the representatives need to be responsible for their actions (Leyand and Anthony,
2009).

The paper analyzes the process of the creation of the laws through the Regulatory Impact
Assessment (RIA) tool in the Republic of North Macedonia as an accepted procedure and
standard model for the creation of the laws in OECD and EU countries. Although the legal
provisions are in place the paper points towards the existence of discrepancy between the
theory and practice. The procedures are not always followed, the quality of the undertaken
analysis in respect of the laws are not sufficiently good and the public is not always involved in
the creation of the policy options. That undermines the legal certainty and predictability and
directly affects the rule of law principle. Therefore, the necessary measures need to be
undertaken to address the challenges and move forward with the undergoing reform processes.

2. Rule of Law - theoretical explications

Historically the concept of rule of law is connected with introducing the concept of the
legitimacy of government. However, the ideas about rule of law are dating much earlier. Those
ideas preoccupied the most prominent thinkers that were connecting them with the division of
powers and supremacy of the law expressed through the premises “no one is above the law”!!
Hence, the notion about the rule of law was part of the major prevails of the human history
including French Brogues revolution, it was embodied in ideas of the Enlighten and it was
connected with the individual rights and their inviolability and inalienability (J.M. Kelli, 1992).
Today, contemporary reflections of the rule of law are seen through several aspects. As the last
interpretation of its meaning, the rule of law after the twentieth century is enriched with its
moral element and has an extensive interpretation. Therefore, for contemporary thinkers, an
integral part of the rule of law is the promotion of democracy and the protection of human
rights.2

In its core, as a political ideal the rule of law means neutrality — or having legal constraints
that are imposed by the law. The basis for restrictions should not be a personal will or an
arbitrary decision of the government officials or private actors; the universality — meaning that
government actions are governed by rules and the government officials are not above the law,
and predictability — meaning the principle of the rule of law protects against private violence and
arbitrariness. In essence, this assumes that the laws must be general. It should not be based on
individual will, pure arbitrariness, discretionary powers without reason, and intended only for
certain individuals. The laws should be clear, public, stable, certain. People need to understand
the law, to know how it works, and, based on it, to determine their current and future
behaviors. Consequently, it must be possible to obey the law — the people need to know what
the law requires. Laws should refer to relevant legal rules and principles and treat
similarly - similar cases. There is no rule of law if the norms are not clear, properly
administered, no fair procedures are existing and the laws are changing too often. Those aspects
envisage that it is important to know how the law operates and how will have an impact on our
lives and on our affairs. That means that there should not be a mismatch between the public
norms and those applied by the public administration. If that is happening it can certainly affect
all our rights and our wellbeing. Consequently, all the governance affairs must be operating in a

1 John M. Finnis, Aquinas: Moral, Political and Legal Theory, (Oxford University Press, 1998);
http://plato.stanford.edu/entries/aquinas-moral-political/#RulLaw; Charles Louis de Secondat, Baron de
Montesquieu, The Complete Works of M. de Montesquieu (London: T. Evans, 1777), 4 vols. 9/9/2016;
http://oll.libertyfund.org/titles/1855

2 Ronald Dworkin, edith Arthur Ripstein (University of Toronto Cambridge University Press, 2007); Joseph
Raz, “The Rule of Law and its Virtue”, Oxford Scholarship Online: March (2012)
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predictable way, with plenty of advance notice. The norms must be publicized, the
administration should stick to those norms, and should not arbitrarily depart from them even
there if is political advantages for doing so (Rona Aybay, 2008)3 Although often the
government and other public authorities are enjoying arbitrary power, equality in front of law
needs to exists (Dicey, 1959).* However, if we consider that the government body’s decision is
unlawful because the body has attempted to exercise a power that simply does not possess, it
might be seen as a very straightforward concept to apply (Loveland, 2012). Even historically, in
the constitutional conflict and debate that run in the 17 centuries in England about the ideal of
the government according to the known law, the prominent philosopher whose picture of the
government rule of law was an important part - John Lock, considered that the ruler can have
certain prerogative discretion if exercised for the public good and if it justifies it (J.M. Kelli,
1992). In general, the rule of law means that the government is bound by the law that governs
the exercise of a specific power. The executive has to respect fundamental rights and must
apply the general principles of law. However, the administrative bodies are not perfect by its
nature and it is possible that they can act in an unlawful manner or use the power for a purpose
other than the one which is conferred by law (Backes and Eliantonio, 2014).

The above-mentioned aspects of the understanding of the rule of law seem to be very
procedural, and they are not taking into account the moral accounts of the law or the legal
system in general. In most cases, the positivity and the formality are going well together with
the rule of law, and they are complementing each other. No one should be above the law and
the laws are applicable for all regardless of political power, and personal characteristics.
However, in fact, the rule of law should actually correct the law, and diminish the danger of the
law or the political power that is exercised by insisting on a particular mode of exercising the
power. That can make us think that — there is nothing wrong with the law or everything that is
the law cannot be wrong. But that is without introducing a moral element into the debate- a
morality of law. Therefore, we can consider two types of definitions or two types of
understanding of the concept of the rule of law. The first one that is focusing on formal, and the
second focuses on the substantive conditions in respect of the rule of law. How can we
overcome the dominant procedural part and focus more on substantial? Possibly we should
think about the independent tribunals and application of the laws with all the care and
attention. There is no rule of law if the institutions that need to safeguard it are not respecting
the procedural safeguards. Besides the procedure, the laws must be oriented toward the public
good. If the norms are constantly changing or they are ignoring reality, the rule of law does not
exist. Within the democratic framework, in our modern, contemporary understanding the
formality is not enough, and those two elements of the rule of law need to exist simultaneously
and support each other (Waldron 2008).

Based on the abovementioned considerations, arguably, it is difficult to create a definition
that will encompass the meaning of the rule of law since the interpretations of the ideal vary
over time. In a broad sense, the rule of law may include fairness, inclusiveness, independent
adjudication, accountability, or transparency. But Loke’s view, rule of law is not only a theory
whose central values are clear, but whose application at the margins is elastic and that
prerogative must only be used for doing a public good (J.M. Kelli, 1992). Consequently, the law
must not only be legal, but at the same time, it must be reasonable, compatible with human
rights, and more importantly, it must be fair. The principle of the rule of law has as well a
narrow meaning is mainly focusing on two aspects: the state rules through law and the state

3 Rona Aybay, An introduction to Law, Istanbul Biligi University Press, 2008
4 Dicey, A.V.(1959) An introduction to the law of the Constitution 10t. Ed. (London: Macmillan)
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ruled by law. The first aspect means that the exercise of power must be performed by methods
that comply with minimum standards to prevent arbitrariness. At the very least the citizens
need to be informed and the law must be published before they are enforced. Additionally,
means the proper procedures have been followed in making the law and that the law itself was
made or executed by the competent authorities. As for the second aspect, it means that the state
actions require a legal basis, meaning the state actions need to be authorized by law (Heringa,
2014).

Therefore, although it is difficult to establish a precise definition - which in fact is the rule of
law, it is clear that the rule of law can have a loose definition which means meeting only formal
requirements, and no account can be taken of the fairness of the law. That assumes that the legal
framework must be in line with the rule of law. Nerveless, there can be another stronger aspect
of the rule of law, that focuses on stronger attributes and seeks to meet additional conditions
other than the essential ones. The modern conception of the rule of law goes beyond formality
and includes certain substantive rights from or on the basis of which the rule of law is derived.

3. The rule of law in the UN and EU system

In the UN system, the principle of the rule of law is enshrined in the most important UN
documents. The Universal Declaration of Human Rights of 1948,5 in its third paragraph of the
Preamble, emphasizes the rule of law as the basis for the protection of human rights: “Whereas
it is essential, if man is not to be compelled to have recourse, as a last resort, to rebellion against
tyranny and oppression, that human rights should be protected by the rule of law”.¢ No less
important are the International Covenants on Human Rights of 1966, the Convention against
Genocide of 1948, the Convention against Torture of 1984, according to which the legitimacy of
the legal and political system derives from the rule of law and the common will!

However, the need for an effective rule of law system is also part of all regional documents
at the EU level and is a necessary condition for countries that want to be admitted to EU
membership. In this regard, the principle of the rule of law is part of the political criteria
adopted by the European Council in 1993 for countries aspiring to the Union (Copenhagen
criteria).” According to the Council, in order to become EU members, the states must be plural,
regularly hold free elections by secret ballot, respect the rule of law, and sign up to the
European Convention on Human Rights and Fundamental Freedoms.

Moreover, the rule of law is a fundamental value of the EU.? According to this concept, the
primacy of law is a fundamental principle of any democratic system that seeks to promote and
protect the rights, whether civil and political or economic, social and cultural. This implies
options that enable citizens to defend their rights. The principle of limiting the power of the
state is best promoted through a representative government that draws its authority from the
sovereignty of the people. This principle must shape the structure of the state and the
prerogatives of the various powers. This includes: the legislature, which gives them full effect
on human rights and fundamental freedoms; independent judiciary; effective and affordable

https://www.un.org/en/about-us/universal-declaration-of-human-rights

ibid

Conclusions of the Presidency, European Council in Copenhagen, 21 —22.06.1993 (SN 180/1/93 REV 1)
INoreHnupaH 1oBeKe naTu HU3 MCTOpUjaTa Ha EY kako OCHOBaukM IPMHIIUII Ha YHMjaTa, IPUHLIUIIOT
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remedies; legal system that guarantees equality before the law; a humane prison system; police
forces in the service of the law; an effective executive that enforces the law, able to establish the
social and economic conditions necessary for life in society.’

4. Principles of good governance

The principle of the rule of law is closely connected with the principles of good governance.
Good governance is the responsible management of public affairs and the management of
public resources. At the Council of Europe, there are principles of good governance that make
this definition more precise — those are on the local level but they are equally important as well
for the administration of central level. One of the most important is principle 4 which refers that
the decisions being made and applied in accordance with the rules and regulations. There is
public access to all information that is not classified for well-specified reasons provided by law
(such as protecting privacy or ensuring the fairness of procurement procedures). Information on
decisions, policy implementation, and results are made available to the public in such a way as
to enable it to effectively monitor and contribute to the work of the authorities. This is in line
with principle 12, which stipulates that all decision-makers, collective and individual, take
responsibility for their decisions. Decisions are published, explained and there may be sanctions
for them. There are effective remedies against mismanagement and against government actions
that violate civil rights.1

According to the OECD’s principles of open government, good governance is considered to
be a key factor for economic development and stability of society. The government's key
partners are the business sector, trade unions and associations, and more recently the civil
society sector, whose contribution is crucial to achieving good governance. The principles of
good governance are openness, transparency, accountability, fairness, and equality when
working with citizens, including mechanisms for consultation and participation, effective and
efficient services, clear, transparent, and enforceable laws and rules, consistency, and coherence
in policymaking, respect for the governance of law and high standards of ethics. And based on
these principles, an open government is built that is accessible, responsive, and transparent.
These principles are not abstract terms. Each of them can be implemented through appropriate
legislation, policies as well as formal and informal institutional networks."

An educated and well-informed citizen wants his or her views and knowledge to be taken
into account in the public decision-making process - and governments are under pressure to
respond. Informing, consulting, and involving citizens are tools to promote openness and
investment in a better policy-making process. However, in this process of good
governance - information is the first stage, consultations are the second, and partnership with
institutions is the highest stage. Additionally, those principles are prominent as well within the
“European Code of Good Administrative Behavior.”'?

°  Communication on “Democratization, the rule of law, respect for human rights and good governance:
the challenges of the Partnership between the European Union AND the ACP States”, European
Commission, COM, 1998

10 https://www.bpe.al/en/12-principles-good-governance

1 https://www.oecd.org/gov/opengovernment/#:~:text=Open %20government%20strategies%20and %
20initiatives,integrity %2C%20accountability %20and %20stakeholder%20participation.

12 https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/service-standards-and-principles/ethics-and-
good-administration/good-administration/code-good-administrative-behaviour-and
complaints_en#:~:text=Complaints%20procedure, The%20Code%200{%20Good %20Administrative%20B
ehaviour,Commission%200n %2013 %20September%202000.
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5. Regulatory impact assessment

The reform of the public administration is an ongoing process. Society is in constant change
and the administration needs to follow without jeopardizing the principles on which it relies
and among them the rule of law. Therefore, the representatives should invest more time and
effort in explaining their proposals seeking the opinion of the citizens within the cycle of
creating policies from design to their implementation, and giving reasons why certain decisions
have been made. Accountability presupposes the existence of lines of responsibility.
Additionally, based on those principles, the accountability is to the inside, to the institutions,
and to the citizens.!® Effective policymaking is an essential precondition for good governance
and is part of EU accession criteria closely connected with public administration reform and
citizens' right for a better administration. The increased complexity of modern governance
requires a systematic approach to the policymaking process that should be inclusive and
evidence-based. Operative and well-focused regulation brought in a transparent manner is
increasing competition and protecting the citizens, consumers, and workers and leads to a more
functional market economy. Poorly designed regulation generates unnecessary burdens to the
ones affected by it and can create obstacles to efficient markets, discourages competition and
innovation, and lead to unfair wealth distribution (Regulating Better 2004).

There is no unique model concerning regulatory management that is the best one and
applicable to all countries and jurisdictions. Thus, each country has different approaches in that
regard. However, the EU has adopted a policy on Better Regulation as one of the policies to give
effect to the renewed Lisbon Agenda. One of the recommended is the Regulatory Impact
Assessment (RIA) as a core instrument (EU Commission Staff Document 2015). As a result, and
based on that recommendation many jurisdictions are enacting RIA within the law-creating
processes. Within different countries, RIA is applied differently and in essence, its application
depends on the national legal frame. Additionally, RIA is beneficial in EU accessing processes.
In this complex situation, the candidate countries face different challenges, and the application
of the RIA tool can help them to estimate their current resources and the needed ones in the
process of approximation of the national legislation with the Acquis Communautaire (Agca &
Shikova,).

In the EU context, better regulation is connected with the creation of EU policies and laws to
reach their goals with minimum expenses. It safeguards that policy is created, applied, and
evaluated in an exposed, transparent manner, supported by the best possible evidence,
involving in the process all significant stakeholders. For that reason, the EU Commission issued
Platform with the purpose to simplify and make the EU laws more effective and efficient (EU
Commission Decision, 2015). The new procedure should improve the quality of the
Commission's policy proposals in terms of efficiency, effectiveness, and coherency. It is in line
with EU Sustainable Development Strategy, and it identifies alternative policy options and
possible positive and negative impacts on the economy, environment, and society (EU
Commission Staff Working Document, 2015). The EU Competitiveness Council concluded that
better regulation is a key factor for strengthening the competitiveness of businesses, especially
micro, small and medium-sized enterprises, and for creating sustainable economic growth and
jobs. Also, it reaffirms the idea that in this way the policies can be improved and can create a
better environment for businesses, citizens, and public administration. Hence RIA can enforce
an operational internal market. In this regard, it is recommended that the EU institutions and

13 http://www.sigmaweb.org/publications/principles-public-administration.htm
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the Member States need to put Better Regulation principles at the heart of their decision-making
processes (EU Competitiveness Council Conclusions, 2009).

There are many examples of the application of RIA that positively influenced the
effectiveness of the new or accepted regulation. In this regard, the OECD has issued guidelines
and a list of RIA best practices and the European Commission has issued several
communications (such as Better Regulation for Growth and Jobs in the European Union in 2005
and Business Impact Assessment, etc.). Application of RIA assumes that the policy decisions are
based on the qualitative and quantitative information and solid analysis of the possible costs
and benefits that the society in general and different social groups can face as a result of the
introduction of a new regulation. Therefore, RIA is not just an estimation of the actual
consequences of existing regulations and likely consequences of proposed ones, but it assists the
policy-makers in design, implementation, and monitoring of improvements of the public
policies (OECD Report on Better Regulation, 2010). RIA ensures the introduction of the
regulation when it is necessary, and that the proposal adopted will best meet the Government’s
objectives and society expectations. Except for the economic analysis, RIA provides an efficient
consultation with all interested stakeholders to plan the implementation and enforcement of the
new and amended regulation ensuring maximization of compliance and diminishing of the
costs to citizens, businesses, and the state (Sutcliffe & Court, 2005). RIA is as well a valuable
communication tool since it describes the rationale of the government intervention explaining,
the intentions and possible ways for their realization (Agca & Shikova, ).

Consequently, RIA supports and it is closely connected with the principles of ‘good
governance such as proportionality (the regulation should be appropriate to the size of the
problem it is intended to address); targeting (the regulation focuses on the problem and does
not cause unintended consequences in other areas of the economy or society); consistency in
decision-making (avoiding uncertainty); accountability for regulatory actions and outcomes and
transparency trough public consultation in decision-making (Kirkpatrick & Parker, 2007). The
good practices in regards to RIA in the EU Member States and OECD countries comprise a
political commitment to RIA with a clear overview of the responsibilities for the RIA program,
the comprehensive and continuous training for the regulators, analytical and flexible methods,
strategies for data collection and great public participation.

6. RIA in North Macedonia

The Republic of North Macedonia gained its independence in 1991. Faced with regional
instability caused as a result of that time ongoing conflicts and civil wars connected with the
dissolution of SFRY, political and economic blockades, North Macedonia expressed its wish to
be admitted to EU membership. Following the signing of the Stabilization and Association
Agreement with the European Union in 2001, and the acquisition of candidate status for a
member state of the Union in 2005, the Republic of North Macedonia began Euro-integration
processes, committing itself to fulfill the democratic criteria (as set within the Copenhagen
criteria) and the principles that will enable further integration into the Union. Since then, many
reform processes are ongoing and among them, the public reform and regulatory reform
processes are one of the key priorities. The country's main tendency is to reach democratic
standards; establish rule of law, keep peace and stability, and increase economic growth. The
political system is democratic and it is open towards EU perspectives.

Initially, RIA in North Macedonia was considered in the 2000s. Following the pilot phase in
2008, in 2009 the Government issued the decree and with that, it made RIA obligatory for all
legislative proposals, except for the ones brought by the shortened procedure, the Budget, and
the laws for execution of the Budget. Since then, the implementation of the RIA framework
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becomes an integral part of the daily work and practice of the state administration. The legal
framework for RIA comprises RIA rules of procedures; Methodology for RIA; Decisions on the
format and content of the form of the RIA that tend to improve the national regulatory system
(Macedonian Regulations Governing RIA, 2013). Following the public administration reforms in
2011, the main responsible institution for the implementation and coordination of RIA has been
the Ministry of Information Society and Administration.

Beginning the introduction of the RIA in Nort Macedonia, we cannot overlook that there are
great achievements and the process itself manage to sustain on the legal and political agenda.
There is significant progress in making this tool vital and in raising the understanding about its
importance among the public sector and civil society in general. The importance of RIA is
recognized and the legal frame is in place. However, certain shortcomings need to be further
addressed. No doubt introducing RIA into the legislative framework created challenges for
administrative servants. Although usage of RIA improved the quality of the decision-making
process promoting openness, accountability, and involvement of the general public, the
measures need to be undertaken to ensure that all the steps related to RIA are applied
coherently and the process has all the important elements. The quality of the process needs to
be strengthened to ensure the long-term sustainability of RIA as part of evidence-based policy
making in North Macedonia. Apart from securing a better quality of the undertaken RIA
analysis for estimating the cost and the benefits of the proposed or amendment regulative, the
consultations need to be held on that way that will secure meaningful involvement of the
concerned stakeholders, civil society organizations, and business community in the
decision- making process. The system that should allow citizens to influence the decision and
policymakers is formally established and the application of RIA creates an obligation to all
institutions for the involvement of the concerned parties in the consultations process at the
beginning of the process and during the drafting of regulations. However, many times the
consultations are not done promptly, and often the general public lacks feedback about the
accepted decisions (Shikova 2017a; Shikova 2017b; Analysis 2011).

Nonetheless, in the EU progress report for 2021 for North Macedonia, the EU Commission is
pointing out that evidence-based policy and legislative development are only partially ensured.
The EU is noting that the regulatory impact assessments are used in most of the cases formally
for all laws enacted by the regular procedure. The Commission is pointing out that the quality
of regulatory impact assessments needs to be further improved and quality control needs to be
ensured. Especially it is noted that in the RIA forms for the new regulations, often the
budgetary impact assessments are missing, or if they are estimated, they are not
comprehensive. There is a need for the national electronic consultation system that is already in
place to use its full potential and allow inclusive participation of all stakeholders. Therefore, the
quality control and the follow-up to the public consultation process needs to improve
(Commission Staff Document, 2021).14

In essence, it is noted that in practice the application of RIA needs to be further improved
and the quality of the undertaken RIA analysis for estimating the cost and the benefits of the
proposed or amendment regulative need to be further secured. The consultation processes part
of RIA needs to be better organized so they can fully involve concerned stakeholders, civil
society organizations, and the business community in the decision-making process. That will
address the shortcoming in the legislative processes and will ensure legal predictability. The
shortcoming of the processes are resulting in many unpredicted problems in respect of the

14 file:///C:/Users/Dell/Downloads/North-Macedonia-Report-2021%20(1).pdf
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implementation of the adopted laws and that is one of the reasons why they are fundamentally
changed many times. This strongly influences the principle of the rule of law.

The possible reasons for the detected challenges can be the result of the encounters that EU
candidate countries face. Those past legacies are playing their role that is resulting in a general
slowness of public administration reforms. There is still a lack of capacities and incentives and a
lack of the resources (money, time) that the administration face. The administration often
considers that is overload and in general the existing type of the political/administrative culture
needs to be enhanced. Nevertheless, the approach needs to be more citizen-oriented i.e. the
citizens must not be excluded from the public policy creation. Involving them in the
policy-making process through the proper application of the RIA will address the
above-mentioned shortcoming, it will increase the quality of legislative drafting; it will improve
the legal certainty and will certainly strengthen the rule of law.

7. Conclusion

The rule of law supposes fulfilling the general and basic conditions connected with
clearness, publicity, stability, and certainty of the legal rules. The system that is based on the
rule of law presumes that law implementation but as well the law creation is done upon clearly
established procedures. Those procedures should ensure that the Government's actions are
governed by rules, that are not above the laws and that human rights and fundamental
freedoms are protected against pure arbitrariness. Although in North Macedonia the legal
frame is in place, there is a sharp division between the theory and practice indicating that in
most cases the accepted procedures for the creation of the laws are not always fully followed.
The enacted RIA framework provides a valuable tool for achieving EU harmonization, by
helping to identify the most appropriate and least costly options for implementation. In North
Macedonia, the process lacks consistency and directly affects the rule of law principle. Most
probably, the challenges in the application of RIA are due to the past legacies and slowness of
public administration reforms. The lack of capacities and incentives and the lack of resources
(money, time) play a negative role as well as the administration overload with the EU accession
agenda. To be beneficial and to support the rule of law, RIA should be undertaken properly
with the right combination of incentives and resources. Otherwise, discrepancies can be in the
quality of the process. The proposed and the adopted laws need to be based on solid evidence
and that will help in creating solutions that are enforceable and sustainable. Such a manner will
help the policymakers in bringing informed decisions and choosing the best options, and from
the other side, it will lead to the adoption of more effective laws. That can strengthen the legal
certainty and predictability and can have direct positive benefits on the rule of law principle. It
is evident that on the level of political criteria, North Macedonia continued its efforts to
strengthen democracy and the rule of law, by activating existing checks and balances and
through outreach on key policy and legislative issues.’> However, these processes need to
continue towards more extensive fulfillment of the EU standards aimed to secure the principles
good governance and rule of law.

BIBLIOGRAFIE

1. Aalt Willem Heringa, Constitutional Law, Springer (Maastricht, Netherlands), 2014.
2. Albert Venn Dicey Introduction to the Study of the Law of the Constitution, E. C. S. Wade
(ed.), London: Macmillan, 1959.

15 file:///C:/Users/Dell/Downloads/North-Macedonia-Report-2021%20(1).pdf

40



3. Ana Nikodinovska Krstevska, The relationship between EU values and policies through the
prism of its foreign policy (Odrocom meéy spednocmume u norumuxama wa Esponcxama ynuja nus
npusmama Ha Hejsunama nadsopeuita noaumuia), 2ri Avgust, 2015.

4. Arthur Ripstein, Ronald Dworkin, Cambridge University Press (Cambridge; New York),
2007.

5. Charles Louis de Secondat, Baron de Montesquieu, The Complete Works of M. de
Montesquieu, T. Evans (London, UK): 1777), 4 vols. 9/9/2016.

6. Chris Backes & Marolina Eliantonio, Administrative Law, Springer (Maastricht,
Netherlands), 2014.

7. Colin Kirkpatrick & David Parker (eds.), Regulatory impact assessment: towards better
regulation?, Edward Elgar Publishing, 2008.

8. Fehmi Agca & Natalija Shikova, The Regulatory Impact Assessment Tool in the Process of
Harmonization of the National Legislation with the EU Acquis Communautaire (Skopje), International
Balkan University, 2016, pp.535-544.

9. Ian Loveland, Constitutional Law, Administrative Law, and Human Rights, A Critical
Introduction, Oxford University Press, 2012.

10. John M. Finnis, Aquinas: Moral, Political and Legal Theory, Oxford University Press, 1998.

11. Jeremy Waldron, “The concept and the rule of law”, 2008, Georgia Law Rev 43(1), pp.1-
61.

12. Joseph Raz, The Rule of Law and its Virtue, Oxford Scholarship Online, 2012.

13. Natalija Shikova, Quality Analysis of the Regulatory Impact Assessment Forms, Institute for
Democracy, Societas Civilis (Skopje), 2017a.

14. Natalija Shikova, Effectiveness of Regulatory Impact Assessment in Macedonia, Institute for
Democracy, Societas Civilis (Skopje), 2017b.

15. Peter Leyland, Gordon Anthony, Textbook on Administrative Law, Oxford University
Press, 2009.

16. Rona Aybay, An introduction to Law, Istanbul Biligi University Press, 2008.

Documents

1. Analysis of the process of creating regulations by preparing a regulatory impact
assessment in 2010. Macedonian Young Lawyers Association, Open Society Foundation, Skopje,
2011 (“Anaansa Ha IpOLIECOT Ha Kpeupame Ha perydaTUBUTe IPeKy U3TOTByBambe IIPOLieHKa Ha
BAUjaHMeTO Ha peryaatusata Bo 20107, MakelOHCKO 3JApy’KeHMe Ha MAaau IIPaBHUILY,
DoHga1Mja OTBOPEHO OIIITECTBO).

2. Commission Staff Working Document, North Macedonia 2021 Report, European
Commission. The document is available online at: file:///C:/Users/Dell/Downloads/ North-
Macedonia-Report-2021%20(1).pdf, accessed on 12 January 2022.

3. Council conclusions on Better Regulation, (2009). The document is available online at:

https://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressdata/en/intm/108145.pdfhttp
s://, accessed on 24 January 2022.

4. Conclusions of the Presidency, European Council in Copenhagen, 21 — 22.06.1993 (SN
180/1/93 REV 1).

5. Communication on “Democratization, the rule of law, respect for human rights and
good governance: the challenges of the Partnership between the European Union AND the ACP
States”, European Commission, COM, 1998.

6. EU Commission Staff Document for Better Regulation Guidelines (2015). The document
is available online at: http://ec.europa.eu/smart-regulation/guidelines/docs/swd_ br_guidelines_
en.pdf, accessed on 24 January 2022.

41



7. OECD Report on Better Regulation, 2010

8. OECD Report on Better Regulation in Europe, Executive Summaries (2010). The
document is available online at: http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ 45079126.pdf,
accessed on 24 January 2022.

9. Open government, OECD. The document is available online at: https://www.oecd.org/
gov/open-overnment/#:~:text=Open%20government%20strategies
%20and %20initiatives,integrity %2C%?20accountability %20and %20stakeholder%20participation,
accessed on 12 January 2022.

10. Principles of Public Administration, SIGMA. The document is available online at:
http://www.sigmaweb.org/publications/principles-public-administration.htm, accessed on 12
January 2022.

11. Regulations Governing RIA, Ministry of Information Society of Macedonia. The
documents are available online at: https://www.mioa.gov.mk/?q=mk/node/1484, accessed on 24
January 2022.

12. Regulating Better, A Government White Paper setting out six principles of Better
Regulation, 2004.

13. The Code of Good Administrative Behaviour, European Commission. The document is
available online at: https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/service-standards-
andprinciples/ethics-and-good-administration/good-administration/code-good-administrative-
behaviour-and-complaints_en#:~:text=Complaints%20procedure-, The%20Code%200f%20Good
%20Administrative%20Behaviour,Commission%200n%2013%20September%202000,  accessed
on 12 January 2022.

14. The Universal Declaration of Human Rights. The document is available online at:
https://www.un.org/en/about-us/universal-declaration-of-human-rights, —accessed on 12
December 2021.

15. Twelve principles-good-governance. The document is available online at: https://www.
bpe.al/en/12-principles-good-governance, accessed on 12 December 2021.

42



ADMINISTRATIA PUBLICA
INTRE SUBORDONAREA FATA DE POLITIC S| FORTA DREPTULUI

Dr. Marius VACARELU

Scoala Nationald de Studii Politice si Administrative,
Bucuresti, Romdnia
marius333vacarelu@gmail.com

Rezumat

Dintotdeauna a existat o dezbatere privitoare la rolul actiunilor administratiei publice in raport de
puterea politicd, deoarece institutiile publice sunt considerate in perceptin publicd ca o expresie
coasi-totald a vointei politice. In aceastd perspectivd, modul in care cetdtenii analizeazd activitatea
mediului politic este de requld influentatd in mare mdsurd si de evaluarea pe care acestia o oferd activititii
institutiilor administratiei publice.

Din aceste motive, clasa politicd are un avantaj imagologic, pentru cd isi poate ascunde tarele si
deficientele de actiune sub forma invocdrii unei conduite a administratiei publice, desi — la randul lor — si
functionarii publici isi justificd o parte a erorilor si activititilor tocmai prin preeminenta factorului politic
asupra intreqului sistem al institutiilor publice. Aceasti deplasare a raspunderii intre cei doi actori ai
sferei publice — politicieni si administratie publici — este un simptom al mai multor incoerente de
reglementare si de executare a actului de guvernare, existdnd insd o parte de adevir in sustinerile ambelor
grupari.

Intr-un climat politico-juridic in schimbare este necesar mai mult ca oricind sd intelegem care este
rolul si marja de actiune a administratiei publice, pentru a oferi linii de dezvoltare a actiunii
politico-administrative utile tuturor comunititilor interesate de progres. In acest sens vom avea in vedere
care ar trebui sd fie continutul relatiei dintre administratia publicd si mediul politic in raport de forta
dreptului.

Cuvinte-cheie: administratia publicd; mediu politic; legalitate; raporturi ierahice; limitarea puterii.

L’ADMINISTRATION PUBLIQUE
ENTRE LA SUBORDINATION AU POLITIQUE ET LA FORCE DU DROIT

Résumé

Il a toujours existé un débat concernant le role des actions de I'administration publique par rapport
au pouvoir politique, parce que les institutions publiques sont considérées, dans la perception publique,
comme une expression quasi-totale de la volonté politique. Dans cette perspective, la fagon dont les
citoyens analysent I'activité du milieu politique est, généralement, influencée en trés grande mesure aussi
par U'évaluation qu’ils font a I'activité des institutions de I'administration publique.

Pour ces raisons, la classe politique a un avantage d’image, car elle peut cacher ses tares et ses
déficiences d’action en invoquant une conduite de 'administration publique, méme si — a leur tour — les
fonctionnaires publics justifient une partie de leurs erreurs justement par la prééminence du facteur
politique sur l'entier systéme des établissements publics. Ce déplacement de la responsabilité entre les
deux acteurs de la sphére publique — les politiciens et 'administration publique — est un symptome de
plusieurs incohérences de réglementation et d’exécution de l'acte de gouvernance, ayant, cependant, une
partie de vérité dans les discours des deux camps.
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Dans un climat politique et juridique en changement, il est nécessaire plus que jamais de comprendre
quel est le role et quelle est la marge d’action de I'administration publique, afin d’offrir des lignes de
développement de 'action politico-administrative utiles a toutes les communautés intéressées au progres.
Dans ce sens, on va poursuivre quel devrait étre le contenu de la relation entre I'administration publique
et le milieu politique par rapport a la force du droit.

Mots-clés : administration publique, milieu politique, 1égalité, rapports hiérarchiques, limitation du
pouvoir.

PUBLIC ADMINISTRATION
BETWEEN SUBORDINATION TO THE POLITICAL AND THE POWER OF LAW

Abstract

There has always been a debate about the role of public administration’ actions related to political
power, because public institutions are considered in the public perception as a quasi-total expression of
political will. In this perspective, the way in which citizens analyze the activity of the political
environment is usually greatly influenced by the evaluation they offer to the activity of public
administration institutions.

For these reasons, the political class has an imagological advantage, because it can hide its strengths
and shortcomings in the form of invoking a conduct of public administration, although — in turn — the
civil servants justify some of their mistakes and behaviour precisely by the political factor preeminence on
the entire system of public institutions. This shift in responsibility between the two actors in the public
sphere — politicians and public administration — is a symptom of several inconsistencies in the governing
act requlation and execution, but we must accept that there is some truth in the both groups claims.

In a changing political and legal climate it is more necessary than ever to understand the public
administration role and purposes, in order to provide lines of development for political and administrative
action useful to all communities interested in progress. In this sense, we will consider what should be the
relationship content between the public administration and the political environment in relation to the
force of law.

Keywords: public administration; political environment; legality; hierarchical relations; limitation of
powers.

1. Introducere

Analiza fenomenului administrativ este intotdeauna una plurivalentd, deoarece in cadrul
activitatii institutiilor care il constituie vom regasi un set impresionant de factori care fi
influenteaza. Astfel, vom regasi aspecte economice — care jaloneaza bugetele tuturor entitatilor
unei tari, implicit ale institutiilor publice — si actiuni ale unor elemente care influenteaza direct
sau indirect sistemul administratiei publice, in care mentionam cu titlu exemplificativ
demografia, situatia politicd si internationala, evenimente extreme ale mediului Inconjurator etc.

Din aceasta perspectiva, studiul administratiei publice este infinit, pentru ca elementele care
1i jaloneaza activitatea sunt In schimbare permanenta, ceea ce face ca uneori omul de stiinta sa
nu mai poatd tina pasul cu diferitele modificdri ce apar. Pentru a exemplifica cat mai bine acest
aspect sa relevam situatia tarilor foste comuniste din Europa, care in anul 1989 si ulterior 1991
au eliminat aceasta ideologie de pe teritoriul lor: in primii ani al transformarilor post-comuniste
doctrina de drept public si mai ales aceea a stiintei administratiei nu realizat opere majore,
pentru ca o parte din realitati erau complet noi, ceea ce obliga spatiul academic la o analiza
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foarte profunda si laborioasd, care nu se face in cateva luni. Aprofundarea inseamnd o
operatiune de validare a unor ipoteze si acest lucru nu se putea face — in sfera pe care o
analizam - In conditii de laborator, mai ales ca noile oranduiri aveau nevoie de constitutii noi si
de un set minimal de acte normative care sa traseze cadrul necesar noilor forme de actiune
publica.

Cea mai importantd parte a analizei fenomenului administrativ prin relatia cu factorii
externi care il influenteaza este data de studiul actiunilor politice. Motivul este usor de inteles —
administratia publica este un set de institutii si proceduri care trebuie fixate la un moment-dat
de o forta ierarhica superioard, iar aceasta nu poate proveni decat de la grupul care isi asuma
conducerea unui stat ori a colectivitatilor locale organizate juridic. In acelasi timp legatura
dintre cele doua forte ale actiunii publice — mediul politic si administratia publica — este foarte
stransa sub aspectul legal, functional si uman, incat in perceptia publica de multe ori ajung la
fuziune. De aici, neincrederea fata de activitatea institutiilor publice are ca sursa nemultumirea
fie fatd de clasa politica, fie fatd de functionarii publici, iar omul fara studii temeinice in aceste
domenii ale stiintei va unifica atitudinile sale fatd de toate componentele actiunii publice intr-un
singur ,diagnostic”, care — trebuie admis — nu este intotdeauna eronat.

Vastitatea subiectului — anume acela al relatiei dintre administratia publica si mediul politic
— face ca o lucrare stiintifica pe aceastd tema sa ajunga fara probleme la o dimensiune de sute de
pagini, ceea ce nu ar corespunde unui articol pentru volumul unei conferinte. Din aceasta cauza
studiul nostru va avea in vedere — deloc exhaustiv — doar cateva aspecte ale acestei relatii,
pentru ca deceniul in care ne aflam face necesar ca cele mai importante chestiuni sa fie expuse
clar, concis si de cat mai multe ori, pentru a elimina deriva in care se afld nu putine institutii
publice, atat din tara, cat si din strainatate.

2. Cresterea calitatii vietii si efectele asupra sistemelor administrative nationale

De la inceputurile vietii umane a fost evidenta necesitatea unei minime organizari, pentru a
face fatd diferitelor provocari specifice timpului. In absenta acesteia, eforturile ar fi fost disipate,
iar elementele mai putin ajutorate fizic ar fi putut determina pierderi majore ale grupurilor din
pesteri. Evident, aici regdsim nu doar germenii specializarii profesionale de astdzi, dar si a
ierarhizarii cu caracter politic. Fara a dezvolta, este de remarcat faptul ca augmentarea
populatiei umane la nivel planetar — de mentionat cd niciodatd in istorie cresterea nu a fost
cvadrupld in mai putin de 100 de ani' — a obligat o crestere a specializarii muncii, crescand in
acelasi timp si dimensiunea provocarilor pe care clasa politica trebuie sa le gestioneze.

Cresterea demografica a fost posibila deoarece calitatea multora dintre serviciile publice —in
special cele medicale — a crescut, astfel incat speranta de viata a crescut din anul 1900 si pana in
prezent la nivel global cu peste 40 de ani: de la mai putin de 30 de ani la inceput de secol XX la
72 de ani in anul 2019, ultimul inaintea pandemiei?. Aceasta imbunatatire a calitatii vietii este
una remarcabild, dar acest rezultat major nu ar fi putut fi realizat in absenta cresterii valorice a
prestatiilor oferite de catre serviciile publice.

Un aspect fundamental a mai trebuit addugat la aceastd uriasa realizare a umanitatii:
progresul pe care educatia institutionalizata 1-a realizat, deoarece In aceste ultime decenii — si
mai ales dupa al doilea razboi mondial — numarul de licee si universitati a crescut in proportii

1 in anul 1920 populatia planetei era estimati la 1,834 miliarde persoane, iar astiizi este estimati a fi de
7,91 miliarde persoane. A se vedea United Nations Demographic Yearbook 1949 — 1950, United Nation,
1951, p. 10 si World Population Clock, disponibil la https://www.worldometers.info/world-population/,
consultat la 08.01.2022.

2 M. Rose, E. Esteban Ortiz-Ospina, H. Ritchie, Life Expectancy, disponibil la https://ourworldindata.org/
life-expectancy, consultat la 08.01.2022.

45



uriase, pentru a se putea face astfel fata atat necesitétii pregatirii profesionale a milioane de
tineri, dar si pentru asigurarea unui elite intelectuale a fiecarei tari in parte. Astfel, daca in naul
1900 se inregistrau la nivel global doar 500.000 de studenti, reprezentand doar 1% din populatia
cu varsta optimd educatiei universitare, numarul acestora a crescut la 100 de milioane in anul
20003, ceea ce reprezintd o crestere de 200 de ori, raportat totusi la o crestere demografica de
doar patru ori a populatiei Terrei.

Aceste date statistice au relevantd majora pentru fenomenul administrativ, deoarece
cresterea demograficd si a procentelor de tineri educati s-a regasit intr-o atitudine diferita fata
de legalitate, ierarhiile dreptului public si respectul fata de puterea politica.

Concret, cresterea demografici a adus mediului politic griji suplimentare, deoarece
milioanele de persoane aparute in acest secol au adus cu sine nevoia organizarii mai eficiente a
sistemelor de asigurare a hranei (productie si vindere), a celor medicale (de la nou nascuti la
ingrijirea persoanelor varstnice), a celor de asigurare a locuintelor si standardelor de calitate in
acestea etc. De aici, necesitatea specializdrii atat a celor care doresc sa desfasoare activitati
politice, dar mai ales a tuturor celor care au lucrat efectiv in construirea noii infrastructuri
urbanistice. Cresterea oraselor la niveluri de ordinul milioanelor de locuitori a adus cu sine
necesitatea cresterii capacitatilor educationale ale tuturor institutiilor de Invatamant, pentru ca
in absenta acestei adaptari la cerintele practice ar fi survenit colapsul metropolelor - si de aici, a
unor natiuni intregi.

Evident, cresterea calitétii serviciilor publice nu se putea face fara o crestere a personalului
implicat In aceste activitati, care a dobandit proportii importante din forta de munca a fiecarui
stat. Daca dintr-o anumitd perspectiva acest lucru era inevitabil — a se vedea mai ales cresterea
personalului medical si a celui din institutiile de invatamant — guvernantii trebuiau sa aiba in
vedere si faptul cd majoritatea serviciilor publice nu aduc mari sume la bugetul stat in mod
direct, ceea ce face ca umplerea schemelor de personal al institutiilor publice poate sa coste in
final mai mult decét toate beneficiile pe care le-ar aduce activitatea acestora.

3. Buna guvernare, educatia si standardizarea politico-administrativa

Toate noile realitdti au fost insotite de un efect foarte important asupra guvernarii, care era
inevitabil pentru orice persoana capabila sd inteleagd consecintele dezvoltarii sistemelor de
educatie liceald si universitara.

Concret, studiile pe care fiecare tandr le are 1i permit acestuia sa analizeze Intr-o perspectiva
istorica si internationald — in baza cunostintelor dobandite obligatoriu la cateva discipline din
ciclul general si liceal — activitatea conducerii statelor. Perspectiva istorica este insotitd de una
economicd, la care se adauga contextul teritorial, politic si socio-economic in care respectivul
tanar locuieste. Toate aceste cunostinte de fapt relevd in perspectiva educatiei obligatorii
calitdtile guverndrii, chiar dacd nu sunt folosite conceptele pe care stiintele juridice le folosesc
atat de eficace: cetdtenie, buna guvernare, buna administrare, putere publicd, dreptul la revolta
etc.

Concret, a invdta despre marii lideri politici nu inseamna doar a studia doar victoriile
acestora pe campurile de luptd, ci si politicile de dezvoltare ale statelor pe care le-au condus, a
intelege masurile legislative pe care acestia le-au adoptat, metodele de dezvoltare a comertului
si mestesugurilor etc. Acest lucru nu a fost facut de catre fiecare lider local sau national, iar
istoria prezinta lectii importante despre esecurile clasei conducdtoare, precum si consecintele

3 E. Schofer, J. W. Meyer, The Worldwide Expansion of Higher Education in the Twentieth Century, disponibil
la https://cpb-us-e2.wpmucdn.com/faculty.sites.uci.edu/dist/c/219/files/2011/03/Schofer-Meyer-Higher-
Education-ASR.pdf.
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acestora: revolte, revolutii, schimbari de dinastii sau regimuri politice etc. Practic, programa
analitica de la mai multe discipline — istorie, economie, literatura, cultura civica — ofera viitorilor
adulti lectii minimale si comparative despre buna sau reaua guvernare, oferind exemple in acest
sens.

La toate aceste sisteme de educatie se adauga si doud mari institutii sociale, anume librariile
si bibliotecile. Prin forta lor documentara acestea ofera oricarei persoane interesate — evident, cu
indeplinirea unor conditii rezonabile de pret si/sau profesionale — acces la carti care descriu
aceste exemple de buna sau rea guvernare. Practic, aceste doud institutii permit in orice
moment unei societati sa evolueze sub aspectul informarii, dar — in acelasi timp — sa ofere celor
ce doresc sd urmeze o carierd politicda materiale obligatoriu de studiat, necesare intelegerii
marilor concepte ale umanitatii, moralei, dreptului, economiei, geopoliticii etc. Importanta
documentarii — exprimata prin expresia ,cunoasterea (folosita intr-o directie sau alta) inseamna
putere” — nu poate fi tdgaduita de nimeni, iar Internetul a oferit o sansa in plus celor ce doresc
sd cunoasca mai bine exemplele istoriei si contemporaneitatii in aceastd materie.

De ce este atat de importanta educatia obligatorie in ecuatia guverndrii? Evident, nu doar
pentru ca prin ea se formeaza deprinderi utile cvasi-totalitatii profesiilor umane, ci si pentru ca
ea fixeazd — prin programa disciplinelor — pentru decenii un anumit set de valori si de practici
politico-administrative considerate a fi relevante pentru o natiune. Astfel, aceasta tipologie a
educdrii viitorului , cetdtean cu drept de vot” seteazad in principal un cadru ideologic al unui
anumit tip de regim politic, dar si o configurare a relatiei dorite dintre liderii politici,
administratia publica si cetdtean. Selectia exemplelor de buna sau rea practica se va face in
manualele scolare dupa interesul grupului politic conducator, dar acestea vor fi puse in
imposibilitatea de a eluda marile teme ale moralitatii. Astfel, nici un regim politic nu va incuraja
prin intermediul sistemului de educatie nici furtul, nici coruptia, nici crimele sau alte fapte care
produc vatamari persoanelor.

In acelasi timp, nu se poate concepe un sistem educational fird a se invata macar minimal
din exemplele altor state in aceleasi materii ale bunei sau relei guvernari, precum si a
consecintelor acestora. Nu se poate imagina ca vreo tara nu isi va invata elevii despre Revolutia
Franceza de la 1789, despre masacrele pe care multe confruntari militare le-au produs, despre
conduita morala a unor mari profesori/pedagogi/oameni de stiinta etc. Practic, educarea
viitorului votant este jalonata de nevoia pregatirii acestuia nu doar in sensul loialitatii fata de un
anumit regim politic, ci si pentru competitia internationala dintre state.

De aici o problema pe care liderii politici trebuie sa o rezolve — iar solutiile acesteia se
studiaza de regulad in cadrul stiintelor politice — anume gasirea unei perfecte proportii intre
promovarea marilor valori ale umanitatii si recunoasterea faptului ca in fata incalcdrii acestora
cetdtenii se revolta in diferite forme, care pot ajunge pana la inlocuirea unui anumit tip de regim
politic. De fapt, bibliotecile devin un instrument periculos — cel putin pentru dictaturi —
deoarece acestea contin un bogat material documentar al reusitelor cetatenilor in fata armatelor,
politiilor si sistemelor imaginate de cdtre conducatorii autoritari pentru prezervarea pozitiilor
superioare in societate.

Rezultatul studiilor obligatorii si a volumelor din bibliotecile publice se mai poate exprima
si intr-o forma aproape matematicd, anume aceea a standardizdrii politico-administrative a
statelor. Concret, fiecare elev invatd cd anumite masuri au fost intotdeauna neprofitabile tarilor
si cetatenilor — cum ar fi cresterea taxelor, lipsa investitiilor consistente in educatie si
infrastructurd, supraincarcarea schemelor de personal platit din fondurile publice etc. — si va
recunoaste in viata adultd anumite tipare ale bunei sau proastei guverndri, In raport de
cunostintele dobandite in anii de scolarizare obligatorie. Evident, acelasi adult va recunoaste si
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masurile care au adus succes statelor si natiunilor, iar optiunile sale politice vor fi trasate catre
sprijinirea grupurilor care le propun si - ulterior - le aplica.

4. Administratia intre politica si legalitate

Toate aceste constructii educationale nu releva decat in parte problematica fenomenului
administrativ. Concret, cresterea populatiei din ultima sutd de ani, precum si sporirea
complexitatii fenomenelor sociale, economice, politice etc. pe care guvernele si liderii
comunitatilor locale trebuie sd le gestioneze forteazd profesionalizarea intr-un grad cat mai
mare a Intregii structuri care realizeaza serviciile publice.

Practic, administratia publicd devine un subiect al standardizarii scopurilor politicii,
deoarece In majoritatea legislatiilor se prevede ca liderii politici odatd ajunsi Intr-o functie
trebuie sd ,rezolve/solutioneze” situatiile deduse competentei lor functionale.

Administratia publica nu poate functiona decat la parametri in continua evolutie, deoarece
standardele de indeplinire a serviciilor publice sunt in permanenti crestere. In acest sens vom
exemplifica cu situatia anumitor elemente de infrastructurd urbana construite cu azbest —
determinarea faptului ca acest compus este cancerigen a atras cu sine necesitatea inlocuirii
vechilor elemente componente din retelele de gospodarire urbana cu alte produse care nu
favorizeaza aparitia acestei boli incurabile. Totusi realitatile acestei operatiuni de Inlocuire
forteazd limitarea sau augmentarea vitezei prin care se instaleazd noile componente ale retelei,
deoarece banii nu sunt aceiasi in fiecare comunitate locald, prioritétile politico-economice pot fi
altele, iar absenta specialistilor in montarea elementelor de infrastructura poate intarzia si ea
momentul efectiv al corectdrii unei situatii pe care stiinta a determinat-o.

Nevoia uriasa de specializare a administratiei publice este exprimatd, pe fond, prin existenta
unui cadru normativ care 1i organizeaza structura, personalul, atributiile, relatiile ierarhice,
finantarea, sanctiunile specifice. Acest cadru normativ este unul care trebuie sa fie clar, fara a
realiza suprapuneri de competente functionale, oferind posibilitatea fiecarui cetatean de a
intelege usor ce institutii sunt competente fata de nevoile sale specifice.

Nevoia de profesionalizare nu este o marota a specialistilor in drept public si stiinte
administrative, ea devine o necesitate independenta de vointa politicd, pentru ca dezvoltarea
tehnologica a ultimului secol — de la tehnologiile comunicarii la cele care au permis printarea in
3D a diferitor categorii de bunuri*, spre exemplu — obliga atat companiile de drept privat sa isi
adapteze capacitadtile la ceea ce piata cere, cat si institutiile publice sa faca fata noilor schimbari.
Concret, trebuie avut in vedere ca In mai multe domenii de activitate economicad sunt necesare
anumite aprobari pentru posibilitatea functiondrii, iar In situatia in care institutiile publice nu
au specialisti capabili sa inteleaga noile tehnologii ar aparea un blocaj in activitatea economica.

Din acest motiv calitatea educatiei intr-o tard nu este o chestiune abstracta, si — in acelasi
timp — nu este doar o problema a mediului privat, analizat prin prisma contributiei sale majore
la alcatuirea bugetului de stat. O administratie publica ineficienta nu are ca sursa a esecurilor
sale doar influenta mediului politic, c¢i — cu deosebire — absenta unui personal bine pregatit
profesional, pentru ca incompetenta acestuia va atrage dintr-o data atat blocaje in activitatea
propriei institutii, dar mai ales dificultdti majore in viata si activitatea subiectelor de drept
privat care vor intra in relatie institutionald cu aceasta. Absenta cunostintelor de legislatie, de
limbi strdine si de notiuni specifice fiecarei institutii blocheaza cunoasterea schimbarilor din

¢ In acest sens vezi J. Cherner, Habitat for Humanity Debuts First Completed Home Constructed Via 3D Printer,
disponibil la https://www.architecturaldigest.com/story/habitat-for-humanity-3d-printer-home,
consultat la 14.01.2022.
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domeniu, iar petentul care doreste sprijinul administratiei poate observa lesne ca acesta lipseste,
indiferent cata bundvointa ar avea functionarii publici.

O administratie publica organizatd pe baze coerente, puternice, devine un instrument
exceptional In ceea ce priveste promovarea intereselor cetatenilor in stat si/sau comunitatea
locald. Cadrul legal bine Intocmit si respectarea sa ferma ofera administratiei publice
posibilitatea de a impulsiona mecanismele de dezvoltare ale tarii, deoarece problematicile
supuse actiunii sale sunt rezolvate rapid, cu competenta si cu reducerea numarului de litigii in
contencios administrativ. Addugdm la aceasta faptul cd nu se poate admite existenta unor
institutii administrative fara conditii de studii pentru functionarii publici care desfdsoara
activitatile specifice competentei materiale specifice si generale (deoarece nu poate exista
institutie publica fara consilier juridic, contabil etc.).

Aceasta putere pe care legalitatea si competentele profesional-educationale o da
functionarilor publici — implicit, institutiilor din sistemul administratiei publice — aduce in
discutie relatia pe care mediul politic o are cu acestea (institutiile).

Problema apare din mai multe perspective:

1) Mediul politic nu este conditionat de studii In majoritatea tarilor, astfel incat functiile de
demnitate publica pot fi practic indeplinite de oricine. De aici, o problema majord, pentru ca
functionarii publici din institutiile conduse de cdtre demnitari trebuie sa indeplineasca cerinte
de studii, dar nimeni nu garanteaza ca referatele, analizele si propunerile acestora vor fi intelese
de cétre liderul ales/numit politic.

2) Mediul politic are prin efectul legii posibilitatea de a crea si modifica acel cadru legal
national care organizeaza inclusiv activitatea administratiei publice. Aici se manifestda puterea
sa supraordonatd, iar administratia publica trebuie sa execute dispozitiile pe care politicienii le
dau, chiar daca un functionar competent intelege de la inceput cd acestea sunt cu probleme de
legalitate si/sau incompetente.

3) Daca un om poate desfasura o cariera in administratia publica de peste 40 de ani, in baza
competentelor sale personale, fara a fi influentat de alti factori externi, trebuie sa mentionam
diferentierea suprema fata de persoanele care doresc sa aiba o cariera politica. Acestea din urma
incep cariera oricand doresc, dar finalizarea ei se poate realiza fie foarte rapid — in temeiul unor
erori majore facute — fie ceva mai tarziu. In toate cazurile insa, o activitate politicd de decenii
este foarte dificil de realizat intr-un stat democratic, deoarece competitia este mare, fixarea
pozitiilor pe termen de decenii este imposibild — alegerile aducand schimbari de coalitii si
conduceri in fiecare formatiune politica — iar costurile absentei unui nivel de studii ridicat se
platesc nu doar de cétre institutia unde demnitarul activeaza efectiv, ci si de cdtre formatiunea
sa politicd, obligata sa suporte costurile electorale ale erorilor facute de catre membrii sai
proeminenti.

In aceastd paradigmd a relatiei dintre omul politic si functionarul politic apare o
disproportie majora, deoarece primul poate actiona oricum, iar personalul administratiei
publice nu beneficiaza de protectie in fata instrumentelor legale de care mediul politic dispune.
De asemenea, omul politic are o relatie de neincredere cu administratia publica, prin prisma
constientizarii diferentelor de stabilitate temporald in functie.

Aceasta relatie nu poate fi adusd la un nivel comun decat daca vor fi instituite prin lege
conditii de studii pentru cei care doresc sa intre In activitatea politicd, deoarece complexitatea
tehnologiilor secolului XXI forteaza in primul rand si o data in plus cresterea gradului de
profesionalizare a functionarului public, lasand In urma capacitatile omului politic. Din aceasta
perspectiva, este de prevazut in timp o anumitd reactie a functionarilor publici, tocmai In sensul
protejarii propriilor pozitii in fata actiunii unui grup social care isi arata de mai multe ori
incompetenta si cinismul calculelor proprii in fata interesului general.
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5. Concluzii

Unul dintre beneficiile aduse de catre generalizarea educatiei a fost obisnuirea cetdteanului
cu conceptul general al legalitatii, intr-o forma mai complexa. Practic, daca sute si mii de ani
legalitatea Insemna de cele mai multe ori conformarea cu normele morale, cu ordinele
conducatorilor unei tdri/comunitati — a se avea In vedere ca acelasi interval de timp desemna
oamenii de pe un teritoriu ca ,,supusi ai cuiva” — precum si cu un apel la justitie pe aceeasi linie
a ierarhiei politice, secolul XIX aduce o schimbare majora a perspectivei. Instantele specializate
devin o normd comuna in fiecare tara europeand, obligativitatea educatiei devine un fapt real
iar actul normativ scris ia in buna masura locul dispozitiei regale/nobiliare. Astfel, omul incepe
sd 1si dobandeasca dimensiunea de cetdtean cat mai plenar, iar limitarea arbitrariul puterii
politice sa aiba o consistenta cat mai mare.

Cresterea nivelului de educatie al populatiilor fiecarei tdri a condus la augmentarea
gradului de complexitate al economiilor, precum si a problemelor deduse guvernarii, astfel
incat a fost nevoie de organizarea pe baze mai clare si cu un grad ridicat de precizie a
administratiei publice, care a trebuit sa devina tot mai profesionistd si tot mai bine
proceduralizata. Din aceastda perspectivd, putem afirma fara echivoc ca progresul educatiei a
adus cu sine la cresterea calitatii sistemului administratiei publice, relatia dintre cele doua
ajungand la o simbioza trasatd prin intermediul actelor normative care au solicitat expres
conditiile de studiu pentru toti cei care doreau sa devina functionari publici.

Cresterea nivelului general al educatiei oamenilor este un fenomen continuu, ceea ce obliga
mediul administrativ la o pregatire constanta, iar recrutarea personalului — fiind in continuare
supusa legii — este supus aceluiasi deziderat. Din aceasta perspectivd, administratia publica este
cea mai larga numeric structura a unei tdri care trebuie sd evolueze — pentru cd in economie
existad si domenii In care activitatea (de regula, de natura fizica) nu poate depasi un anumit grad
de automatizare/dezvoltare.

Acest progres este observat de citre mediul politic, care are prin el insusi atributii de
conducere a unor comunitdti. Totusi absenta standardelor de educatie pentru acest grup de
persoane i face pe componentii acestuia sd fie nesiguri, invidiosi sau chiar tematori fatd de
mecanismele si institutiile administratiei publice. Faptul cd un partid poate dispérea in cativa
ani, dar institutiile administrative nu, contribuie si el la instaurarea unor sentimente putin
pozitive la adresa acestei coloane vertebrale a statului (administratia publica, n.n.).

Din acest motiv, este necesar ca prin eforturile colective ale tuturor actorilor sociali sa se
determine adoptarea unui cadru normativ cat mai protectiv fata de administratie publica, dar -
aspect fundamental — doar in relatia sa cu mediul politic. Administratia publica nu trebuie sa
dezvolte un complex de superioritate fata de cetateni, asa cum nici mediul politic nu trebuie sa
vada In functionarii public niste adversari sau doar simplii executanti ai deciziilor lor.
Cooperarea cu bund-credinta este singura care poate asigura dezvoltarea statelor si
comunitdtilor umane, fard a uita ca astazi marile provocari pe care umanitatea le intampina
reclama cooperarea tuturor actorilor de drept public si privat, la un nivel transnational. Or,
fisurile dintr-o tard produse de o relatie necorespunzdtoare dintre administratia publicd si
mediul politic se pot repercuta intr-o deficienta la nivel continental, ceea ce va avea efecte
negative pe termen mediu si lung, uneori greu de corectat, oricate eforturi ar face alte tari mai
bine guvernate In compensarea erorilor din statele partenere in diferitele aliante politice,
economice, militare etc.
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Rezumat

Raportarea fiintei umane la dinamica societald invedereazd relatia de cauzalitate determinatd de
spatiul lui ,a fi” si ,a face”, un mod edificator de a mentine echilibrul social, unde ratiunile de ordin
juridic intretin si dezvoltd contexte de convietuire sociald, raportate la un ideal al datoriei si raspunderii
umane. In aceastd notd, articolul de fatd asiqurd o perspectivd sistemicd a modului in care educatia
juridicd rdaspunde la antrenarea sociald, economicd si administrativd a comunitditilor umane, construind
repere moral-juridice, promovate pe baza normele de drept si implicit pe interferentele create de politicile
publice actuale in domeniul stiintelor juridice.
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DES PERSPECTIVES SYSTEMIQUES CONCERNANT L’EDUCATION JURIDIQUE
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Résumé

Le rapport de I'étre humain aux dynamiques sociétales voit dans la relation causale déterminée par
I'espace de « I'étre » et du « faire », une maniere édifiante de maintenir I'équilibre social, la o1l des raisons
juridiques maintiennent et développent des contextes de coexistence sociale, liés a un idéal de devoir et
responsabilité humaine. Dans cette note, le présent article propose une perspective systémique de la
maniere dont 1'éducation juridique répond a la formation sociale, économique et administrative des
communautés humaines, en construisant des repeéres moraux et juridiques, promus sur la base des
normes juridiques et implicitement sur les interférences créées par les courants publics actuels. politiques
dans le domaine des sciences juridiques.
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SYSTEMIC PERSPECTIVES ON LEGAL EDUCATION IN THE ROMANIAN
EDUCATION SYSTEM

Abstract

The relation of the human being to societal dynamics sees the causal relationship determined by the
space of "being” and "doing”, an edifying way to maintain social balance, where legal reasons maintain
and develop contexts of social coexistence, related to an ideal of human duty and responsibility. In this
note, the present article provides a systemic perspective of how legal education responds to the social,
economic and administrative training of human communities, building moral-legal benchmarks,
promoted on the basis of legal norms and implicitly on the interferences created by current public policies
in the field of legal sciences.

Keywords: juridical education, national education system, the science of law, the evolution of law

1. Introducere

Provocdrile de ordin social ale prezentului aduc transformari nebanuite si in sistemele de
educatie al caror deziderat nu trebuie sd se departeze de la apararea dreptului la educatie si de
la asigurarea unei calitdtii si permanentizdri a acesteia. Astfel cd, spatiul temporal existent,
raportat la contextul social ne solicitd sa reflectdim cu mai multd profunzime la valorile unei
democratii participative, In care educatia trebuie sa fie tratata ca o valoare incontestabila, ce
poate contribui la consolidarea liantului dintre decidentii statali si comunitdtile umane. Acest
atribut conferit educatiei se realizeazd pe valentele Dreptului, ca reglator al relatiilor
interumane si ca intermediator/mijlocitor al relatiilor dintre stat si cetateni, intarind relatia de
apartenenta dintre guvernanti si cei guvernati la un spatiu unitar, bazat pe norme morale si
juridice. Potrivit acestui cadru, Dreptul este chemat sa analizeze , atitudinea si comportamentul
indivizilor, si le impund o variantd de conduitd, pe care si o respecte” pentru ca actiunea acestuia sa
fie , eficientd si apreciatd pozitiv”> de catre societate. Constructia determinata de implicatiile
Dreptului la nivelul comunitatilor umane si la nivelul factorilor decizionali poate fi relevanta
pentru contemporaneitate numai printr-o abordare a teoriei sistemelor, unde sistemul social
este sustinut de norma sociala.

Pornind de la teoria ca norma sociala este ,,requli de comportament impdrtisitd de doud sau mai
multe persoane cu privire la conduita ce trebuie considerati ca social acceptabild™, aceasta este
amplasatd in cadrul teoriei sistemelor, avand o functie centrala, pentru progresul stiintelor
sociale, cu aplecare asupra stiintei dreptului. Aceasta faciliteaza interferente intre partile
sistemului social universal. Astfel ca, rolul dreptului din perspectiva sistemica asigura
perspective clare asupra unui ,sistem de norme procedurale capabile si prelucreze orice confinut™, cu
conditia ca acesta s fie Insotit de continuitatea apararii si promovarii drepturilor si indatoririlor
consacrate la nivelul intregului sistem social. Aplicand , dreptului teoria sistemelor”> ne indreptam

1 Corina Buzdugan, Corelatia normelor juridice cu alte norme sociale, in C. Buzdugan, A.M. Georoceanu,
E.M. Fodor ( editori), Eficienta normelor de drept, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 38.

2 G. Bobos, C. Buzdugan, V. Rebreanu, Teoria generali a statului si dreptului, Ed. Argonaut, Cluj-Napoca,
2008, p. 327.

3 A se vedea Modern dictionary of sociology, Apollo Editions, N.J. 1970, p. 276.

4 Le progres des Lumieres dans 1 entreprise, in Les transformation du droit du travail. Etudes offertes a
Gerard Lyon-Caen, Dalloz, 1989, pp. 463-484.

5 Alain Supiot, Homo juridicus. Eseu despre functia antropologicd a dreptului, editie Ingrijitda de Mircea Dan
Bob, trad. de Catalina Teodora Burga, Dorin Rat, Editura Rosetti Educational, 2011, p. 205, apud in D.
Lecourt (coord.), Dictionnaire d histoire et de philosophie des sciences, PUF, 1999, s.v. systeme.
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citre o abordare transdisciplinara asigurata de promovarea educatiei juridice la toate nivelurile
de educatie prin programe de invatare cu caracter juridic, administrativ, politic si
socio-economic in concordanta cu politicile educationale nationale si regional europene.
Abordarea contemporana a educatiei juridice amplifica si intretine o serie de ,virtuti sociale:
justitie, altruism, respect, demnitate, (...), bazdndu-se pe constiinta personald, unde mobilul acesteia
fiind in primul rdnd datoria fatd de sine si fatd de ceilalti membri ai colectivititii umane”®.
Circumscrierea educatiei juridice ca etalon transdisciplinar din perspectiva sistemicd a
Dreptului, asigurd legatura dintre , constiinfa morald si cea juridici’”’, parte a unei structurii
tripartite a constiintei sociale®, conturata de natura ,,rationald, afectivd si volitivi” a persoanei. Cu
alte cuvinte, , forta dreptului”® consta ,,atdt in justificarea sa rationald si logicd, cdt si in aprobarea si
sustinerea morala” .

Viziunea sistemica a educatiei juridice cumuleaza elementele de naturd sociala reflectate in
stiintele sociale, cu impact definitoriu asupra membrilor societatii si care conlucreaza in egala
masura , la cultivarea respectului fatd de norma juridicd, promovdnd caracterul accesibil si obligatoriu al
acesteia, astfel incdt sd-i permitd cetdteanului si dispund de informatii suficiente incdt si fie capabil si
beneficieze de egalitatea juridicd, dar si sd prevadd intr-o manierd rezonabild consecintele care pot apirea
in cazul nerespectdrii legii”'?. Totodatd, acest tip de teorie reflectatd in predarea-invatarea
educatiei juridice se manifesta prin crearea unei interdependente intre disciplinele cu caracter
juridic, administrativ, economic, politic, sociologic, cu scopul de a forma un sistem unitar al
Dreptului.

2. Educatia juridica - model epistemologic - transdisciplinar

In contextul prezentat, Educatia juridica raportati la procesul de invatimant al unei natiuni
asigura formarea si dezvoltarea personalitatii tinerilor, prin valorificarea , binelui moral-juridic,
a binelui justitiar”’3, infaptuit prin Insusirea unor concepte juridico-administrative, prin
adoptarea unor actiuni practice specifice acestui domeniu. Tratata din perspectiva semnificatiei
pedagogice si a celei sociale, Educatia juridica vizeaza formarea si dezvoltarea , constiinfei
juridice, asimilarea normei juridice angajatd cognitiv-formativ”4. Sub acest aspect, regleaza
raporturile dintre cetdteni si autoritati, determinand criteriile valorice socialmente dezirabile
pentru realizarea distinctiei dintre bine si rdau, moral si imoral, legal si ilegal’>. Prin coroborarea
celor doua perspective, Educatia juridica se contureaza sub dimensiunea epistemologica de
implementare transdisciplinara. Aceasta antreneaza campuri subsidiare, conexe cu o ,,hibridare

¢ Corina Buzdugan, Corelatia normelor juridice cu alte norme sociale, pp. 41-42.

7 Elena Roxana Visan, Juridical Education Between standards and practice, In Elena Mihaela Fodor (edit.),
Review of Juridical Studies, Fiat Justitia, no. 1/2019, Cluj Napoca, p .310.

8 Ibidem.

°  Corina Buzdugan, Corelatia normelor juridice cu alte norme sociale, p.44.

10 IJbidem, p. 45.

1 Ibidem.

12 Elena Roxana Visan, Juridical Education Between standards and practice, p. 310.

13 Sorin Cristea, Dictionar, in Revista Didactica Pro...,, nr. 2(90)/2015, Editura Centrul Educational Pro
Didactica, p. 55.

14 Plano J. C, Riggs R. E., Robin H. S. Dictionar de analizi politici, Ed. Ecce Homo, Bucuresti, 1993, pp.
102-103.

15 Elena Roxana Visan, The right to education — a sine qua non condition in the training of respect for the
law, in International Journal of Law and Jurisprudence Online Semiannually Publication, Romania:
Universul Juridic, 2016.
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metodologica, conceptuala si disciplinara”?® a stiintelor juridice, parte a stiintelor sociale. Scopul
acesteia este de a formata cunoasterea stiintifica a educatiei cu o cunoastere normativa, axata pe
legitati, principii, reguli, evidentiind rolul si importanta lor in spatiul social. Astfel cd, legdtura
dintre , praxis-ul educational”'” cu cel juridic se fundamenteaza pe formarea unei constiinte
juridice. Sustinuta de pilonul teoretic si cel practic-aplicativ, Educatia juridicd se exercita in sfera
transdisciplinard, unde demersul cunoasterii juridice conlucreaza la definirea, elucidarea si
intemeierea Dreptului si a disciplinelor conexe cu acesta. Prin urmare, pilonul teoretic include
ansamblul notiunilor, judecatilor, rationamentelor juridice, care asigura raportarea cognitiva,
dar si noncognitiva (afectiva, motivationald, volitiva) a personalitdtii umane la normele de drept
integrate intr-un cadru legislativ ,determinat social-istoric”'®. Pilonul practic-aplicativ
constituie ansamblul comportamentelor/conduitelor umane, exprimate prin ,diferite
deprinderi/obisnuinte, cutume, mentalitdti, atitudini juridice, angajate la toate nivelurile
existentei umane (comunitare, culturale, economice, politice etc.)”’. Asadar, ,transmiterea
fundamentelor moral-juridice ne poarta fara ingradire catre toate ramurile de drept
constitutional, international, administrativ, penal, civil”?’ prezentate in cadrul stiintei dreptului.
O nota concludenta in acest sens, face referire la ,limbajul in care drepturile si libertitile
fundamentale sunt exprimate?' juridic, , ele fiind inainte de toate notiuni de drept constitutional si drept
international, rispunzind fiecare cu propriile sale caracteristici exigentelor protectiei fiintei umane”?.

Contextual vorbind, o societate democratici fundamenteaza constructia sistemului de
educatie printr-un mecanism ,legitimizat de politicile publice educationale elaborate si emise
de administratia publica centrald”?. Totodatd, aceasta constructie contribuie la conturarea unei
viziuni moderne pe care John Dewey a formulat-o astfel: organizarea legitima a scolilor pentru
educatia formala se realizeaza pe temeiul evidentierii unor functii formative: , functia integrativi
a scolii, functia de egalitate a ganselor, functin de dezvoltare a scolii”*. De altfel, modelul
epistemologic de naturd transdisciplinara creeaza interconexiuni ale acestor functii, ceea ce
denota o relatie indisolubila intre misiunea educatiei - idealul educational - produsul finit al
educatiei, repere fundamentale pentru integrarea in societate a educabililor. Prin urmare, ,se
creeazd o verigd dominanta”?, care sustine dezvoltarea unei culturi juridice transdisciplinare
prin prisma contextelor de invatare formala si non-formalad. Contextul tridimensional creat de
functii formulate de Dewey, sustine ,,organizarea sistemicd a entitdtilor educationale, care
faciliteaza dezvoltarea capacitatii de adaptare la schimbare nu doar din perspectiva legislativa,
a practicilor educationale, ci si a mentalititilor de ordin social, regdsite in dobandirea
competentelor sociale si civice In randul tinerei generatii si in randul competentelor invatarii pe
tot parcursul intregii vietii”?® - , key competences for lifelong learning”?.

16 Avram Florentina Olimpia, Epistemologia educatiei - o abordare interdisciplinard, Studia Universitatis
Moldaviae, Seria Stiintele Educatiei nr. 9(89)/2015, pp.10-15; accesibil la https://ibn.idsi.md/ro/
vizualizare_articol/41377, accesat la data de 31.01.2022.

17 Ibidem
18 Sorin Cristea, Dictionar, p. 55.
19 Ibidem.

20 Elena Roxana Visan, Juridical Education Between standards and practice, In Elena Mihaela Fodor (edit.),
Review of Juridical Studies, Fiat Justitia, no. 1/2019, Cluj Napoca, p .310.

2 Irina Moroianu Zlatescu, Drepturile omului - un sistem in evolutie, Editura IRDO, 2007, pp. 22-23.

2 [bidem.

2 Elena Roxana Visan, Juridical Education Between standards and practice, pp. 309-310.

2 Adrian Hatos, Sociologia educatiei, Editura Polirom, Iasi, 2006, p.60.

% Elena Roxana Visan, Juridical Education Between standards and practice, pp.310-311.

26 Ibidem.

27 Recommendation of the European Parliament and of the Council of 18 December 2006 on key
competences for lifelong learning, 2006/962/EC, pp. 10-18.
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3. Practici privind Educatia juridica in context formal si non-formal

Intrucdt democratia liberald se construieste pe interferentele ,principiului liberal al
individului drept cu principiul democratiei suveranitdtii populare”?, este necesara existenta
unor membri ,constienti de rolul pe care il detin in calitate de cetdteni ai unei natiuni”?.
Implicarea si participarea la problemele de interes public a cetdtenilor necesita din partea lor
cunoasterea profunda a normelor morale si juridice, insusirea corectd a competentelor
social-civice, precum si dobandirea unei culturi juridice. Paradigmele democratiei liberale se
reflecta in spatiul european prin afirmarea drepturilor omului in relatie cu ,,dimensiunea civica,
politica, sociald, economicd, juridica si culturald a societatii”C.

Preocupadrile privind reformarea continuturilor de invatare prevazute in sistemul de
invatamant romanesc din perspectiva Educatiei juridice, au devenit vizibile prin introducerea
de politici si practici educationale, sprijinite de valorile si principiile care vizeaza corelarea
invatamantului cu evolutia sistemului juridic, optimizarea raporturilor dintre cetatean si norma
juridica, asigurarea egalitatii juridice, afirmarea si exercitarea drepturilor si libertatilor
fundamentale ale omului, acceptarea diversitatii si apararea statului de drept. Noua abordare
,,5-a regdsit nuantata in procesul national de educatie de la inceputul anilor '90, cand regimul
democratic se afla intr-o forma incipientd in tara noastra”®!. Debutul real al disciplinei Educatie
Juridicd in sistemul national de educatie s-a realizat cu precadere dupa ce Romania a devenit
stat membru al UE, determinand la nivelul acestui sistem o prima reforma a programelor de
invatamant preuniversitar, debutand cu ciclul primar si gimnazial. Astfel, se introduce
disciplina Educatie civicid pentru nivelul claselor a III 2 si a IV 2, un prim pas in ciclul disciplinelor
si anilor de studiu, cu caracter juridic”?2. Se contureaza un set minimal de cunostinte cu continut
moral-juridic, accentul fiind pe valorile personale detinute de fiinta umana si pe respectul
exigentelor bunei-credinte.

Sfera educatiei juridice este extinsd si In invatamantul secundar inferior (gimnazial) prin
introducerea disciplinei obligatorii ,,Culturd Civici, parte din trunchiul comun al ariei
curriculare Om si societate, prevazut in planul-cadru la clasa a VII 2 si a VIII 2”3, La acest nivel
de invatare se adaugd cunostintele despre cetatenie activa si instrumentele/practicile
democratice in calitate de cetateni ai unui stat democratic. Accentul se pune pe sistemele de
guvernare, relatia cetdtenilor cu autoritatile publice, componentele de naturd legislativa,
administrativa, politicd si socio-economica, astfel incat educabilii sa asimileze si sa dezvolte un
comportament civic ancorat la provocarile societale. in acest fel, studiul Educatiei juridice are
drept reper educatia moral-civica, intrucat, ,legatura de cauzalitate dintre norma morala si cea
juridica o realizeaza cetdteanul, care spre deosebire de omul politic, nu poate fi sanctionat de
alegatori, el este supus insa judecdtii morale a colectivitdtii din care face parte”. Asadar,
cetdteanul poate fi cu adevarat ,,competent politic decat iIn masura in care este competent si
moral”3.

Constienti de dinamica politico-economicd, juridico-administrativd, socio-culturald si din
dorinta de a forma tineri cat mai informati, ancorati la viata comunitatii, la nevoile comunitare
si la cele din piata muncii, decidentii statali europeni au generat noi perspective privind

2 A se vedea la https://koaha.org/wiki/Democrazia_liberale, accesat la data de 21.08.2022.

2 Elena Roxana Visan, Juridical Education Between standards and practice, p .310.

30 A se vedea https://rm.coe.int/1680487883, accesat la data de 20.11.2018.

3 Elena Roxana Visan, Juridical Education Between standards and practice, p.311.

32 Elena Roxana Visan, Necesitatea studierii drepturilor si libertdtilor fundamentale ale omului din perspectiva
educatiei europene.

% Ibidem.

3¢ Emil Balan, D. Chiritescu, Educatie pentru democratie, Editura Alcris, Bucuresti, 2009, pp. 97-114.
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educatia europeana. In anul 2006, potrivit Recomandarii Parlamentului European si a Consiliului
privind competentele cheie din perspectiva tnvdtdrii pe parcursul intregii vieti®> se adoptd un cadru
comun specific ,, profilului de formare european” al tinerilor educabili, bazat pe opt competente
cheie: comunicare in limba maternd; comunicare in limbi moderne; competenta matematica si
competente de baza in stiinte si tehnologii; competenta digitald; a Invata sa inveti; competente
sociale si civice; spirit de initiativa si antreprenoriat; sensibilizare si exprimare culturala. in
afirmarea demersului instituit de organismele UE au fost parcurse etape de ,analizd,
conceptualizare si definire”3¢ a cadrului de referintd privind competentele educabililor in raport
cu procesul de invatare. Nevoia de adaptare a educatiei europene centrate pe competente cheie
deriva din aprofundarea ,relatiei cu nevoia de invatare de-a lungul intregii vieti, de
transferabilitate a rezultatelor invatarii si de abordare integratd in invatare”?. In elaborarea
prezentei Recomanddri au fost luate in calcul reglementdri educationale europene si
internationale: Memorandumul privind educatia permanenta al Comisiei Europene (2000),
Raportul pentru UNESCO elaborat de Jaques Delors (2001), Cadrul de Referinta European
pentru Limbile Strdine al Consiliului Europei (2001), Programul DeSeCo Definition and
Selection of Competencies: Theoretical and Conceptual Foundations (2002), Cadrul European al
Calificarilor EQF (2005) etc.

Efectele produse de instrumentele juridice mentionate nu au contenit sa apara si la nivelul
sistemului national de educatie. Prin urmare, politicile educationale adoptate la nivel national,
au contribuit la armonizarea ,unui set comun de repere privind profilul de formare al
absolventilor sistemelor europene de educatie, capabili sa continue studiile si sa munceasca
dincolo de frontierele statelor din care provin”®. Astfel cd, incepand cu anul 2007 prin OMECT
nr. 1529/18.07.2007 privind dezvoltarea problematicii diversitdtii in curriculumul national, a HG nr.
1113/2014 privind aprobarea Strategiei nationale pentru protectia si promovarea drepturilor copilului
pentru perioada 2014-2020, a OMENCS nr. 3590/05.04.2016 privind aprobarea planurilor-cadru de
tnvdtamint pentru invdfdmdntul gimnazial, sunt exprimate in practica didactica directivele
prioritare de politici educationald. Reperele prefigurate in prezentele instrumente juridice,
elaborate la nivelul administratiei publice centrale, promoveaza viziunea agreata in comun de
institutiile europene. ,,Optiunea pentru utilizarea competentelor-cheie ca repere in stabilirea
profilului de formare a reprezentat o decizie de politica educationald importanta promovata de
Legea educatiei nationale, nr. 1/2011, cu modificérile si completarile ulterioare”. In acest cadru
juridic, a fost inevitabila reformarea programelor de studiu, orientate spre o constructie
uniforma, continua si inovativa a instruirii si invatarii tinerilor, pentru dezvoltarea culturii
juridice, realizabild In mai multe etape, axate atat pe educatia formald, cat si pe cea non-formala.

%5 Official Journal of the European Union, L 394/10 din 30.12.2006, Recommendation of the European
Parliament and of the Council of 18 December 2006 on key competences for lifelong learning (2006/962/EC)];
accesibil la 1 https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]J:L:2006:394:0010:0018:en:PDF,
accesat la data de 25. 07.2022.

% Sarivan Ligia, Tesileanu Angela, Noveanu Gabriela, Fartusnic Ciprian, Horga Irina, Analiza comparativi
a recomandarilor europene referitoare la competentele cheie, accesibila la https://www.ise.ro/wp-content/
uploads/ 2018/06/A.5.3_Analiza-comparativa-Recomandari-europene_Competente-cheie-2006-2018.pdf,
accesata la data de 10.10.2022, p. 5.

37 Ibidem.

3  Sarivan Ligia, Tesileanu Angela, Noveanu Gabriela, Fartusnic Ciprian, Horga Irina, Analiza comparativi
a recomandirilor europene referitoare la competentele cheie, p. 6.

% Ordinul nr. 3.590 din 5 aprilie 2016 privind aprobarea planurilor-cadru de tnvdtdmdnt pentru invatamantul
gimnazial, emitent: Ministerul Educatiei Nationale si Cercetdrii Stiintifice publicat in Monitorul Oficial
nr. 446 din 15 iunie 2016, Anexa nr. 1, Nota de fundamentare.
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Chiar daca, Recomandarea din anul 2006 a Parlamentului European a dominat pentru o
indelungata perioadd de timp spectrul educational european privind aplicarea celor opt
competente cheie, In anul 2018 a fost adoptata Recomandarea Consiliului privind competentele
cheie din perspectiva invatarii pe parcursul intregii vieti*, instrument juridic ,,ce lanseaza un
nou set de competente cheie, care regrupeaza, redefinesc si completeaza setul anterior de
competente: de literatie, in multilingvism, matematice si stiinte, tehnologie si inginerie, digitala,
personald, sociala si de a invata sa inveti, civica, antreprenoriala, de sensibilizare si exprimare
culturala”. In prezent, revizuirea celor opt competente cheie ale absolventului de invatdmant
preuniversitar se afla in relatie directd cu obiectivele prevazute in Planul de Redresare pentru
Europa (PRE), post Covid 19 si ale Planului National de Redresare si Rezilienta (PNRR).

In acest context, cadrul european educational bazat pe competente prinde contur si in
privinta Educatiei juridice, componenta a stiintelor sociale. Anul scolar 2017-2018 debuteaza cu
adoptarea unei noi programe educationale specifica disciplinelor pentru stiintele socio-umane
din invatamantul secundar inferior si introducerea unei discipline modulare cu continut , inter,
pluri si transdiciplinar”, Educatie sociala. Structurata in formatul a patru module, fiecare avand
continuturi diferite, disciplina Educatie sociala (Gandire critica si drepturile copilului - clasa a
V-a, Educatie interculturala - clasa a VI-a, Educatie pentru cetatenie democratica - clasa a VII-a,
Educatie economico-financiara - clasa a VIII-a), contribuie in egala masurd la formarea
progresiva a competentelor-cheie privind profilul absolventului de gimnaziu si totodata,
urmareste ,,sustinerea nemijlocitd a competentelor sociale si civice, a competentelor spirit de
initiativa si antreprenoriat, cat si sensibilizarea cu privire la celelalte competente cheie”#2. Din
analiza continuturilor de invatare ale disciplinei Educatie sociald, se constatd ca, elementele
fundamentale ce trateaza domeniul Educatiei juridice sunt dispersate In continuturi modulare
diferite. Pentru aprofundarea cunostintele din domeniul Educatiei juridice in randul tinerilor din
invatamantul secundar inferior este promulgata Legea nr. 273/2021 pentru modificarea Legii
educatiei nationale nr. 1/2011, articolul 68, alin. (1). Potrivit noii legi articolul 68, alin. (1), lit. f)
are urmatorul cuprins: ,competente antreprenoriale, financiare, si juridice”. De altfel este
completat si articolul 344, alin. (1), lit. ¢), punctul (IV), dupa cum urmeaza: , programe de
educatie antreprenoriald, financiara si juridica”. Coroborand cele doud articole se subliniaza
rolul incontestabil al competentelor juridice in formarea profilului absolventului de Invatamant
preuniversitar si indirect al profilului de formare european. Ca urmare a completarii articolului
344, se subliniaza necesitatea serviciilor educationale pentru tinerii educabili prin programe de
educatie juridica, oferite in cadrul centrelor comunitare de invatare continua, existente la nivel
local si national.

Dezvoltarea competentelor juridice In randul tinerilor este continuatd si la nivelul
invatamantului secundar superior prin intermediul unor discipline de sine statatoare cu
caracter optional. Potrivit planurilor-cadru in vigoare pentru invatamantul secundar superior,
Educatia juridici este reflectatd prin disciplinele pentru curriculum diferentiat (CD) sau
curriculum la decizia scolii (CDS), precum: Educatie pentru Democratie, Institutiile Uniunii
Europene, Drept International Umanitar, Drepturile Omului, Educatie pentru Drepturile de
Proprietate Intelectuala etc. Continuturile de invatare prefigurate prin intermediul disciplinelor
optionale in domeniul educatiei juridice, , raspund cerintelor formulate in textul Legii educatiei

4 Council Recommendation of 22 May 2018 on key competences for lifelong learning, 2018/C 189/01.

4 Sarivan Ligia, Tesileanu Angela, Noveanu Gabriela, Fartusnic Ciprian, Horga Irina, Analiza comparativi
a recomanddrilor europene referitoare la competentele cheie, p. 7.

2 A se vedea Programa scolard pentru disciplina Educatie Sociald, Anexa nr. 2 la Ordinul de Ministru nr.
3393/28.02.2017.
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nationale nr.1/2011, referitoare la idealul educational, la finalitatile Invatamantului
preuniversitar”4, coroborate cu exigentele cadrului european al educatiei. Importanta majord a
Dreptului ca stiintd sociald in formarea si afirmarea unei culturi juridice in randul tinerilor, este
confirmata de simplul fapt cd, acesta reprezinta ,,constiinta sociala juridica”# a unei natiuni,
,produs al vietii sociale”#. Indiscutabil, dreptul ca , produs social”4® angreneaza toti factorii
sociali pentru a mentine armonia statald, intrucat ,evolutia dreptului a fost inseparabild de
evolutia societatii”+.

Un aspect important al tematicii abordate il constituie elementul de continuitate existent
intre Invatdmantul preuniversitar si cel academic din perspectiva Educatiei juridice. Astfel ca,
asimilarea de competente juridice la nivelul invatamantului preuniversitar deschide noi
orizonturi pentru formarea tinerilor in profesiile juridice prin intermediul educatiei
universitare. Raportandu-ne la contextul european al educatiei, este imperativ sa constientizam
cd, dreptul azi, nu poate fi randuit doar in spatiul national, el trebuie sa 1si continue evolutia si
in afara granitelor, ceea ce solicitd din partea mediului universitar ,,nevoia internationalizarii
programelor facultatilor de drept”#8. Referitor la noile directii de afirmare a stiintei dreptului,
,sistemul de pregatire al viitoarelor profesii juridice trebuie sa fie reprezentat de formatia
juridica europeana”#, potrivit careia, asistim ,,in prezent la emergenta unei adevarate strategii
unional-europene®. Prin urmare, globalizarea a creat ,,oportunitati internationale unei profesii
sub aspect istoric”®, a deschis oportunitdti tinerei generatii ,,de a se forma intr-o profesie
juridica, care sd se descurce In toate jurisdictiile (...) prin dobandirea unor deprinderi
exceptionale in legatura cu problematica si practica globald si prin aceasta devin avocati
universali”>2.

Promovata de catre autoritatile statului prin ,crearea unor instrumente complexe de
aplicare a politicilor educationale”®, Educatia juridicd este asiguratd si la nivel non-formal.
Unul dintre instrumentele publice care valorificd Educatia juridicd in sistemul national de
invatamant este Protocolul de colaborare privind Educatia juridica incheiat intre Ministerul
Justitiei, Ministerul Educatiei Nationale, Consiliul Superior al Magistraturii, Ministerul Public,
Inalta Curte De Casatie si Justitie din iulie 2017. Prezentul Protocol vizeazi ,formarea unei
culturi juridice, necesard convietuirii sociale intre indivizi”>, un parteneriat justitie-entitate de
educatie. In privinta acestui aspect, documentul , reafirma importanta respectarii si protejarii

4 Elena Roxana Visan, Juridical Education Between standards and practice, pp. 311-312.

4 Petre Buneci, Cristian Mosneanu, Istoria Dreptului Romdnesc, Editura Librex, Bucuresti, 2021, p.72.

4 Ibidem.

4% Jbidem, p. 76.

47 Ibidem.

4 F.K. Upham, The internationalization of Legal Education: National Report for the United States of
America for XIX in Comparative Law Congress, Vienna 2014, iIn American Journal of Comparative
Law”, vol.62, p.97 si urm.

4 Irina Moroianu Zlatescu, Dreptul Comparat: Traditie si inovatie in invdtamantul juridic superior transsitemic,
Eduction and Law Interferences, Bucuresti, Pro Universitaria, 2016, p.228.

5% G. Payan, Emergence d'un strategie, europeenne en matiere de formation judiciaire, in ,Revue
trimestrielle de droit europeen, janiver-mars, 2014, pp.39-71.

51 Irina Moroianu Zlatescu, Dreptul Comparat: Traditie si inovatie in tnvatdmantul juridic superior transsitemic,
p. 226.

52 FK. Upham, The internationalization of Legal Education: National Report for the United States of
America for XIX in Comparative Law Congress, Vienna 2014, iIn American Journal of Comparative

Law”, vol.62, p.97 si urm.
5 Elena Roxana Visan, Juridical Education Between standards and practice, p. 319.
5 Ibidem.
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legilor constitutionale ce subscriu drepturilor omului”®, drepturi care vizeazd raporturi de
drept public si privat. Un alt obiectiv al Protocolului se refera la cresterea ,transparentei in
administrarea justitiei si cresterea credibilitatii publice in calitatea actului de justitie”>. La baza
Protocolului au existat instrumente juridice europene, care au confirmat sustinerea ,,statului de
drept si a democratiei, prin promovarea educatiei juridice in scoli”>”: Cadrul strategic pentru
cooperarea europeana in domeniul educatiei si formarii profesionale (ET 2020), Declaratia de la
Doha privind Prevenirea Criminalitatii si Justitia Penald, Strategia de dezvoltare a sistemului
judiciar 2015-2020 privind Garantarea accesului liber la justitie, imbunatatirea mijloacelor de
comunicare externd a sistemului judiciar.

Valorizarea Educatiei juridice in sistemul national de invatdmant este evidenta si prin noua
initiativa nationald instituita de Uniunea Nationala a Barourilor din Roméania (UNBR), cu tema
,Fii avocat In scoala ta!”. Scopul proiectului initiat de UNBR face referire la promovarea
pculturii legalitatii si responsabilitatii in societate inca de pe bancile scolii si evidentierea
rolului avocatului in apararea drepturilor si libertatilor fundamentale”s. Totodata, tematica
abordata contribuie la cresterea interesului tinerilor pentru stiintele juridice, intrucat a solutiona
,,Situatii de viata prin prisma normelor de drept, a consecintelor juridice, inseamna a le da
putere tinerilor sa ia decizii informate in plan personal si profesional, precum si sa actioneze
intr-o maniera angajata si pozitiva in societate”*. Afirmarea educatiei juridice prin activitati
non-formale ,ii pregateste pe educabili sa participle la actiuni de dimensiuni publice, la
realizarea procesului decizional, indicatori importanti ai civismului”®.

4. Concluzii

Eforturile depuse de ,actorii statali din domeniul educatiei si cel juridic, parteneri ai
justitiei, voluntari, reprezentanti ai societatii civile, cadre didactice specializate In domeniul
stiintei dreptului”® contribuie In mod semnificativ la consolidarea stiintelor juridice pe intregul
parcurs educational al tanarului educabil. Unitatea de actiune evidentiata reflecta importanta
Educatiei juridice pentru ,toate compartimentele societdtii romanesti”®?, precum si necesitatea
studierii acesteia pentru generatiile care se vor succeda.

Masurile legislative adoptate de Romania privind introducerea Educatiei juridice la toate
nivelurile de educatie, cu accent pe competentele juridice coroborate cu cele financiare si
antreprenoriale denotd o preocupare fundamentald pentru garantarea statului de drept si a
respectului fata de lege, precum si pentru dezvoltarea culturii juridice transdisciplinare. O
aplecare mult mai profunda catre stiinta dreptului, intdreste educatia in spiritul respectarii
drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului, cultiva sensibilitatea fatd de problematicile
umane, fatd de valorile moral-civice, stimuleaza civismul la nivel societal. Dobandirea de
competente juridice in contextul unui demers , inter si pluri” disciplinar, formal si non-formal,
sustine caracterul transdisciplinar al Educatiei juridice, accentul fiind pe latura actionala a

55 Ibidem.

5 [bidem.

5 Strategia nationald anticoruptie 2016-2020 adoptata prin H.G. nr. 5831/2016, http://dpaps.gov.ro/
docs/pdf/diverse/strategia_nationala_anticoruptie_2016-2020.

% A se vedea la https://www.unbr.ro/proiectul-unbr-fii-avocat-in-scoala-ta-campanie-de-responsabilitate-
sociala/, accesat la data de 25.08.2022.

59 Ibidem

6  Elena Roxana Visan, Juridical Education Between standards and practice, p.

61 Elena Roxana Visan, Juridical Education Between standards and practice, p.

6 Ovidiu Predescu, Contributia Revistei ,,Dreptul” la Dezvoltarea Jurisprudentei, a Stiintei Dreptului si a
Culturii Juridice Romanesti, in Revista Dreptul, Anul CL, Serie noua XXXII, nr. 12/2021, Editura
TREND, divizie a TNC, Neamt, p. 11.
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acesteia. De altfel, asimilarea competentelor cheie prefigurate in instrumentele de politica
educationala ,,se realizeazad la intersectia mai multor paradigme educative, altfel spus combina
decupaje academice, domenii noi, perspective inter- si transdisciplinare”¢.

Implementarea Educatiei juridice in sistemul national de invatdimant reprezinta un proces
complex, care ofera tinerilor perspective de drept public si drept privat, de racordare a
dreptului la societatea democraticd, astfel incat formarea profesionala a acestora sa fie tratata ca
,un ansamblu multifunctional si transferabil de cunostinte”®. Chiar daca, procesul de
implementare a Educatiei juridice la toate nivelurile de educatie a fost unul lent si lipsit de
suplete, prezentul ne indeamnd sa raspundem afirmativ si in unanimitate asupra rolului sine
qua non detinut de stiintele juridice in garantarea drepturilor si libertdtilor fundamentale si a
bunei guvernante.

BIBLIOGRAFIE

Carti, articole

1. Avram Florentina Olimpia, Epistemologia educatiei - o abordare interdisciplinard, Studia
Universitatis Moldaviae, Seria Stiintele Educatiei nr. 9(89)/2015.

2. Balan Emil, D. Chiritescu, Educatie pentru democratie, Editura Alcris, Bucuresti, 2009.

3. Buzdugan Corina, Corelatia normelor juridice cu alte norme sociale, in C. Buzdugan, A.M.
Georoceanu, E.M. Fodor ( editori), Eficienta normelor de drept, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,
2015.

4. Bobos G., C. Buzdugan, V. Rebreanu, Teoria generald a statului si dreptului, Ed. Argonaut,
Cluj-Napoca, 2008.

5. Buneci Petre, Cristian Mosneanu, Istoria Dreptului Romdnesc, Editura Librex, Bucuresti,
2021.

6. Cristea Sorin, Dictionar, in Revista Didactica Pro..., nr. 2(90)/2015, Editura Centrul
Educational Pro Didactica

7. Gerard Lyon-Caen, Le progres des Lumieres dans | entreprise, in Les transformation du
droit du travail. Dalloz, 1989.

8. Lecourt D. (coord.), Dictionnaire d histoire et de philosophie des sciences, PUF, 1999, s.v.
systeme.

9. Moroianu Zlatescu Irina, Drepturile omului - un sistem in evolutie, Editura IRDO, 2007.

10. Irina Moroianu Zlatescu, Dreptul Comparat: Traditie si inovatie in Invatdmantul juridic
superior transsitemis, Eduction and Law Interferences, Bucuresti, Pro Universitaria, 2016

11. Plano J. C., Riggs R. E., Robin H. S. Dictionar de analizi politicd, Ed. Ecce Homo, Bucuresti,
1993.

12. Payan G., Emergence d'un strategie, europeenne en matiere de formation judiciaire, in
,Revue trimestrielle de droit europeen, janiver-mars, 2014.

13. Predescu Ovidiu, Contributia Revistei ,,Dreptul” la Dezvoltarea Jurisprudentei, a Stiintei
Dreptului si a Culturii Juridice Roméanesti, in Revista Dreptul, Anul CL, Serie noua XXXII, nr.
12/2021, Editura TREND, divizie a TNC, Neamt.

14. Supiot Alain, Homo juridicus. Eseu despre functia antropologici a dreptului, editie ingrijita de
Mircea Dan Bob, trad. de Catalina Teodora Burga, Dorin Rat, Editura Rosetti Educational, 2011.

6 Sarivan Ligia, Tesileanu Angela, Noveanu Gabriela, Fartusnic Ciprian, Horga Irina, Analiza comparativi
a recomandirilor europene referitoare la competentele cheie p. 6.

¢ Analiza Cadrului actual al organizdrii si functiondrii formdrii profesionale, Anexa 2; accesibil la
https://www.edu.ro/sites/default/files/fisiere%20articole/Strategia_VET %2027 %2004 %202016.pdf,
accesat la data de 15.06.2022.

61



15. Sarivan Ligia, Tesileanu Angela, Noveanu Gabriela, Fartusnic Ciprian, Horga Irina,
Analiza comparativd a recomanddrilor europene referitoare la competentele cheie.

16. Upham F.K., The internationalization of Legal Education: National Report for the United
States of America for XIX in Comparative Law Congress, Vienna 2014, in American Journal of
Comparative Law”, vol.62.

17. Visan Elena Roxana, Necesitatea studierii drepturilor si libertitilor fundamentale ale omului
din perspectiva educatiei europene, in D. Coditd, E.R. Visan (coord), Drepturile omului - o
problema mereu actuald, Ed. Karta Graphic, Ploiesti, 2014.

18. Elena Roxana Visan, (2016), The right to education — a sine qua non condition in the
training of respect for the law, in International Journal of Law and Jurisprudence Online
Semiannually Publication, Romania: Universul Juridic,

19. Visan Elena Roxana, Juridical Education Between standards and practice, in Elena Mihaela
Fodor (edit.), Review of Juridical Studies, Fiat Justitia, no. 1/2019, Cluj Napoca.

Legislatie

1. Official Journal of the European Union, L 394/10 din 30.12.2006, Recommendation of the
European Parliament and of the Council of 18 December 2006 on key competences for lifelong learning
(2006/962/EC)

2. Recomandarea CM/Rec(2010)7a Comitetului de Ministri

3. Jurnalul Oficial al Uniunii Europene 28.5.2009, C 119/4

4. Jurnalul Oficial al Uniunii Europene, 2009/C 119/02, Concluziile Consiliului din 12 mai
2009 privind un cadru strategic pentru cooperarea europeand in domeniul educatiei si formarii
profesionale -, ET 2020”

5. Jurnalul Oficial al Uniunii Europene 28.5.2009, C 119/4.

6. Recommendation of the European Parliament and of the Council of 18 December 2006
on key competences for lifelong learning, 2006/962/EC.

7. Analiza Cadrului actual al organizarii si functionarii formarii profesionale, Anexa 2

8. Modern dictionary of sociology, Apollo Editions, N.]J. 1970.

9. Council Recommendation of 22 May 2018 on key competences for lifelong learning,
2018/C 189/01.

10. Programa scolard pentru disciplina Educatie Sociald, Anexa nr. 2 la Ordinul de Ministru nr.
3393/28.02.2017

11. Ordinul nr. 3.590 din 5 aprilie 2016 privind aprobarea planurilor-cadru de tnvdtdmant pentru
tnvdtamintul gimnazial, emitent: Ministerul Educatiei Nationale si Cercetarii Stiintifice publicat
1n Monitorul Oficial nr. 446 din 15 iunie 2016, Anexa nr. 1, Nota de fundamentare.

12. Strategia nationala anticoruptie 2016-2020 adoptata prin H.G. nr. 5831/2016,
http://dpaps.gov.ro/docs/pdf/diverse/strategia_nationala_anticoruptie_2016-2020

Resurse web

1. https://rm.coe.int/1680487883.

2. https://ibn.idsi.md/ro/vizualizare_articol/41377

3. https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2006:394:0010:0018:en:PDF

4. https://[www.ise.ro/wp-content/uploads/2018/06/A.5.3_Analiza-comparativa-
Recomandari-europene_Competente-cheie-2006-2018.pdf

5. https://koaha.org/wiki/Democrazia_liberale

6. https://www.edu.ro/sites/default/files/fisiere%20articole/Strategia_VET %2027 %2004 %20
2016.pdf

7. https://www.unbr.ro/proiectul-unbr-fii-avocat-in-scoala-ta-campanie-de-responsabilitate
-sociala/

62



SECTIUNEA a II-a

CODIFICAREA DREPTULUI ADMINISTRATIV iN ROMANIA.
REALITATI SI PERSPECTIVE

Prof. univ. dr. Verginia VEDINAS

Facultatea de Drept, Universitatea Bucuresti
Presedintele Institutului de Stiinte Administrative
"Paul Negulescu” din Rominia
prof.verginia.vedinas@gmail.com

Dr. Ioan Laurentiu VEDINAS

Sef serv., Primdria municipiului Craiova
vedinas_ioan@yahoo.com

Rezumat

Articolul isi propune sd analizeze stadiul codificirii dreptului administrativ in Romdnia. Elaborarea
celor doud coduri, administrativ si de procedurd administrativd, a reprezentat o preocupare a doctrinei si
legislatiei tncd din perioada interbelicd, iar dupd 1990 a fost inscrisd in mod constant in programele de
guvernare. Au existat colective constituite, teze prealabile elaborate, pentru ca in anul 2019 si se adopte
proiectul de lege privind Codul administrativ, si chiar proiecte elaborate, iar in anul 2018 a fost adoptat
proiectul de lege declarat neconstitutional prin Decizia CCR nr. 681/2018. In anul 2019 , Codul
administrativ a fost adoptat prin OUG nr. 57/2019, care a fost si ea atacatd la Curtea Constitutionald de
citre Avocatul Poporului, insd prin Decizia nr. 60/2020 a fost respinsi exceptia de neconstitutionalitate,
astfel incit, de peste doi ani Romdnia are un Cod administrativ, fiind singura care dispune de un
asemenea act normativ. La nivelul statelor europene, au fost adoptate cu prioritate coduri de procedurd
administrativd. Cel de-al doilea pas legislativ pe care Rominia si I-a propus este adoptarea Codului de
procedurd administrativd, fiind declansat deja procesul de adoptare a acestuia. In prezent, elaborarea
viitorului Cod de procedurd administrativd se realizeazd in cadrul unui proiect POCA — Programul
Operational Capacitatea Administrativd, incredinfat unui organism neguvernamental. Acesta a
constituit un colectiv de specialisti care a elaborat tezele viitorului cod, structura acestuia si o primd
formd a continutului, astfel incdt, in cursul anului 2022 s fie finalizat si, sperdm noi, si adoptat.

Cuvinte cheie: codificare, cod administrativ, cod de procedurd administrativd, drept national, drept
european, administratie publicd.

LA CODIFICATION DU DROIT ADMINISTRATIF EN ROUMANIE. REALITES ET
PERSPECTIVES

Résumé
L’article se propose d’analyser le stage de la codification du droit administratif en Roumanie.
L’élaboration des deux codes, administratif et de procédure administrative, a représenté une
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préoccupation de la doctrine et de la 1égislation dés la période de I'entre-deux-guerres, et a partir de 1990
elle a constamment inscrite dans les programmes de gouvernance. Il y a eu des collectifs constitués, des
theses préalables furent élaborées pour qu’en 2019 I'on adopte le projet de loi sur le Code administratif, et
méme des projets élaborés, et en 2018 fut adopté le projet de loi déclaré inconstitutionnel par I’Arrét CCR
nr. 681/2018. En 2019, le Code Administratif a été adopté par OUG nr. 57/2019, attaqué aussi devant la
CCR par I’Avocat du Peuple, mais par ['Arrét n° 60/2020 fut rejetée [Iexception de
non-constitutionnalité, de sorte que cela fait plus de deux ans que la Roumanie a un Code administratif,
étant la seule a disposer d'un tel acte normatif. Au niveau des Etats européens, on a adopté
prioritairement des codes de procédure administrative. Le second pas législatif que la Roumanie s’est
proposé c’est de faire adopter le Code de procédure administrative, son processus d’adoption étant déja
déclenché. A présent, 'élaboration du futur Code de procédure administrative se réalise dans le cadre
d’un projet POCA ( Programme Opérationnel Capacité Administrative), confié a un organisme
non-gouvernemental. Celui-ci a fait constituer un collectif de spécialistes qui ont élaboré les théses du
futur code, sa structure et une premiére forme du contenu, de sorte que, durant I'année 2022 celui-ci soit
finalisé et, espérons-le, adopté.

Mots-clés : codification, code administratif, code de procédure administrative, droit national, droit
européen, administration publique.

CODIFICATION OF ADMINISTRATIVE LAW IN ROMANIA. REALITIES AND
PERSPECTIVES

Abstract

This study aims to analyze the state of codification of the administrative law in Romania. The
development of both codes, the Administrative Code and The Administrative Procedure Code represented
a preoccupation of the doctrine and the legislation since the interwar period, and after 1990 it was
constantly inscribed in the government programs. There were established collectives, preliminary theses
elaborated, so that in 2019 the draft law on the Administrative Code would be adopted, and even
elaborated projects, and in 2018 was adopted the draft law declared unconstitutional by the CCR
Decision no. 681/2018. In 2019, the Administrative Code was adopted by GEO no. 57/2019, which was
also contested at the Constitutional Court by the Ombudsman, but by Decision no. 60/2020, the plea of
unconstitutionality was rejected, so that, for over two years, Romania has had an Administrative Code,
being the only country that has such a normative act. In the European states, administrative procedure
codes have been adopted with priority. The second legislative step that Romania has proposed is the
adoption of the Code of Administrative Procedure and the process of its adoption has already started.
Currently, the development of the future Administrative Procedure Code is carried out within a project
named OPAC - Operational Program Administrative Capacity project, entrusted to a NGO. It was a
team of specialists who developed the theses of the future code, its structure and its first form of content,
50 that during 2022 to be completed and, hopefully, adopted.

Keywords: codification, Administrative Code, Administrative Procedure Code, national law,
European law, Public Administration.

I. Codificarea dreptului in general si a dreptului administrativ, in particular.

1. Dupa 1990, odatd cu trecerea la un nou regim politic si juridic, problema codificarii
dreptului a reprezentat o prioritate pentru guvernanti, pentru forurile legiuitoare, dar si pentru
lumea academica.
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Construirea unui nou sistem constitutional si legal a atras dupa sine, in mod firesc, de altfel,
si necesitatea adoptarii de noi coduri In domeniul dreptului civil si penal, substantial si
procedural, dar si al dreptului muncii. Au fost astfel adoptate in primele decenii,
postdecembriste si au devenit ulterior acte normative, Codul civil' si de procedura civila? ,
Codul penal® si de procedurd penald*, iar inaintea lor, in anul 2003, a fost adoptat Codul
muncii®.

Aceasta prioritate la adoptare de care s-a bucurat Codul muncii nu trebuie sd ne surprinda
avand 1n vedere cd munca este peste tot motorul care duce societatile mai departe, indiferent de
modul in care se presteaza si de situatia juridicd a celui care o realizeaza.

Guvernele care s-au succedat su inscris in programele lor si adoptarea celor patru coduri, in
materie civila si penald, insd In ceea ce priveste domeniul penal s-au manifestat si unele aspecte
interesante, care au tinut de abordarea celor care au detinut portofoliul ministerului justitiei, in
sensul cd, la un moment dat existau mai multe legi prin care fusese adoptat Codul penal, care
nu au intrat In vigoare, supravietuind vechiul Cod penal, adoptat in anul 1968°.

2. Cat priveste domeniul dreptului public, si aici s-a simtit o preocupare, consacrandu-se,
in documentele programatice ale partidelor politice, adoptarea unui Cod administrativ, dar si a
unui Cod de proceduri administrativd.

In sfera codurilor din domeniul administrativ, primele dintre ele care au fost adoptate pana
acum, si inca In doua etape’, au fost codurile fiscal si de procedura fiscala.

3. Pentru Codul administrativ si cel de procedura administrativd, lucrurile au mers mai
lent dar, nota bene, s-au finalizat mai intai prin aprobarea Codului administrativ, aprobat prin
OUG nr. 57/20198, care a avut o ,istorie zbuciumatd”, in sensul cd a fost adoptat mai intai
printr-o lege, care a fost declarata neconstitutionala de catre Curtea Constitutionald®, pentru ca
apoi sa imbrace forma unei ordonante de urgentd, care nici aceasta nu a scipat de ,furcile
caudine” ale Curtii Constitutionale, ,implantate” de aceasta data nu de politic, ci de o autoritate

1 Codul civil a fost adoptat prin Legea nr. 287/2009, care a fost publicata in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea I, nr. 511 din 24 iulie 2009, a fost modificata prin Legea nr. 71/2011 si rectificatd in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 427 din 17 iunie 2011 si in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.
489 din 8 iulie 2011.

2 Codul de procedura civila a fost adoptat prin Legea nr. 134/2010 si republicat in temeiul art. XIV din
Legea nr. 138/2014 pentru modificarea si completarea Legii nr. 134/2010 privind Codul de procedura
civila, precum si pentru modificarea si completarea unor acte normative conexe, publicata in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 753 din 16 octombrie 2014, dandu-se textelor o noud numerotare.

3 Codul penal a fost adoptat prin Legea nr. 289/2009 si publicat in Monitorul Oficial nr. 510 din 24 iulie
2009.

4 Codul de procedura penald a fost adoptat prin Legea nr. 135/2010, publicatd in M. Of. nr. 486 din 15
iulie 2010.

5 Codul muncii a fost adoptat prin Legea nr. 53/2003, publicata in M. Of. nr. 345 din 18 Mai 2011. Codul
muncii a fost republicat in temeiul art. V din Legea nr. 40/2011 pentru modificarea si completarea Legii
nr. 53/2003 - Codul muncii, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 225 din 31 martie
2011, dandu-se textelor o noua numerotare.

¢ Este vorba despre Legea nr. 15/1968 privind Codul penal, republicatd in M. Of. nr. 65/16 aprilie 1997, cu
modificarile si completarile ulterioare.

7 Este vorba despre Codul fiscal, aprobat prin Legea nr.571/2003, publicatd in M.Of. nr. 927 din 23
Decembrie 2003 si Codul de procedura fiscald, adoptat prin O.G. nr. 92/2003, publicatd in M.Of. nr. 513
din 31 Iulie 2007. Ulterior, ele au fost Inlocuite cu actualele Coduri, fiscal si de procedura fiscald,
aprobate prin Legea nr. 227/2015, publicata in M. Of. nr. 688 din 10 Septembrie 2015 si respectiv, Legea
nr. 207/2015, publicata in M.Of. nr. 547 din 23 Iulie 2015.

8  Publicat in M. Of. nr. 555 din 5 Iulie 2019.

9 Prin Decizia nr. 681/2018, publicatd in M. Of. nr. 190 din 11 Martie 2019
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autonomd, demers pe care ne-am ingaduit sa-l criticim!? si care s-a soldat cu respingerea
exceptiei de neconstitutionalitate!!.

La data la care scriem prezentul studiu, Codul administrativ are deja aproape doi ani si
jumatate de viata, insa ordonanta de urgentd nu a intrat inca in procedura parlamentara de
adoptare, prevazuta de art. 115 din Constitutie'?. Perioada pandemiei pe care continudm sa o
traversam, noi si intreaga lume, ne-a impiedicat sa facem acest lucru, ceea ce nu este neaparat
rdu.

Spunem aceasta deoarece este bine venit un timp in care prevederile lui sa se aseze pe un
fagas firesc, sa se intdreasca cele bune sau, dimpotriva, sa i se depisteze , slabiciunile”, pentru ca
in procesul de adoptare a Codului sa se poata interveni prin corectare, eliminare sau
completarea lor.

Cele patru coduri civile si penale, au avut ca particularitate faptul ca au fost puse in aplicare
prin alte legi, care le-au Imbogatit continutul si au Inldturat unele deficiente ale lor, necesare cu
atat mai mult cu cat adoptarea lor s-a facut prin procedura atipica a angajarii Guvernului,
reglementata de art. 113 din Constitutie, care presupune ca actele normative care fac obiectul
acestei proceduri se adoptd in forma propusa, cu amendamentele care au fost aprobate de
Guvern, care, cum este presupus, nu este prea generos la acest capitol.

In cazul Codului administrativ, rolul »legilor de aprobare” a celor patru Coduri il va avea
legea prin care se va aproba OUG nr. 57/2019 si suntem Increzétori cd Parlamentul va manifesta
toata responsabilitatea si va fi receptiv si la propunerile care vin din partea mediului academic
si a autoritatilor executive si judiciare.

4. Este important si interesant de mentionat, in egala mdsurd, faptul ca Romania este
singurul stat din Uniunea Europeana care are un Cod administrativ, celelalte state avand coduri
de procedura administrativa. De aceea, si la noi in tara s-au exprimat voci care au considerat ca
prioritard este adoptarea unui cod de procedurd administratival®. In ceea ce ne priveste, nu
ne-am numadrat printre acestea, considerand cad este nu doar util, dar si stringent ca admi-
nistratia publica sa aseze sub aceeasi ,,umbreld” juridica arsenalul de legi care o guverneazs,
pentru ca, in acest fel, sa fie mai usor aplicabile, sa existe o corelare intre ele, iar administratia sa
devind mai eficienta.

Sd nu uitam ca, spre deosebire de justitie, administratia nu se infaptuieste de specialisti, sau
numai de specialisti, In autoritatile deliberative si executive se regasesc oameni care au fost alesi
nu pe criteriile unor competente speciale, ci pentru pretuirea si prestigiul de care se bucura din
partea electorilor.

5. In ceea ce priveste Codul de procedura administrativa, la ora cand redactam prezentul
material, procedura de elaborare a proiectului a fost Incredintatd unui organism neguverna-
mental#, in baza fondurilor acordate printr-un proiect POCA - Programul Operational

10 A se vedea Verginia Vedinas, Prefata la editia a II-a a lucrdrii ,,Codul administrativ. OUG nr. 57/2019,
actualizatda si index” cu denumirea ,Codul administrativ al Romaniei dupa botezul Curtii
Constitutionale”, publicata si in ed. a IV-a a aceleiasi lucrari, pp 21-31.

1 Prin Decizia nr. 60/2020 publicatd in M.Of. nr. 369 din 8 Mai 2020

12 Constitutia Romaniei, in forma initiala, a fost adoptatd in sedinta Adunarii Constituante din 21
noiembrie 1991 si a intrat in vigoare In urma aprobarii ei prin referendumul national din 8 decembrie
1991. Legea de revizuire a Constitutiei Romaniei a fost aprobata prin referendumul national din 18-19
octombrie 2003 si a intrat in vigoare la data de 29 octombrie 2003, data publicarii in Monitorul Oficial al
Romaniei a Hotararii Curtii Constitutionale nr. 3 din 22 octombrie 2003 pentru confirmarea rezultatului
referendumului national din 18-19 octombrie 2003 privind Legea de revizuire a Constitutiei Romaniei.

13 Joan Alexandru, ,Da, prioritara este adoptarea Codului de procedura administrativd, nu a unui Cod
administrativ”, in R.D.P. nr. 2/2016, pp 15-18.

14 Este vorba despre Transparency International.



Capacitate Administrativé, care a constituit un colectiv de specialisti format din cadre didactice
universitare si cercetatori.

Conform termenelor asumate, anul viitor se va finaliza adoptarea acestui important proiect
de act normativ, care, prin adoptarea lui de cdtre Parlament, sa completeze cadrul normativ
aplicabil administratiei publice.

II. Solutii consacrate de Codul administrativ al Romaniei, care ar trebui sa se regaseasca
in orice act normativ cu un asemenea obiect de cercetare.

1. Consacrarea unei terminologii unitare in materie, prin prima parte a Codului, care
cuprinde, in titlul II al sau ,,dispozitiile generale aplicabile administratiei publice.”.

Desi acest lucru ar putea fi tratat cu superficialitate, ca pe un aspect firesc, el reprezinta o
importanta deosebitd, deoarece legislatia anterioara, care a fost ,codificata” continea multe
prevederi care intrau in contradictie sau In concurenta unele cu celelalte, cu toate consecintele
care rezulta de aici.

Definitiile au ca obiect atat notiuni de fond, cum ar fi administratie publicd, administratie
publici locald, alesii locali, autorititi publice, etc, cat si aspecte cu caracter procedural, cum ar fi
cvorumul, majorititile, care, in opinia noastrd, se impun a fi ,transferate” in viitorul Cod de
procedura administrativa.

2. Reglementarea, pentru prima data, a unui set de opt principii generale aplicabile
administratiei publice, in titlul III al partii intai, intre care regasim principiile legalititii,
satisfacerii interesului general si continuititii. Ne oprim la principiul satisfacerii interesului
general care este de esenta nu doar a administratiei, ci a vietii publice, in ansamblul sdu si care
semnifica, potrivit articolului 10, faptul ca autoritdtile si institutiile publice, precum si personalul lor,
au obligatia de a urmiri satisfacerea interesului public inaintea celui individual sau de grup. lar pentru
a Intari si mesajul, nu doar continutul textului, in fraza a doua a lui se prevede ca ,interesul
public national este prioritar fati de interesul public local.”

Impéartdsim aceasti viziune si consideram ca ea trebuie asezati, ca un postulat, pe
frontispiciul fiecarei institutii, pentru ca, din pacate nu rare sunt situatiile In care interesul
public, in general si cel national in particular, sunt ignorate, tradate, compromise, cu efecte
negative si asupra viitorului, nu doar a prezentului.

3. Reglementarea regimului proprietatii, publice si private, in egald masurd, este,
indrdaznim sa spunem, una din contributiile pe care fiecare Cod administrativ le poate aduce la
bunul mers al vietii unui stat. Pentru ca, asa cum intr-o familie nu poti evolua, nici macar
supravietui fara o ,baza materiald”, nici statele, natiunile, nu pot sa progreseze daca nu cunosc
resursele de care dispun, publice si private, dacd nu stiu cum sa le administreze, care sunt
mijloacele juridice prin care sa le pund in valoare, sa le imbogateasca continutul si daca nu fac
acest lucru cu buna credintd, astfel incat sa fie interesati de proprietatea tarii, nu doar sau
exclusiv de propria lor prosperitate.

Codul administrativ al Romaniei, sub acest aspect, reglementeaza, in partea a V-a a sa si in
anexele II, III si IV, cele doua tipuri de proprietate, titularii lor si sfera bunurilor publice,
mijloacele de punere in valoare a lor, inventarierea si modalitatea de trecere dintr-un domeniu
la altul sau de la un titular la altul. Foarte important, in ceea ce priveste proprietatea privata,
este cd ea se supune acelorasi proceduri pentru punerea ei in valoare ca si proprietatea publicd,
ceea ce Inseamna cd nu mai subzista regula clasica, consacrata inclusiv in Codul civil, conform
careia proprietatea privatd a statului si a unitdtilor administrativ-teritoriale se supune dreptului comun,
dacd prin lege nu se prevede altfel.
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Credem ca in prezent regula a devenit ca proprietatea privata a acestora se supune si ea,
preponderent, nomelor dreptului public si, in completare, evident si celor de drept privat.’s

4. Reglementarea unitara a Guvernului si administratiei centrale de specialitate in partea
a Il-a, si a administratiei publice locale, a regulilor de baza privind organizarea
administrativ-teritoriala a Romaniei si a statutului alesilor locali, in partea a III-a reprezinta o
contributie necesara si valoroasd pentru clarificarea statutului administratiei publice de la
nivelul central, de baza si cel intermediar.

Distinct de Guvern si administratia publica locala, regdsim in partea a IV-a reglementat
prefectul, ca reprezentant al Guvernului in fiecare judet, care si inainte de Codul administrativ
se afla reglementat intr-o lege distinctd'®. Solutia e fireascd, deoarece, chiar daca prin Constitutia
Romaniei, prefectul este reglementat in capitolul V al partii a Ill-a impreuna cu administratia
publicd locald astfel cum se sustine constant in doctrina'?, el nu reprezinta o autoritate locala, ci
una centrald, un reprezentant al cultului in plan teritorial, fiind, dupa cum era calificat si in
doctrina interbelica, o autoritate deconcentrata.

Codul ,,contopeste” astfel In partea a IlI-a a sa, fostele reglementari privind administratia
publicd locala's, statutul alesilor locali’ si legea descentralizdrii’, carora le aduce, evident
cuvenitele ajustari, corelari, prin care se elimina paralelismul, solutiile contradictorii, in general
carentele de reglementare.

5. O alta materie cuprinsa in Codul administrativ intr-un mod novator fata de vechea
reglementare este cea a personalului administratiei publice, sintagma care include, pe langa
functionarii publici, si personalul contractual, care, la randul sau, includ salariatii, adica
persoanele incadrate In baza unui contract de muncd, dar si pe cele incadrate In baza unui
contract de management. Traditional la noi, se bucura de o reglementare distincta doar
categoria functionarilor publici?!, considerata cea mai importantd, prin prerogativele de putere
publica pe care le exercita, iar in ceea ce priveste salariatii, pentru acestia fusese adoptat un cod
de conduita?, care reprezenta aproape o reproducere a documentului normativ cu aceeasi
denumire aprobat pentru functionarii publici.?®

Toate aceste reglementdri au fost abrogate prin Cod, ca si cea privind personalul de la
cabinetul demnitarului.?*

6. Urmatoarea materie la care ne oprim este crearea prin Codul administrativ, pentru
prima data, a unui cadru de maxima generalitate privind raspunderea administrativa, in
partea a VII-a a sa.

Dupa cum se exprimd in mod constant doctrina si jurisprudenta, raspunderea este una din
cele mai importante institutii in toate ramurile dreptului, incdlcarea normelor juridice atragand
interventia acesteia?®, nu doar in cel administrativ. Ins3, dacd in celelalte ramuri, lucrurile erau

15 Verginia Vedinas, ,,Codul administrativ adnotat”, op. cit. ed. a IlI-a, Ed. Universul Juridic, Buc, 2021, pp.
366-367.

16 Este vorba despre Legea nr. 340/2004, republicat in M. Of. nr. 225/24 Martie 2008.

17 A se vedea Dana Apostol Tofan, ,Drept administrativ”, Vol. I, ed. 5. Ed CH Beck, Buc, 2020, pp. 284-286.

18 Legea nr. 215/2001, republicata in M. Of. nr. 123 din 20 Februarie 2007.

19 Legea nr. 393/2004, publicata in M. Of. nr. 912 din 7 Decembrie 2004.

2 Legea nr. 195/2006, publicata in M. Of. nr. 453 din 29 Mai 2008.

2l Avem 1n vedere Legea nr. 188/1999 privind Statutul functionarilor publici, publicata in M. Of. nr. 365 din
29 Mai 2007.

22 Aprobat prin Legea nr. 477/2004, publicatd in M. Of. nr. 1105 din 26 Decembrie 2004.

2 Legea nr. 7/2004, republicata in M. Of. nr. 525 din 2 August 2007.

24 Este vorba despre OG nr. 32/1998 publicata in M. Of. nr. 42 din 30 lanuarie 1998.

% Dana Apostol Tofan, ,, Drept administrativ”, op. cit., Vol. I, ed. 5. p. 296.
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oarecum clarificate, nu acelasi lucru se poate spune despre dreptul administrativ, unde, decenii
de-a randul si regimuri juridice si politice care s-au perindat prin meandrele istoriei au negat
existenta unor forme distincte de raspundere pentru el, preluand sau ,imprumutand” formele
raspunderii din dreptul civil sau din alte ramuri. Singura forma care, din anii 50 ai secolului
trecut a fost unanim acceptatd, a fost cea contraventionald, dupa ce aceasta a fost dezincriminata
si transferatd, din sfera penalului in cea a contraventionala.

Codul administrativ reuseste sa introducd in peisajul normativ al dreptului public cele trei
forme de raspundere recunoscute doctrinar si fundamentate de regretatul Prof. A. Iorgovan?,
raspunderea administrativ disciplinara, contraventionala si patrimoniald, care si aceasta are mai
multe forme de clasificare.

Departe de noi de a considera ca este o reglementare desavarsitd. Dar faptul ca ea a fost
consacrata, ca exista in sfarsit o baza legala, confera legitimitate, nu doar solutiilor doctrinare, ci
si celor jurisprudentiale. Si acest lucru este fundamental. In absenta raspunderii, dreptul devine,
din pacate, un soldat falnic, a carui sabie lucioasa este de plastilind si se indoaie la prima
atingere.

7. Un ultim domeniu pe care Codul administrativ 1l acopera prin reglementare este cel al
serviciilor publice. Paradoxul consta in faptul ca desi dreptul administrativ a fost definit
intotdeauna prin raportare la cele doua componente ale sale, executarea legii si prestarea de
servicii publice, in limitele legii, a fost calificat chiar ca un ,drept al serviciilor publice”, insa nu
a existat un act normativ-cadru privind serviciile publice, principiile care il reglementeaza,
formele In care se infiinteaza, si, respectiv, desfiinteaza.

Un al doilea paradox consta in faptul ca s-a ,rasturnat”, intr-un fel succesiunea, s-a inceput
cu reglementarea unor categorii de servicii publice, inca din anul 2006, fiind adoptata, spre
exemplu, Legea nr. 51 privind Serviciile comunitare de utilitati publice?.

Codul administrativ reaseaza lucrurile in matca lor fireascd, astfel incat, in prezent, exista in
dreptul romanesc reglementarea cadru, care poate fi completatd cu reglementari sectoriale ale
diferitelor categorii de servicii.

III. Concluzii

Ne-am propus sa prezentam In materialul nostru, atat procedura de ,facere” a Codului
administrativ, cu dificultdti care nu ne-au oprit din demersul de a adopta un asemenea act
normativ, care in final, a fost incununat de succes, cat si sa scoatem in evidentd, unele aspecte
care, in opinia noastrd, reprezinta veritabile , atuuri”, care pot fi luate in consideratie, ca viziune
si conceptie, de oricare alt stat care isi propune sa adopte un act normativ similar.

Nu suntem adeptii copierii dreptului de la un stat la altul sau, si mai grav, al , transplantului
normativ”, cum se exprima unii autori.

Inss, Romania si Republica Moldova au o situatie juridica si politicd diferita. Avem radacini
comune. Strdmosii nostri sunt aceiasi. Suntem o tard, Impadrtita de vitregiile istoriei in doua
state.

Si panad cand tot istoria va face dreptate si ne va contopi in aceeasi fiintd statald, este necesar
sd ne sprijinim unii pe altii si sa ne ajutam sa aducem prosperitate si demnitate romanilor de pe
ambele maluri ale Prutului.

2 A. Torgovan, , Tratat de drept administrativ”, Ed. All Beck, Bucuresti, Vol. II, ed. IV, pp . 327-477.
7 Legea nr. 51 din 8 martie 2006, republicata in M. Of. nr. 121 din 5 Martie 2013
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Rezumat

In treizeci de ani de independentd, Republica Moldova a inregistrat, atdt succese, cit si esecuri in
edificarea statului de drept si dezvoltarea democratiei. Guverndirile din ultimii doudzeci de ani, au derapat
de la valorile democratice, aducind tara la situatia de ,stat capturat”, calificativ recunoscut in mod oficial
prin Declaratia Parlamentului din 08.06.2019." Statul capturat nu este doar o simpld figurd de stil, ci o
societate in care cele trei ramuri ale puterii sunt subordonate unui grup de oligarhi corupti. Intru
legiferarea acestei situatii, s-au ficut numeroase interventii in cadrul normativ, adoptat anterior, si care
promova valorile democratice.

In aceastd lucrare, vom analiza un exemplu elocvent de suprimare a dreptului persoanei vitimate de
o autoritate publicd, consacrat in art. 53 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova,? odatd cu abrogarea
Legii contenciosului administrativ, nr. 793/2000,> lege-cadru in materie de justitie administrativd,
adoptatd in baza art. 72, alin. (3), lit. e) din Constitutie.

Abrogarea acestei institutii juridice a Dreptului administrativ, la 19.07.2018, nu a fost insotitd de
nici o argumentare juridicd din partea legiuitorului. Cu toate acestea, este lesne de nteles cd, guvernarea
oligarhicd a fost interesatd sd distrugd toate instrumentele de contracarare a abuzului autorititilor
publice, legalizdnd astfel, coruptia, delapidarea bunurilor publice si incdlcarea drepturilor fundamentale
ale persoanei. In opinia noastrd, Parlamentul Republicii Moldova a jucat rolul principal in acest proces
prin interventiile catastrofale in cadrul normativ adoptat pind in anul 2001. Prin urmare, actualul
Parlament are o sarcind grea, si anume, cea de revizuire a legislatiei adoptate in ultimii doudzeci de ani si,
de restabilire a institutiilor juridice democratice, inclusiv, a contenciosului administrativ.

Cuvinte cheie: drept fundamental, contencios administrativ, persoand vdtdmatd, autoritate publicd

LE CODE ADMINISTRATIF DE LA REPL!BLIQUE DE MOLDAVIE — UNE CREATION
DU LEGISLATEUR DE LA PERIODE DE L’,,ETAT CAPTURE”

Résumé :
Durant les trente ans de son indépendance, la République de Moldavie a enregistré des succes mais
aussi des échecs dans I'édification de I'Etat de droit et le développement de la démocratie. Les dérapages

1 Hotdrarea Parlamentului Nr. HP39/2019, din 08.06.2019, pentru adoptarea Declaratiei cu privire la
recunoasterea caracterului captiv al statului Republica Moldova, Publicat : 21.06.2019 in MONITORUL
OFICIAL Nr. 208 art. 236, https://www legis.md/cautare/getResults?doc_id=114796&lang=ro , vizualizat
25.01.2022

2 Constitutia Republicii Moldova, din 29.07.1994, Publicat : 12.08.1994 in Monitorul Oficial Nr. 1 , Data
intrdrii in vigoare : 27.08.1994, www lex justice.md/document_rom.php?id=44B9F30E:7AC1773

3 Legea contenciosului administrativ, nr. 793 din 10.02.2000, Publicat : 18.05.2000 in Monitorul Oficial Nr.
57-58, art. Nr: 375, Data intrdrii in vigoare : 18.08.2000, abrogata din 01.04.2019, de la data intrdrii in
vigoare a Codului administrativ al Republicii Moldova, nr. 116 din 19.07.2018, Publicat : 17-08-2018 in
Monitorul Oficial Nr. 309-320 art. 466, https://www legis.md
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des valeurs démocratiques des gouvernances des derniers vingt ans ont mené a la situation d’,Etat
capturé”, qualificatif reconnu officiellement par la Déclaration du Parlement moldave du 8 juin 2019.
L'Etat capturé n'est pas une simple figure de style, mais une société oi les trois branches du pouvoir sont
subordonnées a un groupe d’oligarques corrompus. Afin de légiférer cette situation, ont été effectuées de
nombreuses interventions dans le cadre réglementaire adopté antérieurement qui promouvait les valeurs
démocratiques.

Dans la présente étude, nous analyserons un exemple éloquent de suppression du droit de la personne
lésée par une autorité publique, droit consacré par 'article 53, paragraphe (1) de la Constitution de la
République de Moldavie via I'abrogation de la Loi du contentieux administratif nr. 793/2000, loi-cadre en
matiére de justice administrative, adoptée sur la base de l'article 72, paragraphe (3), lettre e) de la
Constitution. La loi mentionnée a été abrogée sous le prétexte de I'adoption du Code administratif. De
cette maniére, ont été compromises autant l'institution du contentieux administratif que l'idée méme de
codification du Droit administratif.

L’abrogation de cette institution juridique du Droit administratif, le 19 juillet 2018, n'a été
accompagnée d’aucune argumentation juridique par le législateur. Néanmoins, il est facile a comprendre
que la gouvernance oligarque était intéressée a détruire tous les instruments de lutte contre 'abus des
autorités publiques, en légalisant de cette maniére la corruption, la dilapidation des biens publics et la
violation des droits fondamentaux de la personne. Dans notre opinion, le Parlement de la République de
Moldavie a joué le role essentiel dans ce processus, par ses interventions catastrophiques dans le cadre
réglementaire qui avait été adopté avant 2001. Par conséquent, une tdche difficile revient a I'actuel
Parlement, et notamment celle de révision de la législation adoptée dans les derniers vingt ans, afin de
récupérer les institutions juridiques démocratiques, y compris l'institution du contentieux administratif.

Mots clés: codification, contentieux administratif, droit fondamental, personne lésée, autorité
publique

THE ADMINISTRATIVE CODE OF THE REPUBLIC OF MOLDOVA - A CREATION
OF THE LEGISLATOR OF THE "CAPTURED STATE" PERIOD

Summary:

In thirty years of independence, the Republic of Moldova has faced both success and failure in
building the rule of law and in developing democracy. Over the last twenty years, governments have
drifted away from democratic values, bringing the country to the situation of "captured state”, a
qualification officially recognized in the Declaration of the Parliament of August, 6", 2019. The captured
state is more than a figure of speech. It is a society in which the three branches of government are
subordinated to a group of corrupt oligarchs. In order to legislate this situation, numerous interventions
were made in the normative framework, which had been previously adopted and which promoted
democratic values.

In this paper, we will analyze a relevant example of how a public authority deprives a person of a
right entrenched in the Constitution of the Republic of Moldova, art. 53 para. (1), together with the repeal
of the Administrative Litigation Law, no. 793/2000, framework law in administrative justice, adopted on
the basis of art. 72, para. (3), lit. e) of the Constitution.

The repeal of this legal institution of Administrative Law, on June 19th, 2018, was not accompanied
by any legal reasoning from the legislator. However, it is easy to understand that the oligarchic
government was eager to destroy all the instruments of countering the abuse of public authorities, thus
legalizing corruption, the embezzlement of public goods and the violation of fundamental rights. In our
opinion, the Parliament of the Republic of Moldova played the main role in this process by making
catastrophic interventions in the normative framework adopted until 2001. Therefore, the current
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Parliament faces a difficult task, namely, that of revising the legislation adopted in the last twenty years
as well as that of restoring democratic legal institutions, including administrative litigation.

Key words: fundamental right, administrative litigation, injured party, public authority

1. Introducere

In mod paradoxal, de la adoptarea Codului administrativ, care a abrogat Legea
contenciosului administrativ (2018) si pana acum, nici societatea civila, in special ONG-urile
care au drept scop apararea Drepturilor Omului, si, nici autoritatile si institutiile statului care au
atributii In acelasi domeniu, nu au luat atitudine si nu s-au opus acestor modificarii legislative,
acceptand, In mod tacit, suprimarea unui drept fundamental al cetateanului - ,Dreptul
persoanei vatamate de o autoritate publica” (art.53 alin.(1) din Constitutie). Nu a fost sesizata,
in acest sens, nici Curtea Constitutionald de catre subiectii cu drept de sesizare, desi incalcarea
prevederilor Constitutiei la adoptarea acestui Cod este vadita. In opinia noastra, acestea sunt
unele din efectele sociale si politice ale , statului capturat”.

Cat timp oare ar trebui sa mai treaca pentru ca societatea civild si clasa politicd sa se
maturizeze si sa constientizeze faptul cd, raspunderea reciproca, si echitabild, a statului in fata
cetateanului si, a cetateanului in fata statului, constituie unul din fundamentele de baza a
statului democratic ? Anume contenciosul administrativ (justitia administrativa), formeaza
prima parte a acestei ecuatii, cea de rdspundere a statului in fata cetiteanului, fiind, In acelasi timp,
si un ,barometru al democratiei”. O asemenea forma de raspundere s-a inradacinat, pe
parcursul a ultimelor doua secole, in toate statele democratice, chiar dacs, initial, statul s-a opus
prin Inaintarea unor argumente privind infailibilitatea sa, asa cum mentiona, In perioada
interbelica, prof. Gheorghe Alexianu: ,,... rdspunderea Statului de actele ficute in numele siu, este o
chestie cu totul noud... Ideia suveranititii Statului excludea ideia responsabilititii. Mai mult, Statul fiind
acela care creeazd dreptul, printr-un act al vointei sale suverane, nu poate ca tocmai dinsul si se faci
vinovat de o violare de lege, care si-i angajeze raspunderea... dacd actele statului sunt vitdmdtoare cuiva,
inseamnd cid sunt neconforme cu legea si, evident, fiind contrarii legii, pot da nastere la o cerere in
reparatie.”*

in publicatiile anterioare, am adus numeroase argumente intru sustinerea necesitatii si
importantei institutiei contenciosului administrativ pentru Republica Moldova. Adoptarea Legii
contenciosului administrativ (nr.793/2000) a fost, cu adevarat, un pas important al tarii noastre
in ce priveste edificarea principiilor statului de drept.> Abrogarea acestei legi, in ciuda faptului
cd, prin reglementarile sale punea in aplicare prevederile art. 53 alin.(1) din Constitutie, a
insemnat, cel putin, Intoarcerea tarii noastre la situatia juridica de pana la capatarea
independentei (1991) la capitolul - rdspunderea statului in fata cetdteanului in cazul vatamarii
acestuia de cdtre o autoritate publica.

La abrogarea legii mentionate, nu s-a tinut cont de dublul rol al institutiei contenciosului
administrativ, in primul rand, cel de contracarare a abuzului autoritatilor publice, si, in al doilea
rand, cel de asigurare a legalitatii si a bunei functionari a administratiei publice. De asemenea,
nu s-a tinut cont nici de importanta pe care o are aceastd institutie juridica la realizarea
prevederilor Acordului de Asociere RM-UE, prin care, Republica Moldova s-a angajat sa
contribuie la consolidarea democratiei..., la respectarea principiilor democratice, a drepturilor omului si

4 G. Alexianu, Curs de drept constitutional, Editura Casa $coalelor, Bucuresti, 1931, Volumul 11, Fascicula I,
pag. 41-42

5 lulia Boghirnea, Corina Dinica, Mihai Dinica, Role of law in the general principles, in Jurnal de studii
juridice, Year VI, Supplimentary nr.2/ 2011, Ed. Lumen, pp. 333-342
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a libertatilor fundamentale, astfel cum sunt proclamate in Declaratia Universald a Drepturilor Omului...,
la formarea unui corp al functionarilor publici responsabil, eficient, transparent si profesionist...” (art.1-4
din Acord).® Tndeplinirea acestor angajamente va fi atent monitorizatd de catre UE, iar
Republica Moldova va trebui sa prezinte dovada realizarii lor.

2. Pseudo-codificarea dreptului administrativ in Republica Moldova

De codificarea dreptului administrativ au fost preocupate unele state europene chiar de la
aparitia acestei ramurii de drept public. Cele mai mari realizédri au fost facute in perioada
postbelica, atunci cand mai multe state au reusit sa codifice procedura administrativa, facilitand
astfel procesul de activitate a autoritdtilor administratiei publice. De asemenea, au fost
codificate si unele institutii juridice aparte, cum ar fi, spre exemplu, Codul colectivitatilor locale,
prezent in unele state europene.

In literatura de specialitate din Republica Moldova, despre codificarea dreptului
administrativ s-a discutat, in special, dupa adoptarea Legii nr. 793/2000.” in acest sens, s-a
mentionat necesitatea codificarii institutiei justitiei administrative prin adoptarea unui Cod al
contenciosului administrativ, care sa includa atat norme materiale, cat si, norme procesuale,
dupa modelul Codului jurisdictiei constitutionale, fara aplicarea normelor de procedura civila.
Aceasta propunere a fost determinata de practica judiciara din tara noastrd, in materie de
contencios administrativ, care a demonstrat o asimilare totala a cauzelor de contencios
administrativ cu cele de drept civil.

in Republica Moldova a existat si un exemplu de codificare a institutiei contraventiilor, inca
din perioada sovietica (1984-1985). Tinem sd mentionam faptul cd, la adoptarea Codului
contraventional au fost abrogate zeci de acte normative ce reglementau la acel moment
domeniul respectiv.

Spre deosebire de situatia contraventiilor, la adoptarea Codul administrativ (nr. 116/2018)
au fost abrogate doar doua acte normative,® care contineau in total 57 de articole, aceste fiind
inlocuite cu alte 258 de articole. In opinia noastra, aceasta a fost o pseudo-codificare, soldata cu
o multiplicare nejustificatd a normelor de drept administrativ, din care nu rezulta nici o
simplificare si nici o sistematizare a institutiilor juridice ale Dreptului administrativ.’

6 Acordul de Asociere intre Republica Moldova, pe de o parte, si Uniunea Europeana si Comunitatea
Europeana a Energiei Atomice si statele membre ale acestora, pe de alta parte, www.mfa.gov.md
Revue Européenne du Droit Social, Supplement Year 2015, Edition Bibliotheca Targoviste, 2015, pp.
138-142, ISSN 2393 — 073X ISSN-L 1843 — 679X, Copyright@2015. http://www. Revueeuropeenne-
du-droitsocial.ro/fr/revue.php ; Maria Orlov, Codificarea dreptului administrativ in Republica Moldova.
Publicat in volumul : Codificarea administrativa - abordari doctrinare si cerinte practice / coord.: Emil
Balan, Cristi Iftene, Dragos Troantd, Marius Vacarelu. - Bucuresti : Wolters Kluwer, 2018. pp. 98-109,
ISBN  978-606-677-026-2, www.carti.juridice.ro/8197/codificarea-administrativa-abordari-doctrinare-
si-cerinte-practice-emil-balan-cristi-iftene-dragos-troanta-marius-vacarelu-ed.html

8, La data intrdrii in vigoare a prezentului cod se abrogd Legea contenciosului administrativ nr. 793/2000 si Legea
nr. 190/1994 cu privire la petitionare”, art. 257 alin. (2) din Codul administrativ al Republicii Moldova, nr.
116 din 19.07.2018, Publicat : 17-08-2018 in Monitorul Oficial Nr. 309-320 art. 466, https://www.legis.md

9 A se vedea in acest sens : Maria Orlov, Valorization of the science of administration in the governmental
process of the Republic of Moldova. Publicat In : Revista - Academic Journal of Law and Governance
(AJLG), Special Number, No.8.2/2020, p. 22-30, ISSN 2344-0643 / ISSN-L: 2344-0643, Wolters Kluwer,
T&T Academic Publishing, 2020, www.ttpublishing.eu; Maria Orlov, Mariana Grosu, The administrative
justice completely withdrawn in Republic of Moldova. Publicat in : Law Review International Journal of Law
and Jurisprudence Open Source Online PublicationEdited by the Union of Jurists of Romania and
Universul Juridic Publishing Housee-ISSN 2246-9435, Volume X, Issue 2, July-Decembre 2019, pp.
163-175  http://www.internationallawreview.eu/article/administrative-justice-completely-withdrawn-
in-the-republic-of-moldova
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Cele doua legi materiale abrogate au fost inlocuite, in procesul de codificare, cu norme de
procedura. Drept urmare, s-a produs o neconcordanta vadita intre titlul si continutul Codului,
care cuprinde: Cartea intai — Dispozitii generale — art. 1-43; Cartea a doua — Procedura
administrativid — art. 44 — 188; Cartea a treia — Procedura contenciosului administrativ - art.189 -256;
Cartea a patra — Dispozitii finale si tranzitorii — art. 257-258. Aceasta structura se potriveste, mai
mult, unui Cod de procedura administrativa. in opinia noastra, intr-un Cod administrativ se
vor sistematiza cele mai relevante institutii juridice ale ramurii de drept respective, cuprinzand,
in mod prioritar, norme materiale. La randul lor, institutiile juridice codificate trebuie sa fie usor
de recunoscut dupa titlurile din cuprinsul Codului, cu exceptia institutiilor juridice care sunt
depasite (cazute in desuetudine), motiv pentru care, ar putea sa nu se regaseasca in respectivul
Cod. Cu sigurantd, nu a existat un asemenea motiv in cazul institutiei contenciosului
administrativ din tara noastra, deoarece, aceasta este, prin esentd, o institutie democratica,
actuald si necesara pentru edificarea statului de drept si a bunei guvernari. Cu toate acestea,
legiuitorul nostru, printr-o simulare a codificarii, a reusit sa desfiinteze institutia contenciosului
administrativ, desi, sustine in continuare, precum ca, aceasta a fost doar modernizata. Ideea este
absolut eronata, deoarece, in lipsa normelor materiale din Legea nr.793/2000, care reglementau
contenciosul administrativ ca institutie juridica, Procedura contenciosului administrativ, din Cartea
a treia a Codului, nu are nici o valoare juridica.

Abrogarea Legii contenciosului administrativ a fost facuta prin asa zisa codificare a
dreptului administrativ, tocmai pentru a nu fi interpretata ca restrangere a exercitiului unui
drept fundamental. Astfel, legiuitorul nostru a incercat sa ducd In eroare opinia publica,
inclusiv, autoritatile si institutiile statului menite sd asigure contracararea abuzului si apdrarea
drepturilor persoanei vatimate de catre stat, creand impresia de modernizare a institutiei
contenciosului administrativ prin cea mai eficienta forma de sistematizare a legislatiei -
codificarea.

In opinia noastra, efectele juridice ale abrogarii legii mentionate nu tin doar de limitarea
exercitarii dreptului fundamental mentionat, dar si, de inldturarea principalului instrument de
asigurare a legalitdtii In administratia publica, cel al controlului judecatoresc sub forma
contenciosului administrativ. In lipsa unui asemenea control, va creste simtitor riscul abuzului
si al coruptiei In cadrul autoritatilor administratiei publice si al serviciilor pe care acestea le
presteaza.

3. Impactul desfiintarii institutiei contenciosului administrativ

Dupa cum am mentionat mai sus, odata cu adoptarea Codului administrativ al Republicii
Moldova (nr.116/2018) au fost abrogate doar doua legi: 1. Legea contenciosului administrativ
(nr.793/2000), care punea in aplicare dreptul fundamental al cetdtenilor — Dreptul persoanei
vitamate de citre o autoritate publicd (art.53, alin. (1) din Constitutie) si, 2. Legea cu privire la
petitionare, care a fost conceputa si elaboratd in perioada sovietica pentru a pune in aplicare
dreptul consacrat in art. 52 din Constitutie — Dreptul la petitionare. Acest din urma drept, spre
deosebire de primul, a existat si in Constitutia sovieticd. Ambele aceste norme constitutionale,
de fapt, constituie izvorul unei singure institutii juridice - cea a contenciosului administrativ,
deoarece, petitia, nu este altceva decat, un gen de plangere (o nemultumire), adresata autoritatii
publice, similard cu cererea prealabila in contencios administrativ. Prin urmare, codificarea
acestor doua legi urma sa se finalizeze cu adoptarea unui Cod al contenciosului administrativ,
despre necesitatea caruia am mentionat in publicatiile anterioare.'

10 A se vedea, Maria Orlov, Curs de contencios administrativ, Tip, ,Elena V.I” S.R.L., Chisinau, 2009; Orlov
Maria. La codification du contentieux administratif. Publicat in : Revista Curentul Juridic, anul XVL Nr.1
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In opinia noastrs, in Codul administrativ al Republicii Moldova nu se regaseste institutia
contenciosului administrativ in forma sa clasicd, asa cum a fost conceputa in sistemele de drept ale
statelor europene, de peste doua sute de ani, institutie care, dupa cum mentioneaza prof.
Verginia Vedinas, a fost o creatiile a Imparatului Napoleon, de rand cu institutia prefectului.!!

Pentru a intelege mai bine care este impactul desfiintarii contenciosului administrativ, vom
aminti, mai intdi, care au fost beneficiile infiintarii acestei institutii juridice In Republica
Moldova, prin adoptarea Legii nr.793/2000. in primul rand, a contribuit la confirmarea faptului
cd, Republica Moldova este un ,stat de drept, democratic in care demnitatea omului, drepturile si
libertatile lui, libera dezvoltare a personalitdtii umane, dreptatea si pluralismul politic reprezintd valori
supreme si sunt garantate”(art.1 (3) Constitutie). In al doilea rand, pentru prima data a fost
consacrat printr-o lege-cadru, de maxima claritate, mecanismul prin care persoanele urmeaza a
fi repuse in drepturi, in cazul in care, acestea sunt vatimate de cdtre o autoritate publica,
sistemul de drept din tara noastra aliniindu-se prin aceasta, la valorile democratice europene.
Si, nu in ultimul rand, legea contenciosului administrativ a fost un mecanism eficient de
asigurare a legalitatii in administratia publica, de combatere a coruptiei, de contracarare a
abuzurilor si exceselor de putere ale autorititilor publice, de protejare a persoanelor
vatamate prin acte administrative, sau, prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri.

Spre regret, incepand cu 1 aprilie 2019 acest mecanism a fost desfiintat, ingradind, astfel,
realizarea unui drept fundamental al cetatenilor Republicii Moldova — Dreptul persoanei
vitimate de o autoritate publicd -, asa cum am ardtat anterior, este consacrat la nivel
constitutional. Acest fapt, contravine principiilor democratice ale statului de drept, incalca, in
mod evident, dreptul cetdtenilor la o bund guvernare si contravine, in mod direct, prevederilor
art. 54 alin. (1) din Constitutie, care stabileste ca: ,,[n Republica Moldova nu pot fi adoptate legi care
ar suprima sau ar diminua drepturile si libertitile fundamentale ale omului si cetdteanului”. 12

Desi, pare a fi inutil sd mai insistam la acest subiect, deoarece, Codul administrativ este in
vigoare deja de trei ani, totusi este important sa se dea o apreciere justa consecintelor si efectelor
juridice ale aplicarii noilor reglementdri, atat din punct de vedere teoretic, cat si, practic. intr-un
aspect comparativ vom Incerca sa aducem cateva argumente care demonstreaza faptul ca,
institutia contenciosului administrativ a fost desfiintatd si nu modernizatd, asa cum sustine
legiuitorul.

O primd observatie tine de faptul ca, nu vom regasi in Codul administrativ acel scop de
contracarare a abuzului autorititilor publice si de repunere in drepturi a persoanelor vitamate de citre
acestea prin acte administrative, prevazut in art.1 al Legii nr. 793/2000%. Legiuitorul l-a inlocuit, in
art. 3 din Cod, cu ,Scopul legislatiei administrative”,!4 care este absolut eronat si detasat de la

(52), 2013, Editura Universitatii « Petru Maior », Targu-Mures, 2013, pp. 87-92, ISSN 1224-9173,
https://www.ceeol.com/search/article-detail?id=282786;, Maria Ureche, Autorititile publice in dreptul
statelor europene, Editura Altip, Alba Iulia, 2011, pag. 78

11 Verginia Vedinas, Tratat teoretic si prtactic de drept administrativ, Volumul I, Editura Universul Juridic,
Bucuresti 2018, p. 409

12 art. 54 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova, din 29.07.1994, Publicat : 12.08.1994 in Monitorul
Oficial Nr. 1, Data intrdrii in vigoare : 27.08.1994, www.lex justice.md

18 (1) Contenciosul administrativ ca institutie juridicd are drept scop contracararea abuzurilor si exceselor de
putere ale autoritdtilor publice, apdrarea drepturilor persoanei in spiritul legii..”, art. 1 din Legea
contenciosului administrativ, nr. 793 din 10.02.2000, Publicat : 18.05.2000 in Monitorul Oficial Nr. 57-58,
art. Nr: 375, Data intrarii in vigoare : 18.08.2000, abrogatd din 01.04.2019, http://lexjustice.
md/md/311729/,Vizualizat 15.08.2022

W Leqislatia administrativd are drept scop reglementarea procedurii de infiptuire a activitdtii administrative si a
controlului judecitoresc asupra acesteia, in vederea asiqurarii respectirii drepturilor si a libertdtilor previzute de
lege ale persoanelor fizice si juridice, tindnd-se cont de interesul public si de regulile statului de drept.” Art. 3 din
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scopul institutiei contenciosului administrativ, in acceptiunea sa clasica, asa cum se decuce el
din prevederile art. 53 alin. (1) al Constitutiei.

La fel de confuze sunt si reglementarile referitoare la obiectul litigiului de contencios
administrativ. Tinem sa mentionam faptul cd, Legea nr. 793/2000 a definit, pentru prima data in
legislatia noastra, nofiunea de litigiu de contencios administrativ si a stabilit, care sunt obiectul si
pirtile din acest litigiu, in strictd corespundere cu prevederile art.53 alin (1) din Constitutie. in
Cod, insa, nu se regdseste notiunea de litigiu de contencios administrativ, iar obiectul si partile din
litigiu sunt reglementate Intr-un mod absolut eronat.

Spre exemplu, Constitutia (art.53(1) si Legea nr. 793/2000 (art.3) stabilesc unul si acelasi
obiect al litigiului: actul administrativ ilegal si nesolutionarea in termenul legal a unei cereri. In
schimb, din art. 189 din Cod,' intitulat - ,, [naintarea actiunii in contencios administrativ”, se poate
deduce doar ca, obiectul actiunii este: , activitatea administrativd a unei autorititi publice”.

Astfel, In vechea lege se specifica cu claritate faptul ca, este vorba de un litigiu in legdtura cu
0 anumita conduitd, bine determinata a administratiei, nu cu "activitatea administratiei” in
general, iar conduita determinatd, care face obiectul litigiului, este una vatamatoare pentru
cetdtean, aceasta vatamare creand legitimitatea litigiului de contencios administrativ. Prin
urmare, legiuitorul s-a detasat in totalitate de la prevederile constitutionale, referitor la obiectul
actiunii In contencios administrativ, inlocuind actul administrativ cu activitatea administrativa
a autoritatilor publice.

Partile in litigiul de contencios administrativ, de asemenea, sunt consacrate in Constitutie si
au fost preluate integral in Legea nr. 793/2000, acestea fiind : Persoana vitimatd de o autoritate
publicd, pe de o parte, si autoritatea publicd vitimitoare, pe de alta parte. Si in aceasta privintd, la
elaborarea Codului administrativ, legiuitorul nostru a derapat de la prevederile constitutionale,
stabilind ca: ,Pdrti in procedura de contencios administrativ pot fi persoanele fizice sau juridice $i
autoritdtile publice” (art. 204 CA). Dupa cum observam, legiuitorul le numeste ca fiind parti in
procedura de contencios administrativ, evitandu-se termenul de litigiu, fara a se specifica care este
natura raportului juridic dintre aceste parti. Aceasta, de asemenea contravine prevederilor
Constitutiei, care stabileste cu claritate cine va fi reclamantul si cine va fi paratul intr-un litigiu
de contencios administrativ. in plus, Codul prevede si un sir de alti participanti la procedura de
contencios administrativ, cum ar fi, ,persoane atrase in proces de instanta de judecatd” (art.205 CA),
fapt care, de asemenea nu este specific institutiei contenciosului administrativ. Intr-un litigiu de
contencios administrativ partile sunt clar determinate de legislatie, iar instanta verifica doar
legalitatea actelor administrative contestate sau a refuzului nejustificat nu intreaga activitate
administrativd a autoritatilor publice. In aceast4 situatie este greu de inteles cu ce ar putea sa-1
ajute pe magistrat persoanele terte (intervenientii accesorii) la verificarea legalitatii actelor
administrative si la solutionarea litigiului dintre o autoritate publica si o persoand vatamata de
catre aceasta.

Cele mentionate, demonstreaza faptul desfiintarii institutiei contenciosului administrativ in
Republica Moldova ca forma a raspunderii juridice.

Codul administrativ al Republicii Moldova, nr. 116 din 19.07.2018, Publicat : 17-08-2018 in Monitorul
Oficial Nr. 309-320 art. 466, https://www legis.md/, vizualizat, 10.08.2022

15 (1) Orice persoand care revendicid incilcarea unui drept al siu prin activitatea administrativd a unei autorititi
publice poate Tnainta o actiune in contencios administrativ. (2) O actiune in contencios administrativ poate fi
tnaintatd si atunci cand autoritatea publicd nu a solutionat in termen legal o cerere. (3) In cazurile previzute de
lege, precum si in scopul revendicirii drepturilor ce reies dintr-un contract administrativ, actiunea in contencios
administrativ poate fi inaintatd si de autoritatea publici”, art. 189 din Codul administrativ al Republicii
Moldova, nr. 116 din 19.07.2018, Publicat : 17-08-2018 in Monitorul Oficial Nr. 309-320 art. 466,
https://www.legis.md/, vizualizat, 10.08.2022
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4. Concluzii

Din cele mentionate, putem trage concluzia ca, adoptarea Codului administrativ al
Republicii Moldova nu a fost decat un pretext pentru abrogarea legii-cadru (nr. 793/2000) si
desfiintarea institutiei contenciosului administrativ, aceasta fiind inlocuitd In Cod doar cu
norme de procedura, preluate in totalitate din Codul de procedura civila.

Desfiintarea institutiei contenciosului administrativ prin inlocuirea acesteia cu numeroase
norme haotice si confuze din Codul administrativ, a fost decisd In mod deliberat (intentionat)
de cdtre legiuitorul nostru. Acest fapt, pe de o parte, a Incetinit considerabil realizarea
programului de integrare europeana a tarii noastre, iar, pe de alta parte, a incurajat, si mai mult,
abuzul autoritatilor publice, precum si, dezvoltarea nestingheritd a protectionismului si a
coruptiei In randul functionarilor publici, limitdnd, in acelasi timp, dreptul persoanei de a se
apéra de astfel de abuzuri. In tara in care nu exista instrumente juridice clare de contracarare a
abuzului autoritdtilor publice, nu exista nici democratie, si nici stat de drept. in schimb,
asemenea conditii pot fi favorabile uneori unor forte politice pentru a aduce tara in situatia de
»stat capturat”, asa cum s-a Intamplat in cazul Republicii Moldova.

Solutia pe care o vedem, este abrogarea Codului administrativ si restabilirea institutiei
contenciosului administrativ, sub forma unui Cod al justitiei administrative. Solutie, care nu
este usor de realizat si depinde, In cea mai mare parte, de vointa, de convingerile si atitudinea
legiuitorului fata de rigorile unui stat de drept, implicit, fata de respectarea drepturilor
fundamentale ale cetdtenilor.
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Rezumat

Obligatia administratiei de a emite acte juridice in deplind concordantd cu legea, atit formal cdt si in
continut, se desprinde din Titlul III, art. 6 al Codului administrativ al Romadniei, care mentioneazd, ca
prim principiu general aplicabil administratiei publice, principiul legalititii. Desiqur, administratia
publici locald este si ea supusd acestui principiu. In general, autoritdtile administrative se gdsesc intr-o
structurd ierarhicd, unde controlul legalititii actelor juridice pe care le emit este realizat de autorititi
ierarhic superioare. La nivel local, in judete si localitdti, existd diferite tipuri de structuri administrative.
Serviciile deconcentrate sunt in categoria celor integrate intr-o structurd ierarhicd, actele juridice
administrative pe care le emit fiind supuse controlului de legalitate exercitat de autoritatea centrald cireia
1i sunt subordonate. Autoritdtile publice locale (consiliul local, consiliul judetean, primarul, presedintele
consiliului judetean) nu au insd un superior ierarhic, incadrarea lor in grupul autoritdtilor ,, autonome”
ale administratiei publice exprimdnd tocmai acest fapt. Cercetarea noastrd urmdreste si arate care este
modalitatea prin care Constitutia si legislatia Romdniei a organizat controlul de tip administrativ asupra
actelor structurilor administratiei publice locale (autoritdti ale administratiei publice locale si servicii
deconcentrate) si care este rolul Prefectului — reprezentantul Guvernului in teritoriu - in realizarea
acestui control. Cercetarea cuprinde o analizd a evolutiei dispozitiilor legale precum si rezultatele unui
studiu coordonat de autoare privind efectul controlului prefectului si concluzii privind importanta reald a
acestui control.

Cuvinte cheie: act administrativ, legalitate, prefect

LA LEGALITE DES DOCUMENTS DE L’ADMINISTRATION PUBLIQUE LOCALE —
LE ROLE DU PREFET

Résumé

L’obligation de I’Administration d’émettre des documents juridiques dans le plein respect de la loi,
tant du point de vue formel que du contenu, ressort du Titre III, art. 6 du Code Administratif de la
Roumanie, oul il est mentionné, comme premier principe général applicable a I'administration publique, le
principe de la légalité. Naturellement, I’Administration publique locale est elle aussi sujette a ce principe.
Généralement, les autorités administratives se trouvent dans une structure hiérarchisée, ot le controle de
la 1égalité des documents juridique qu’elles émettent est exercé par des autorités hiérarchiquement
supérieures. Au niveau local, dans les départements et les communes, il y a différents types de structures
administratives. Les services déconcentrés sont dans la catégorie de ceux intégrés dans une structure
hiérarchique, les documents juridiques administratifs qu’ils émettent étant soumis au contréle de légalité
exercé par l'autorité centrale a laquelle ils sont subordonnés. Les autorités publiques locales (le conseil
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municipal, le conseil départemental, le maire, le président du conseil départemental) n’ont pas cependant
un supérieur hiérarchique, leur situation dans le groupe des autorités « autonomes » de l'administration
publique exprimant justement ce fait. Notre recherche se propose de montrer quelle est la modalité a
travers laquelle la Constitution et la législation roumaine ont organisé le contrdle de type administratif
sur les documents des structures de I’Administration publique locale (autorités de I’Administration
publique locale et déconcentrés) et quel est le role du Préfet — le représentant du gouvernement dans le
territoire — dans I'exercice de ce contrble. La recherche contient une analyse de I"évolution des dispositions
légales, tout comme les résultats d'une étude menée par I'auteur concernant l'effet du controle du préfet et
des conclusions sur I'importance réelle de ce controle.

Mots-clés : document administratif, 1égalité, effet.

THE LEGALITY OF LOCAL PUBLIC ADMINISTRATION ACTS -
THE ROLE OF THE PREFECT

Abstract

The obligation of the administration to issue decisions in accordance with the law, both from a formal
point of view and in terms of content, is revealed by Title III Art. 6 of the Romanian Administrative Code
(Emergency Ordinance No. 57/2019), which mentions, as a first general principle applicable to the public
administration, the principle of legality. Naturally, the local public administration is subjected to the
same principle. Generally, public administrative authorities belong to a hierarchic structure, the legality
of their decisions being subjected to the control of hierarchically superior public authorities. At a local
level, in counties and different localities, different types of local public administrative structures are
organised. The deconcentrated services belong to a hierarchical structure, the legality of their decisions
being subjected to the control of the central authorities above them. The local public authorities (the local
council, the county council, the mayor, the president of the county council) do not have a hierarchic
superior public administrative authority, the term “autonomous administrative public authority”
meaning just the lack of hierarchically subordination. Our research aims to present the way in which the
Romanian Constitution and legislation has organised the control of the legality of the decisions of such
administrative structures (autonomous administrative authorities and deconcentrated public services)
and which is the role of the Prefect — the local representative of the Government — in performing such a
control. The research comprises an analysis of the legal dispositions and the results of a study coordinated
by the author regarding the effect of the control exercised by the Prefect and conclusions regarding the
real importance of such a control.

Keywords: administrative act, legality, Prefect

1. Introducere

Rolul administratiei publice, in general, este acela de a organiza aplicarea legilor emise de
autoritatea legiuitoare a statului si de a aplica efectiv aceste legi, activitati carora se adauga cele
destinate asigurarii serviciilor publice. Pentru a-si indeplini primul dintre rolurile mentionate
anterior, administratia publica este organizatd in autoritati centrale ale administratiei publice
(cu competentd pe intreg teritoriul statului) si structuri locale ale administratiei publice (cu
competenta la nivelul unei unitdti administrative-teritoriale sau a unui grup de asemenea
unitati). Implementarea legilor adoptate de Parlament presupune de fapt aplicarea politicii
statului. Puterea legiuitoare, Parlamentul, este un organism politic iar vointa politica a
reprezentantilor alesi In mod democratic in acest for de catre cetatenii statului se concretizeaza
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in legile adoptate. Parlamentul investeste Guvernul, aproband in acest fel si Programul de
guvernare al acestuia, act eminamente politic. Relatia dintre adoptarea politicii si
implementarea politicii este veche si a parcurs un drum lung. De abia in secolul XX, valori
precum echitatea, etica, receptivitatea fatd de problemele ridicate de cetateni, participarea
cetdtenilor in luarea deciziilor au devenit importante conducand la ideea cd administratia
trebuie scoasa de sub influenta politicului.’® Pe cale de consecintd, in statele care au imbratisat
aceastd conceptie, printre care si Romania dupa 1989, notiunea de functionar public s-a conturat
in sensul independentei acestuia fatd de factorul politic, independentd asiguratd in special prin
stabilitatea in functie.

Tot in secolul XX s-a conturat mai bine in Europa notiunea de ,autonomie locala”. in
Uniunea Europeand autonomia (autoguvernarea) locald a fost recunoscuta ca principiu, in 1985
fiind adoptatd Carta Europeana a Autonomiei Locale. Carta cuprinde cateva principii de baza
referitoare la autonomia locala, definita ca fiind ,,dreptul si capacitatea efectiva ale autoritatilor
administratiei publice locale de a solutiona si de a gestiona, in cadrul legii, In nume propriu si in
interesul populatiei locale, o parte importanta a treburilor publice” (art. 3 alin. 1). Larghetea
principiilor stabilite a permis ca in statele europene sa se dezvolte o mare varietate de institutii
si practici care rdspund unor nevoi nationale diverse.!”

Potrivit Codului administrativ al Romaniei (Ordonanta de urgenta nr. 57/2019'8), art. 5 pct.
10. j)), autonomia locala este definita ca fiind ,dreptul si capacitatea efectiva a autoritatilor
administratiei publice locale de a solutiona si de a gestiona, In numele si in interesul
colectivitatilor locale la nivelul carora sunt alese, treburile publice, In conditiile legii”.
Autonomia locald se realizeazd prin autoritdtile locale organizate la nivelul unitatilor
administrativ teritoriale: consiliile locale si consiliile judetene — autoritéti deliberative respectiv
primarii si presedintii consiliilor judetene — autoritati executive.!” Autoritatile publice locale
deliberative adopta acte administrative normative sau individuale, prin care se realizeaza
solutionarea si gestionarea treburilor publice iar autoritatile administrative locale executive
asigurd punerea in aplicare a acestora. Cele din urma autoritati au si ele, potrivit legii,
competentd pentru emiterea unor acte administrative cu caracter individual prin care se
implementeaza hotararile autoritdtilor publice locale autonome deliberative, ori alte acte
normative emise de puterea legiuitoare ori alte autoritdti ale administratiei publice.

Lucrarea de fata urmadreste sa prezinte cateva chestiuni de principiu legate de legalitatea
actelor administrative si de rolul prefectului — autoritate a administratiei publice locale aflata in
subordinea guvernului — in a controla legalitatea actelor administrative emise de autoritatile
administratiei publice locale. Se discutd despre sfera de cuprindere a controlului exercitat de
prefect, modalitatea de remediere a eventualelor vicii care afecteazd, in opinia prefectului, actele
controlate si eficacitatea controlului. Articolul se finalizeaza cu concluziile unui studiu efectuat
pe aceastd tema la nivel national.

16 Fodor Elena-Mihaela, “Considerations Regarding the Government Emergency Ordinance No. 55/2014
For Regulating Certain Measures Concerning the Local Public Administration”, 2015, The Juridical
Current Journal, nr. 1 vol. 60, pp. 27-38.

17 United Cities and Local Governments, Decentralization and local democracy in the world. First Global Report,
2008, p. 132. Documentul este accesibil online la adresa https://www.gold.uclg.org/sites/default/files
/GOLDI_%20EN.pdf, accesat la 05 decembrie 2022.

18 Publicatd i1n Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 555 din 05iulie 2019.

19 Despre calitatea de autoritate publica a presedintelui consiliului judetean discutdm mai pe larg in cap.
4.2.
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2. Legalitatea actelor administrative

Legislatia romaneascd nu contine incd un cod de procedurda administrativd, asa cum
majoritatea tarilor europene au adoptat, inclusiv Franta® care a influentat, prin doctrina si
jurisprudenta Consiliului de Stat, jurisprudenta si doctrina roméneasca in materia actelor
administrative. Astfel, chestiunile legate de valabilitatea, intrarea in vigoare, incetarea efectelor
actelor administrative raman reglementate prin jurisprudenta instantelor de contencios
administrativ si inspirate de doctrina. O definitie a actului administrativ a fost introdusa prin
Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ?, art. 2 alin. 1 lit. ¢): ,,actul unilateral cu caracter
individual sau normativ emis de o autoritate publicd, in regim de putere publicd, in vederea organizirii
executdrii legii sau a executdrii in concret a legii, care di nastere, modifici sau stinge raporturi juridice”.
La aceasta definitie se raporteaza celelalte legi care reglementeaza activitatea autoritatilor
administratiei publice, precum si jurisprudenta si doctrina in materia procedurilor
administrative.

Primul dintre principiile care, potrivit art. 6 al Codului administrativ, sunt aplicabile
administratiei publice este principiul legalitatii, formulat astfel: ,Autoritdtile si institutiile
administratiei publice, precum si personalul acestora au obligatia de a actiona cu respectarea prevederilor
legale in vigoare si a tratatelor si a conventiilor internationale la care Romdnia este parte.” Astfel,
pentru ca un act administrativ sa fie valabil, el trebuie sa fie legal. Doctrina si jurisprudenta
romaneasca apreciaza ca pentru ca un act administrativ sa fie valabil (sau legal in sens larg) el
trebuie sa satisfaca doud conditii: sa fie legal — in sens restrans si sa fie oportun. Conditia de
legalitate in sens restrans (sau de conformitate a actului administrativ cu legea) presupune
satisfacerea a trei subconditii: a) respectarea competentei organului administrativ emitent, b)
respectarea formei si procedurii prevazute de lege?? pentru emiterea actului administrativ si c)
conformitatea actului administrativ cu Constitutia, legile si celelalte acte normative cu forta
juridicd superioard lui.®® In ce priveste oportunitatea actului administrativ, aceasta a fost
considerata a fi posibilitatea administratiei publice de a alege o solutie dintre variantele posibile
de decizie potrivit legii.?* In discutiile doctrinare cu privire la relatia dintre legalitate si
oportunitate (privita si ca fiind interesul urmarit de lege),?® in doctrina franceza s-a apreciat ca
scopul legii — respectiv satisfacerea interesului public — este un element care tine de legalitate iar
mijloacele pentru atingerea acestui scop tin de oportunitate, care este un drept de apreciere al
administratiei publice.?® Literatura germana foloseste termenul de ,putere discretionara a
administratiei publice”.

Doctrina romaneasca apreciaza cd autoritatea emitenta a actului administrativ poate verifica
atat legalitatea cat si oportunitatea unui act administrativ emis anterior?, pe calea controlului

20 Dispozitiile Codului privind relatii intre public si administratie (Code des relations entre le public et
I'administration) au intrat in vigoare la 1 ianuarie 2016 (Ordonanta nr. 2015 — 1341 din 23 octombrie
2015), cu exceptia dispozitiilor titlului IV din cartea a II-a relative la abrogarea sau retragerea actelor
administrative unilaterale care au intrat in vigoare la 1 iunie 2016.

21 Publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 1154 din 7 decembrie 2004

22 Este vorba de “lege” in sens larg, ceea ce cuprinde si o jurisprudenta constantd, avand in vedere ca nu
exista acte normative cu caracter general privind procedurile administrative.

2 Fodor Elena-Mihaela, Drept administrativ, Editura Albastra, Cluj-Napoca, 2017, pp. 184-197.

2 Jorgovan Antonie, Noua lege a contenciosului administrativ. Genezi i explicatii, Roata, Bucuresti, 2004, p.
286.

%5 Jorgovan Antonie, Tratat de drept administrativ, vol. II, ALLBECK, Bucuresti, 2001, pp. 40-48.

% Pentru o analiza a doctrinei si jurisprudentei franceze in acest sens a se vedea Fodor Elena-Mihaela,
“Controlul judecatoresc asupra puterii discretionare a administratiei publice”, 2006, Caietul stiintific.
Sectiunea pentru stiinte juridice si administrative, nr. 8, pp. 637-648.

27 Jorgovan Antonie, op. cit., p. 455, Ionescu, Romulus, Drept administrativ, Editura Didacticd si Pedagogicd,
Bucuresti, 1970, p. 331.
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ierarhic intern declansat In urma unui recurs gratios (o cerere de verificare a legalitatii sau
oportunitatii actului formulata de o persoana vatamata prin actul respectiv, sau a unei autoritati
administrative competente, si adresatd autoritatii care a emis actul) sau din oficiu. In cazul in
care un act administrativ individual, in urma verificarii, este considerat ilegal sau inoportun,
autoritatea emitenta il poate revoca. Revocarea era considerata ca fiind intotdeauna posibila,
fara a exista un termen de prescriptie, cu exceptia unor situatii speciale: a) actul este un act
administrativ-jurisdictional, b) in baza actului administrativ respectiv au luat nastere raporturi
juridice civile?® c) actul administrativ este din categoria celor care dau nastere la drepturi
subiective a cdror stabilitate este garantata prin lege (spre exemplu diplomele de bacalaureat
sau de licentd) si d) actele administrative care au fost executate material.” Actele administrative
normative pot fi modificate sau abrogate.

Autoritatea ierarhic superioara celei care a emis actul poate, de asemenea, sa verifice atat
legalitatea cat si oportunitatea unui act administrativ, pe calea controlului administrativ extern,
declansat in urma unui recurs ierarhic (o cerere de verificare a legalitatii sau oportunitatii
actului formulata de o persoana vatimata prin actul respectiv, sau de o autoritate
administrativa competenta, si adresata autoritatii ierarhic superioare autoritatii care a emis
actul) sau din oficiu. In cazul in care un act administrativ individual sau normativ supus unui
asemenea control este gasit ca fiind nelegal sau inoportun acesta poate fi anulat de autoritatea
ierarhic superioard, fara a exista un termen de prescriptie.

Actele administrative pot face si obiectul unui control administrativ extern specializat, in
conditiile legii. Acesta este cazul in care prin dispozitii normative se stabileste in competenta
unui organ specializat al administratiei publice® atributia de a verifica, prin prisma propriei
specializari, legalitatea actelor emise de anumite autoritati ale administratiei publice expres
mentionate de lege. in lipsa unor dispozitii exprese ale legii, autoritdtile administratiei publice
specializate nu pot anula actele pe care le apreciaza ca fiind nelegale, ele nefiind in structura
ierarhica a autoritatii controlate.!

Controlul de tuteld administrativa® este tot o forma de control extern, autoritatea
administratiei publice desemnata de lege pentru a realiza aceasta forma de control putand ataca
in fata instantei de contencios administrativ competente actele administrative pe care le
apreciaza ca fiind nelegale, emise de autoritatile pe care legea le desemneaza expres ca fiind
supuse controlului sau. Asemenea atributii de control are Agentia Nationala a Functionarilor
Publici, asupra actelor administrative care pun in aplicare legislatia privind functia publica,
putand, potrivit art. 403 alin 1 din Codul administrativ, sa atace actele pe care le apreciaza ca
fiind nelegale la instanta competenta de contencios administrativ.

Toate aceste forme de control si remediere a viciilor actelor administrative sunt aplicabile
serviciilor publice deconcentrate ale ministerelor si altor autoritati din administratia publica
centrala. Controlul administrativ se realizeaza atat asupra respectarii conditiilor de legalitate cat
si asupra celor de oportunitate, in cazul in care nu exista alte dispozitii exprese ale legii.

28 Draganu Tudor, Actele de drept administrativ, Editura Stiintifica, Bucuresti, 1959, pp. 220-221.

»  Fodor Elena-Mihaela, Drept administrativ, op. cit., pp. 218-221.

30 Sunt asemenea organe spre exemplu inspectoratele de stat, organe specializate de control (de exemplu
Curtea de Conturi, Agentia Nationald de Administrare Fiscald) sau autoritati administrative cu atributii
jurisdictionale.

31 Petrescu Rodica-Narcisa, Drept administrativ, Editura Cordial Lex, Cluj-Napoca, 2001, p. 317, Iorgovan
Antonie, op. cit., pp. 460-461.

32 Petrescu Rodica-Narcisa, op.cit., p. 315, Iorgovan Antonie, op. cit., p. 447.
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Legalitatea unui act administrativ poate fi verificata si de instanta de judecata, la cererea
persoanei vatdmate prin acel act® ori a autoritatilor administratiei publice desemnate de lege.
Controlul instantei, In dreptul roméanesc, se limiteaza insd la verificarea legalitatii actului,
nefiind in competenta instantelor judecdtoresti sa verifice si oportunitatea actelor
administrative.®*

In doctrind s-a aritat ci exercitarea puterii de apreciere a administratiei, acea ,putere
discretionara”, nu se poate plasa insa in afara legii, astfel ca ,limitele ei [administratiei n.n.] de
apreciere sunt date tocmai de limitele drepturilor fundamentale ale cetédtenilor, prevazute de
constitutie si de lege. Unde incepe dreptul cetdteanului se incheie dreptul de apreciere al
administratiei” 3 In cazul in care exercitarea dreptului de apreciere se face cu incalcarea
drepturilor fundamentale ale cetatenilor, autoritatea administratiei publice savarseste un exces
de putere,* aceasta conduita fiind consideratd o nelegalitate care poate face obiectul controlului
instantelor de judecata.

Codul administrativ (OUG nr. 57/2019), in articolul nr. 240 intitulat ,Raspunderea alesilor
locali”, arata ca: , Aprecierea necesititii si oportunitatea adoptirii si emiterii actelor administrative
apartine exclusiv autorititilor deliberative, respectiv executive”. Aceasta exprimare conduce la
concluzia ca este practic exclus orice control de oportunitate asupra actelor administrative
emise de autorititile administratiei publice locale (acestea beneficiind de autonomie).
Consolidarea pe cale legislativd a necompetentei instantelor judecdtoresti de a se pronunta
asupra aspectelor de oportunitate este in discordantd cu dreptul francez, care admite, in unele
situatii limitate, un asemenea control din partea instantelor, chiar si asupra actelor
administratiei publice locale.”” Este de remarcat ca doctrina franceza defineste excesul de putere
ca fiind si fapta autoritatii administrative de a uza de puterea sa pentru a atinge un scop
considerat contrar celui pentru care puterea i-a fost conferita.® Astfel, chiar si fara a se incdlca
vreun drept fundamental al cetdtenilor, simpla apreciere contrard scopului legii poate face, in
anumite conditii limitative, obiectul controlului judiciar.

3. Statutul si atributiile prefectului
Pentru ca urmeazd sa discutdm despre rolul prefectului in asigurarea legalitatii actelor
administrative ale autoritatilor administratiei publice locale, apreciem ca ar fi necesara o scurta

3 Pentru detalii privind nulitatea actelor administrative si unele caracteristici privind revocarea actelor
administrative individuale In dreptul romanesc si elemente de drept comparat a se vedea Fodor
Elena-Mihaela, “The nullity of the administrative acts in Romanian law”, 2012, Caietul stiintific, nr. 5,
Republica Moldova, pp. 435-441 si Fodor Elena-Mihaela, “About three administrative procedure rules
from a human rights perspective”, 2016, Law Review, Volume VI, special issue. Documentul este disponibil
online  la  adresa  https:/[www.internationallawreview.eu/fisiere/pdf/Law-review_nunar_special_2017_
PAGINAT_Fodor.pdf, consultat la 20 ianuarie 2022.

3 Fodor Elena-Mihaela, “Controlul judecatoresc asupra puterii discretionare a administratiei publice”, op.
cit.

% Jorgovan Antonie, Noua lege a contenciosului administrative. Genezd si explicatii, op. cit., p. 286.

% Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ defineste in prezent excesul de putere ca fiind
“exercitarea dreptului de apreciere al autorititilor publice prin incilcarea limitelor competentei previzute de lege
sau prin incalcarea drepturilor si libertitilor cetitenilor” (art. 2 alin. 1 lit. n)).

37 In acest sens a se vedea Lebreton Gilles, Droit administratif general, editia a 3-a, Dalloz, Paris, 2003, p. 66,
Rivero Jean, Waline Jean, Droit administratif, editia a 20-a, Dalloz, Paris, 2004 si Folillard Philippe, Droit
administratif, Paradigme, Orléans, 2005, pp. 169-171.

3 Vedel Georges, Delvolvé Pierre, Droit administratif, editia a 7-a, Presses Universitaires de France (P.U.F.),
1980, p. 769.

84



incursiune asupra modificdrilor pe care reglementarea statutului si atributiilor prefectului in
structura administratiei publice le-a suferit dupa 1990.

Potrivit dispozitiilor art. 249 alin. 1 din Codul administrativ , Prefectul este reprezentantul
Guvernului pe plan local”. Guvernul numeste cate un prefect in fiecare judet al tarii si in
municipiul Bucuresti. Aceasta calitate, de reprezentant al guvernului, presupune ca prefectul
trebuie sd aplice in plan local politica guvernului.

Legislatia romaneasca de dupa 1990 nu a fost constantd in privinta tipului de raport care ar
trebui sd existe intre guvern si prefect, respectiv daca raportul este unul de tip politic — caz in
care prefectul este un demnitar public numit si revocat din functie de guvern pe criterii care pot
fi si politice (dupa modelul legislatiei franceze), sau este unul de tip administrativ — caz in care
prefectul ar fi un functionar public care beneficiaza de stabilitate in functie fara a fi afectat de
schimbarea guvernelor. Legea nr. 69/1991% a administratiei publice locale (prima lege de acest
fel adoptata dupa 1990) arata in art. 96 ca ,, Guvernul numeste cite un prefect in fiecare judet. De
asemenea, numeste un prefect pentru municipiul Bucuresti si Sectorul agricol Ilfov” si ca
,Numirea si eliberarea din functie a prefectilor si a subprefectilor se fac prin hotarire a
Guvernului”. Prin urmare, In aceastd primd formula, prefectul nu era un functionar public,
putand fi numit si revocat din functie si pentru motive politice. Atributiile prefectului erau
stabilite de art. 110 astfel: a) asigura realizarea intereselor nationale, respectarea legilor si a
ordinii publice, b) exercitd controlul cu privire la legalitatea actelor administrative ale
autoritdtilor publice locale si judetene, c) avizeaza numirea sau eliberarea din functie a
conducatorilor serviciilor publice descentralizate ale ministerelor si ale celorlalte organe
centrale din unitdtile administrativ-teritoriale, d) dispune luarea masurilor corespunzatoare
pentru prevenirea infractiunilor si apdrarea drepturilor cetdtenilor, prin organele legal
constituite, e) raspunde, in conditiile stabilite prin lege, de pregatirea si aducerea la indeplinire
a masurilor de aparare care nu au un caracter militar; autoritatile militare si organele locale ale
Ministerului de Interne au obligatia sa informeze pe prefect asupra oricarei probleme care poate
avea importantd pentru judet, f) prezinta, anual, Guvernului un raport asupra stérii generale
economice, sociale, culturale si administrative a judetului, inclusiv realizarea programului de
guvernare, avand pe langa acestea si alte atributii prevazute de lege sau insarcindri date de
Guvern.

Prin Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 22/1997% s-a introdus, la alin. 1 al art. 110, litera
a') care printre atributiile prefectului prevedea: ,asigura realizarea strategiei si a obiectivelor
din programul Guvernului”, aratand explicit componenta politica a activitatii prefectului,
acesta nemaifiind limitat la un raport asupra realizarii programului de guvernare ci avand
obligatia de a asigura realizarea strategiei si obiectivelor acestui program.

Legea nr. 69/1991 a fost abrogatd prin intrarea In vigoare a Legii nr. 215/2001* a
administratiei publice locale. In forma sa initiald, aceastd din urmi lege mentinea statutul
prefectului asa cum fusese prevazut in legea anterioara. Atributiile prefectului erau stabilite
prin dispozitiile art. 134 si preluau atributiile anterior stabilite prin Legea nr. 69/1991 in forma
sa initiala.

Prin dispozitiile art. XXI din cartea II, titlul III, capitolul III sectiunea II ale aceleiasi legi s-a
stabilit cd ,In functiile de prefect si subprefect pot fi numite persoanele care indeplinesc

3 Publicata In Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 238 din 28 noiembrie 1991 si republicata in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 79 din 18aprilie 1996.

40 Publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 105 din 29 mai 1997.

4 Publicata In Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 204 din 23 aprilie 2001 si republicatd in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 123 din 20 februarie 2007.
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conditiile prevazute de prezentul titlu pentru numirea ca inalt functionar public, incepand cu
anul 2006, in mod esalonat, in baza hotararii Guvernului. Pana la acea data functiilor de prefect
si subprefect li se aplica regimul juridic prevazut de Legea administratiei publice locale nr.
215/2001, cu modificarile si completarile ulterioare”. Prin urmare, incepand cu anul 2006,
prefectul a dobandit statutul de nalt functionar public, beneficiind de toate caracterele specifice
functiei publice, insclusiv stabilitatea In functie, nemaiexistand posibilitatea schimbarii lui din
functie pentru motive politice. In realitate, pe perioada aplicdrii acestor dispozitii, s-au creat
diverse mecanisme care au permis totusi interventia politica a guvernelor care s-au succedat,
neexistand o adevarata stabilitate in functie a prefectului.®?

Prin Legea nr. 340/2004%, toate dispozitiile din Legea nr. 215/2001 privind prefectul au fost
abrogate, aceastd functie facand obiectul de reglementare in mod separat al celei dintai legi
mentionate. Pastrandu-i calitatea de inalt functionar public, Legea nr. 340/2004 stabilea, in art.
24, un set de atributii care In mare parte erau cele din Legea nr. 215/2001, cu diferenta ca era din
nou introdusa atributia de a actiona pentru realizarea In judet respectiv In municipiul
Bucuresti, a obiectivelor cuprinse In Programul* de guvernare si de a dispune masurile
necesare pentru indeplinirea lor, In conformitate cu competentele si atributiile ce 1i revin,
potrivit legii. Legea pdstra calitatea prefectului de conducdtor al serviciilor publice
deconcentrate,*> cu mentiunea ca atributiile lui erau extinse doar asupra serviciilor subordonate
unor autoritati din administratia ministaeriala, adica acele autoritdti care erau subordonate
Guvernului nu si asupra celor subordonate unor autoritati centrale autonume. Au mai fost
aaddugate si alte atributii, unele dintre ele dovedind pregatirea Romaniei pentru aderarea la
Uniunea Europeand, precum: a) actioneaza pentru asigurarea climatului de pace sociald,
mentinerea unui contact continuu cu toate nivelurile institutionale si sociale, acordand o atentie
constantd prevenirii tensiunilor sociale, b) stabileste, impreuna cu autoritatile administratiei
publice locale si judetene, prioritatile de dezvoltare teritoriald, c) dispune, in calitate de
presedinte al Comitetului judetean pentru situatii de urgenta, masurile care se impun pentru
prevenirea si gestionarea acestora si foloseste in acest sens sumele special prevazute in bugetul
propriu cu aceasta destinatie, d) utilizeazd, in calitate de sef al protectiei civile, fondurile special
alocate de la bugetul de stat si baza logistica de interventie in situatii de criza, in scopul
desfasurarii in bune conditii a acestei activitati, e) asigura realizarea planului de masuri pentru
integrare europeana si intensificarea relatiilor externe, f) dispune masuri de aplicare a politicilor
nationale hotarate de Guvern si a politicilor de integrare europeand, g) hotaraste, in conditiile
legii, cooperarea sau asocierea cu institutii similare din tard si din strainatate, In vederea
promovadrii intereselor comune, avand pe langa acestea si alte atributii prevazute de lege sau
insarcinari date de Guvern. Se observa mai bine In aceasta reglementare rolul mai degraba de
coordonator, nu de conducator, al prefectului pentru autorititile deconcentrate, care isi
desfasoara activitatea in fiecare judet, In scopul asigurdrii implementdrii programului de
guvernare stabilit de guvern. Chiar daca legea foloseste termenul ,conduce”, in realitate
serviciile deconcentrate ale administratiei publice din sfera administratiei ministeriale sunt

42 A se vedea in acest sens Fodor Elena-Mihaela, “Stability of Public Office, a Current Principle?”, 2013,
The Juridical Current Journal, vol. 54, nr. 3, pp. 13-20.

4 Publicatd In Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 658 din 21 iulie 2004 si republicata n
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 225 din 24 martie 2008.

4 Ortografierea cuvintelor (cu majusculd sau nu) urmadreste In articol ortografierea folositd in actele
normative succesive in care apare notiunea la care se face referire in text.

%5 In urma revizuirii Constitutiei in anul 2003 s-a cristalizat diferenta intre notiunile de descentralizare si
deconcentrare, termenul de serviciu deconcentrat denumind o structura organizatd la nivel local care
este subordonata unei autoritati centrale.
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conduse fiecare de autoritatea centrald cdreia 1i este subordonat serviciul, nefiind posibila o
dubla subordonare, atat fata de autoritatea centrald a administratiei publice a cdrei serviciu
deconcentrat este, cat si fata de prefect. Rolul prefectului este acela de a armoniza activitatile
acestora In scopul implementarii la nivelul judetului a Programului de guvernare.

Tot prin Legea nr. 340/2004 a fost creata Institutia prefectului, avand personalitate juridica si
buget propriu destinat activitatii prefectului.

Statutul de Inalt functionar public al prefectului a fost preluat si in forma initiald a Codului
administrativ (OUG nr. 57/2019). Recent insd, prin dispozitiile OUG nr. 4/2021 s-au modificat
dispozitiile art. 250 din Codul administrativ, la alin. 1 prevazandu-se expres ca ,Functiile de
prefect si de subprefect sunt functii de demnitate publica”.

Au existat discutii cu privire la relatia dintre statutul prefectului (functionar public sau
demnitar public) si atributiile sale de tuteld administrativd. In Nota de fundamentare a O.U.G.
nr. 4/2021%, cu referire la legislatia care reglementeaza statutul prefectului/subprefectului de
inalt functionar public, se sublinia ca aceasta nu se coreleaza cu rolul prefectului de
reprezentant al Guvernului pe plan local, rol definit de Constitutia Romaniei,*” republicata, la
art. 123 alin. (2) si nici cu specificul si cutumele administratiei publice, care intr-o formd sau alta, a
incercat sii alinieze prefectul/subprefectul la modificirile produse la nivel politic. In doctrina, fie s-a
apreciat anterior cd ar fi cazul sa se armonizeze legislatia cu , cutumele” despre care vorbeste
Nota de fundamentare,® fie au fost salutate modificarile legislative cu rol armonizator.** Daca
anterior fadceam referire in publicatiile noastre la faptul cd aplicarea dispozitiilor legislative in
spiritul lor sporeste increderea in administratia publici, am addauga acum cad statutul de
demnitar public al prefectului faciliteaza aplicarea Programului de guvernare, act eminamente
politic, la nivelul judetelor si al municipiului Bucuresti.

Activitdtile desfasurate de prefect au fost grupate de Codul administrativ in doud texte
diferite. Un prim text, al art. 249, cuprinde in primele patru alineate dispozitii privind ,rolul
prefectului”: (1) Prefectul este reprezentantul Guvernului pe plan local. (2) Prefectul conduce
serviciile publice deconcentrate ale ministerelor si ale celorlalte organe ale administratiei
publice centrale din unitdtile administrativ-teritoriale. (3) Prefectul asigura conducerea
comitetelor judetene pentru situatii de urgentd. (4) Prefectul asigura verificarea legalitatii
actelor administrative ale autoritatilor administratiei publice locale si poate ataca in fata
instantei de contencios administrativ actele acestora pe care le considera ilegale”. In art. 252
sunt prevazute ,categoriile de atributii ale prefectului” astfel: ,a) atributii privind asigurarea
implementdrii la nivel local a politicilor guvernamentale si respectdrii ordinii publice, b)
atributii in exercitarea rolului constitutional de conducere a serviciilor publice deconcentrate ale
ministerelor si ale celorlalte organe ale administratiei publice centrale din unitatile
administrativ-teritoriale, c) atributii privind verificarea legalitatii actelor administrative ale
autoritatilor administratiei publice locale si atacarea actelor administrative ale acestor autoritati
pe care le considera ilegale, d) atributii de indrumare, la cererea autoritatilor administratiei

46 Documentul este disponibil online la adresa  https://gov.rolro/Quuernul/procesul-legislativ/note-de-
fundamentare/nota-de-fundamentare-oug-nr-4-27-01-2021&page=2, consultat la 25 ianuarie 2022.

47 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Parteal-a, nr. 233 din 21 noiembrie 1991, revizuita si
republicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Parteal-a, nr. 767 din 31 octombrie 2003.

48 Vedinas Verginia, Vedinas Ioan-Laurentiu, Caznele leQiferdrii sau despre codificarea dreptului, in general, si a
dreptului administrativ, in particular, in Balan Emil, Iftene Cristi, Troanta Dragos, Vacarelu Marius
(editori), Codificarea administrativd. Abordari doctrinare si cerinte practice, p. 46, Fodor Elena-Mihaela,
“Stability of Public Office, a Current Principle?”, op.cit.

4 Nita Anca, “Prefectul demnitar public versus prefectul inalt functionar public — o disputd cu evolutie

sinuoasd”, Universul Juridic, 2021, nr. 3, pp. 46-57.
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publice locale, privind aplicarea normelor legale din sfera de competenta, e) atributii in
domeniul situatiilor de urgenta, pe langa acestea prefectul indeplinind si alte atributii prevazute
la art. 258 din prezentul cod si de alte legi organice”. Apoi, in art. 253-258, sunt detaliate
atributiile descrise de art. 252, evidentiindu-se si mai bine rolul de implementare a Programului
de guvernare al guvernului.

In ce priveste rolul de ,conducitor” al serviciilor publice deconcentrate sunt valabile
aceleasi observatii cu privire la termenul “conduce” folosit in Legea nr. 340/2004. De altfel,
dispozitiile art. 267 alin. (6) sunt edificatoare cu privire la rolul prefectului, de data aceasta in
cadrul colegiului prefectural®, de armonizare a activitdtii acestora pentru a implementa la
nivelul judetului Programul de guvernare: ,Atributiile colegiului prefectural privesc armonizarea
activitatii serviciilor publice deconcentrate care au sediul in judetul respectiv, precum si implementarea
programelor, politicilor, strategiilor si planurilor de actiune ale Guvernului la nivelul judetului sau al
localitatilor acestuia, respectiv la nivelul municipiului Bucuresti, dupd caz, si sunt reglementate prin
hotdrdre a Guvernului”.

4. Controlul de legalitate exercitat de prefect asupra actelor autorititilor administratiei
publice locale

Toate actele normative care au avut ca obiect de reglementare administratia publica locala,
adoptate dupa anul 1990, au mentionat atributia de control de tutela administrativa a
prefectului asupra actelor administratiei publice locale. Pentru ca prefectul sd poata exercita
acest control, aceleasi acte normative contineau prevederi privind obligativitatea autoritatilor
locale de a comunica prefectului actele in termen de 10 zile de la adoptare. In cazul in care
prefectul considerd ca vreunul din actele adoptate/emise de o autoritate a administratiei publice
locale este nelegal el are posibilitatea de a sesiza instanta competenta cu solicitarea de anulare in
tot sau in parte a acelui act. Este evident, in concordanta cu cele discutate anterior, cad instanta
de contencios administrativ va putea realiza doar un control de legalitate a actului
administrativ atacat, nu si unul de oportunitate. Se poate observa ca dispozitiile legislative
romane au fost si sunt in concordanta cu cele europene privind controlul actelor autoritatilor
administratiei publice locale, art. 8 pct. 2 teza I din Carta europeana a autonomiei locale,
ratificatd de Romania prin Legea nr. 199/1997 statuand ca: “Orice control administrativ asupra
activitatii autoritatilor administratiei publice locale nu trebuie sd priveasca, In mod normal,
decat asigurarea respectarii legalitdtii si a principiilor constitutionale”.5!

Discutii In doctrina si jurisprudenta au existat cu privire la sfera de cuprindere a actelor
administrative care intra sub incidenta dispozitiilor privind tutela administrativd din doud
perspective: care sunt categoriile de acte si care sunt autoritatile ale caror acte intra in sfera de
control de tutela administrativa exercitat de prefect.

Actele care intrd in sfera controlului de tuteld administrativd exercitat de prefect
Toate actele normative privind administratia publica locald, cat si Legea nr. 340/2004 privind
prefectul si Constitutia Romaniei adoptata in 19912 au facut referire la atributia prefectului de a

5 Potrivit dispozitiilor art. 267 alin. 1 colegiul prefectural este compus din prefect, subprefect, secretarul
general al institutiei prefectului si conducatorii serviciilor publice deconcentrate ale ministerelor si ale
celorlalte organe ale administratiei publice centrale, care sunt organizate sau au sediul in judetul
respectiv sau In municipiul Bucuresti, dupa caz.

51 Profiroiu Alina-Georgiana, Titirisca Cristina, ,,Unele consideratii asupra controlului exercitat de prefect
asupra colectivitatilor locale”, 2016, Revista Transilvand de Stiinte Administrative, vol. 39, nr. 2, pp.
168-183.

52 Cu privire la dispozitiile precise ale Constitutiei vom reveni in legdtura cu determinerea autoritdtilor ale
caror acte cad sub incidenta controlului de tutela administrativa exercitat de prefect, in cap. 4.2.
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verifica legalitatea , actelor” administratiei publice locale. Or, autoritdtile administratiei publice
locale au competenta de a adopta/emite nu doar acte administrative ci si acte juridice civile sau
care reglementeazi relatii de munci. In timp, au aparut solutii contrare privind sfera de
cuprindere a notiunii de , acte” supuse controlului de tutelda administrativa exercitat de prefect,
fiind necesari interventia inaltei Curti de Casatie si Justitie (ICCJ), care s-a pronuntat prin
mecanismul dezlegarii unei chestiuni de drept, prevazut de art. 520-521 din Codul de procedura
civila.® Prin Decizia nr. 11/2015, ICCJ a decis ca: ,In interpretarea dispozitiilor art. 3 din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificirile si completirile ulterioare, coroborate cu
dispozitiile art. 63 alin. (5) lit. e) si art. 115 alin. (2) din Legea administratiei publice locale nr. 215/2001,
republicatd, cu modificirile si completarile ulterioare, si ale art. 19 alin. (1) lit. a) si lit. ) din Legea nr.
34072004 privind prefectul si institutia prefectului, republicatd, cu modificirile si completdrile ulterioare,
si ale art. 123 alin. (5) din Constitutie, prefectului 1i este recunoscut dreptul de a ataca in fata instantei de
contencios administrativ actele administrative emise de autorititile administratiei publice locale, in
intelesul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu
modificarile si completdrile ulterioare” .

Pentru a ajunge la aceasta concluzie, ICCJ a luat in considerare cele retinute de Curtea
Constitutionala a Romaniei (CCR) in Decizia nr. 1353 din 10 decembrie 2008,5* in care se arata ca
,Dreptul de tuteld administrativd al prefectului se referd la controlul asupra actelor administrative ale
autoritdtilor publice locale, intrucit acestea sunt emise in regim de putere publicd, iar prefectul este, asa
cum prevede art. 1 alin. (3) din Legea nr. 340/2004, «garantul respectarii legii si a ordinii publice la nivel
local». Recunoasterea posibilitatii prefectului de a ataca in instantd alte acte decit cele administrative ar
conduce la incilcarea de citre acesta a principiului constitutional al autonomiei locale”. S-a mai facut
referire la faptul ca actele normative stabilesc competenta instantei de contencios administrativ
pentru solutionarea actiunii prefectului prin care se solicita anularea in tot sau in parte a actelor
apreciate ca fiind nelegale, or, potrivit prevederilor art. 2 alin. (1) lit. f) din Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004, prin contencios administrativ se intelege ,activitatea de solutionare
de catre instantele de contencios administrativ competente potrivit legii organice a litigiilor in
care cel putin una dintre parti este o autoritate publica, iar conflictul s-a nascut fie din emiterea
sau incheierea, dupa caz, a unui act administrativ, in sensul prezentei legi, fie din nesolutionarea
in termenul legal ori din refuzul nejustificat de a rezolva o cerere referitoare la un drept sau la
un interes legitim”. Totodatd, dispozitiile art. 19 alin. 1 lit. e) din Legea nr. 340/2004 privind
prefectul si institutia prefectului (in vigoare la data deciziei CCR), ardta ca printre atributiile
prefectului se numara verificarea legalitatii actelor administrative ale consiliului judetean, ale
consiliului local sau ale primarului. Prin urmare, concluzia ICCJ a fost rezultatul coroborarii
concluziilor CCR cu cele ale actelor normative privind competenta instantelor de judecata si
atributiile prefectului, fiind ldsate in afara competentei prefectului de a exercita un control de
tuteld administrativa orice acte emise de autoritdtile publice locale in afara celor administrative
in sensul definitiei Legii nr. 554/2004 a contenciosului administrativ.

In opinia noastra, concluzia ICCJ continuti in Decizia nr. 11/2015 pronuntati in dezlegarea
unei chestiuni de drept sustine ideea ca actiunea prefectului poate viza si acte administrative
asimilate, respectiv refuzul nejustificat si tacerea administratiei, avand in vedere competentele
sale generale de a veghea la respectarea legii n activitatea administratiei publice locale. Codul
administrativ (OUG 57/2019), aratd in art. 253 intitulat , Atributii privind asiqurarea implementarii

53 Adoptat prin Legea nr. 134/2010, publicat in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 485 din 15
iulie 2010, republicare I In Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 545 din 03 august 2012,
republicare II in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 247 din 10 aprilie 2015.

54 Publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 884 din 29 decembrie 2008.
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la nivel local a politicilor quvernamentale si respectirii ordinii publice” ci ,In exercitarea atributiilor
previzute la art. 252 alin. (1) lit. a), prefectul: a) asiqurd monitorizarea aplicdrii unitare si respectdrii
Constitutiei, a legilor, a ordonantelor si a hotdrdrilor Guvernului, precum si a celorlalte acte normative de
cdtre autorititile administratiei publice locale si serviciile publice deconcentrate, la nivelul judetului,
respectiv al municipiului Bucuresti”. Dispozitii similare se regaseau si in Legea nr. 215/2001 a
administratiei publice locale (art. 134 alin. 1 lit. a)). In baza acestor ultime dispozitii Tribunalul
Cluj a hotdrat, spre exemplu, ca este admisibild actiunea prefectului prin care acesta a cerut
constatarea refuzului nejustificat si obligarea primarului sa convoace sedintele lunare ale
consiliului local.

IC(], prin Decizia nr. 26 din 10 octombrie 2016 pronuntatd pentru dezlegarea unor chestiuni
de drept, a fost chemata sa se pronunte asupra interpretarii sistematice a prevederilor art. 3 din
Legea nr. 554/2004, prin raportare la dispozitiile art. 123 alin. (5) din Constitutia Romaniei si la
prevederile art. 19 alin. (1) lit. a) si e) din Legea nr. 340/2004. Speta in baza careia s-a operat
sesizarea viza In concret posibilitatea prefectului de a inainta o actiune in contencios
administrativ pentru a obliga consiliul local sa introduca pe ordinea de zi un proiect de hotarare
privind incetarea de drept a mandatului unui consilier. ICC] a concluzionat ca , Dispozitiile art. 3
«Tutela administrativa» din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificirile si
completdrile ulterioare, se interpreteazd in sensul cd prefectul nu poate ataca in fata instantelor de
contencios administrativ refuzul [asimilat unui act administrativ, potrivit dispozitiilor art. 2 alin. (2) din
Legea nr. 554/2004] consiliului local de a pune pe ordinea de zi a sedintei si de a lua act de incetarea de
drept a mandatului de consilier local Tnainte de termen, refuz exprimat la cererea prefectului adresatd
potrivit atributiilor reglementate de dispozitiile art. 19 alin. (1) lit. a) si e) din Legea nr. 340/2004 privind
prefectul si institutia prefectului, republicatd, cu modificdrile si completirile ulterioare”. Este de
remarcat faptul ca ICC] a analizat posibilitatea actiunii prefectului impotriva refuzului
consiliului local de a aplica prevederile Legii nr. 215/2001 numai din perspectiva textelor de lege
care fac referire la atributia de tutela administrativd a prefectului, adica la obligatia de a verifica
actele administrative propriu-zise si a solicita instantei de contencios administrativ anularea
celor apreciate ca fiind nelegale. ICCJ nu a analizat si nu s-a referit In motivarea deciziei la
atributia prefectului de a veghea la aplicarea Constitutiei si a legilor, pe care Tribunalul Cluj a
avut-o In vedere In pronuntarea sentintei civile nr. 793/2003. O asemenea actiune ar fi in
competenta instantei de contencios administrativ prin aplicarea dispozitiilor art. 2 alin. (1) lit. f)
din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 pe care le-am reprodus in cap. 4.1.

Astfel, In opinia noastrd, ramane valabild interpretarea potrivit careia prefectul poate inainta
o actiune In contencios administrativ impotriva unei autoritdti a administratiei publice locale,
intemeiatd pe refuzul acesteia de a respecta dispozitiile Constitutiei sau ale unei legi. Acest
drept nu se intemeiaza Insd pe dispozitiile care reglementeaza atributiile sale de tuteld
administrativa, ci pe cele care reglementeaza obligatia sa de a veghea la respectarea si aplicarea

golite de continut, prefectul neavand la indemana mijloace concrete de actiune.

5% Tribunalul Cluj, sectia comerciald si contencios administrativ, sentinta civilda nr. 793/2003, definitiva si
irevocabila, nepublicata. Pentru comentarii a se vedea Fodor Elena-Mihaela, “Admisibilitatea actiunii
privind obligarea autoritatii publice la indeplinirea unei atributii prevazute de lege. Instanta
competenta sa solutioneze actiunea”, 2003, Fiat Justitia, nr. 2, pp. 36-47 si Fodor Elena-Mihaela,
Raporturile juridice date in competenta instantelor de contencios administrativ conform Legii nr. 554 din 2004, in
Al Il-lea Simpozion National de Teoria Genarald a Statului si Dreptului. Raporturile Juridice, Editura
Argonaut, Cluj-Napoca, 2006, pp. 155-164.
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Autoritdtile publice locale ale ciror acte administrative intrd in sfera controlului de tuteld
administrativd exercitat de prefect

Aceasta discutie a fost generata de cateva discrepante legislative care s-au succedat in timp
si, din nefericire existd si in prezent.

Dupa cdderea regimului comunist, in decembrie 1989, la data de 21 noiembrie 1991
Adunarea Constituantd adopta Constitutia Romaniei. Aceasta introducea controlul de tutela
administrativa exercitat de prefect in art. 122% alin. 4 care prevedea: , Prefectul poate ataca, in fata
instantei de contencios administrativ, un act al consiliului judetean, al celui local sau al primarului, in
cazul in care considerd actul ilegal”. Din art. 120 si 121 reiesea ca autoritatile administratiei publice
locale sunt consiliile locale, consiliile judetene si primarul. Limitarea la aceste trei autoritdti provine
din organizarea administrativa stabilitd prin Legea nr. 57 din 1968 de organizare si functionare
a consiliilor populare.”” Conform acestei legi, consiliile populare (organizate in comune, orase,
municipii si judete) erau organe locale ale puterii de stat, alese prin vot universal, egal, direct si
secret, prin care poporul exercita puterea de stat In judete, municipiul Bucuresti si sectoarele
acestuia, celelalte municipii, orase si comune. Aceste consilii 1si alegeau comitete executive si
presedintii acestor comitete. Presedintii comitetelor si birourilor executive ale consiliilor populare
municipale, ordgsenesti si comunale erau, in acelasi timp, primarii municipilor, oraselor si comunelor.

Aceasta lege, aflata In vigoare in perioada redactdrii Constitutiei adoptate in anul 1991,
contura prin urmare trei autoritati ale administratiei publice locale: consiliul local (comunal,
orasenesc, al municipiilor), primarul si consiliul judetean. Acesta credem ca este motivul pentru
care la redactarea si adoptarea Constitutiei s-au preluat aceste autoritati care au fost mentionate
siin legdtura cu atributia de tuteld administrativa a prefectului.

Concomitent aproape cu Constitutia, a fost elaborata si a intrat in vigoare Legea nr. 69/1991,
a administratiei publice locale (Constitutia a fost publicata in Monitorul Oficial al Romaniei la
21 noiembrie 1990 iar Legea nr. 69/1991 la 26 noiembrie 1991). Aceasta lege abroga prevederile
Legii nr. 57/1968, conturand o alta organizare a administratiei publice locale. Chiar daca legea
predeea ca ,autorititile administratiei publice prin care se realizeazd autonomia locald in comune si
orase sint consiliile locale, ca autorititi deliberative, si primarii, ca autorititi executive” (art. 5) din alte
dispozitii se contura si existenta unei alte autoritdti a administratiei publice locale. Astfel,
potrivit dispozitiilor art. 55: , Consiliul judetean este autoritate a administratiei publice
judetene” si ,alege, pe durata mandatului sau, o delegatie permanenta compusa din 5-7
consilieri, presedintele si vicepresedintii consiliului (art. 63). Despre presedintele consiliului
judetean art. 66 ardta ca : ” este seful administratiei publice judetene si rdspunde de buna
functionare a administratiei judetului”. Conform art. 68: ,Presedintele consiliului judetean emite
dispozitii cu caracter individual”. Se observa ca din vechea lege s-au pastrat consiliile locale si
judetene ca autorititi publice locale. In ce-l priveste pe primar, acesta este in continuare o
autoritate a administratiei publice locale, chiar mai bine conturatd cu cat nu mai era ales de
consiliu local ci, prin vot direct, de catre cetatenii localitatii (art. 37-38). Apar insa modificari
semnificative In ce-l1 priveste pe presedintele consiliului judetean. El rdmane sa fie ales de
consiliul judetean, dar i se conferd posibilitatea de a emite acte administrative cu caracter individual.
Vedem ca, pe de o parte, dispozitiile legii (in gandirea tributarda vechii legislatii) nu il
desemneaza si pe presedintele consiliului judetean ca fiind o ,,autoritate publica” locald, desi, pe
de altd parte, i confera dreptul de a emite acte administrative unilaterale cu caracter individual.

5  Devenit art. 123 alin. 5 In forma republicata a Constitutiei.
57 Publicata in Buletinul Oficial, nr. 168 din 26 decembrie 1968 si republicat in Buletinul Oficial, nr. 96 din
03 octombrie 1980.
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Concomitent, Legea nr. 69/1991 prevedea in art. 100 lit. b) printre atributiile prefectului:
,exercita controlul cu privire la legalitatea actelor administrative ale autoritatilor publice locale si
judetene”. Siin art. 101 se prevedea ca: ,In exercitarea controlului cu privire la legalitatea actelor
adoptate si emise de autorititile administratiei publice locale si judetene, cu exceptia celor de
gestiune curentd, prefectul poate ataca, in fata instantei de contencios administrativ, actele
acestora, daca le considerd ilegale”.

Discrepanta dintre dispozitiile Constitutiei si cele ale Legii nr. 69/1991 si neclaritatea cu
privire la care sunt autoritatile administratiei publice locale care emit acte administrative si care
sunt emitentii actelor administrative a caror legalitate poate fi controlata de prefect, este sesizata
in anul 1996. Prin Legea nr. 24/1996% se modificd textul art. 101 al Legii nr. 69/1991, acesta
urmand sa aiba urmatorul continut: In exercitarea controlului cu privire la legalitatea actelor
autoritatilor administratiei publice locale si judetene, prefectul poate ataca, in fata instantei de
contencios administrativ, actele acestora, precum si pe cele ale presedintelui consiliului judetean, cu
exceptia celor de gestiune curentd, daca le considerd ilegale”. Constient acum de faptul cg,
potrivit Constitutiei, autoritdtile administratiei publice locale sunt consiliul local, consiliul
judetean si primarul, legiuitorul a dorit sa fie evident faptul cad actele presedintelui consiliului
judetean trebuie incluse in sfera de control a prefectului deaoarece nicio alta autoritate
administrativda nu putea controla legalitatea acestora.

Apoi, Legea nr. 215/2001 a administratiei publice locale a preluat in art. 134 alin. 1 lit. b) si
art. 135 alin. 1 referirea la actele autoritatilor administratiei publice locale si ale presedintelui
consiliului judetean, in legatura cu atributiile de tuteld administrativa ale prefectului.

Din nefericire, Adunarea Constituanta nu a fost la fel de atentd si ca urmare, cu ocazia
revizuirii in anul 2003 a Constitutiei Romaniei, cand ar fi putut include si presedintele
consiliului judetean in randul autoritdtilor administratiei publice locale, a lasat nemodificate
textele articolelor 120, 121 si 122, devenite in forma republicata dupa revizuire art. 121. 122 si
123. Aceastd lipsa de atentie nu a fost lipsita de consecinte, cu atat mai mult cu cat prin Legea
nr. 35/2008%, care a modificat Legea nr. 67/2004®° pentru alegerea autoritdtilor administratiei
publice locale, statutul de autoritate a administratiei publice locale a presedintelui consiliului
judetean a fost consolidat, el urmand a fi ales prin vot direct de catre cetdteni. Desi s-a mai
revenit pe parcurs la formula alegerii presintelui consiliului judetean de catre membrii acestui
consiliu (prin Legea nr. 115/2015%") incepand din anul 2019, prin OUG nr. 40/2019, s-a ajuns din
nou la alegerea presedintelui consiliului judetean prin vot direct.

In ce priveste evolutia dispozitiilor normative privind controlul de tuteld administrativa
exercitat de prefect, forma initiald a Legii nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului
mentiona la art. 24 alin. 1 lit. f) ca prefectul ,,verifica legalitatea actelor administrative adoptate
sau emise de autoritatile administratiei publice locale si judetene, cu exceptia actelor de
gestiune, iar la art. 26 alin. 1 ca: ,In exercitarea atributiei cu privire la verificarea legalitatii
actelor administrative ale autoritatilor administratiei publice locale ori judetene, prefectul poate
ataca, in fata instantei de contencios administrativ, aceste acte, daca le considerd nelegale, cu
exceptia actelor de gestiune”. Aceastd referire generica la ,autoritatilor administratiei publice
locale ori judetene” era in concordantd cu prevederile Legii nr. 554 adoptata in acelasi an, care
prevedea in art. 3 alin. 1 ca ,Prefectul poate ataca, In termenele prevazute la art. 11, in fata

5% Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 76 din 13 aprilie 1996.

5%  Publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 196 din 13 martie 2008.

6 Publicatd In Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 271 din 29 martie 2004 si republicatd in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 333 din 17 mai 2007.

61 Publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 349 din 20 mai 2015.
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instantei de contencios administrativ, actele emise de autoritatile administratiei publice locale,
daca le considera nelegale”. Prin OUG nr. 179/2005%, lit. f) din alin. 1 al art. 24 a fost modificata
in sensul cd prefectul: ,verifica legalitatea actelor administrative ale consiliului judetean, ale
consiliului local sau ale primarului”, textul art. 26 alin. 1 fiind modificat corespunzator. S-a
eliminat astfel In mod explicit posibilitatea ca prefectul sa exercite atributiile sale de tutela
administrativa si in raport cu actele consiliului judetean. Aceastd perspectiva se afla la acel
moment In contradictie cu dispozitiile art. 30 alin. (3) din Legea nr. 90/2001 privind organizarea
si functionarea Guvernului Romaniei si a ministerelor®®, unde se mentiona expres competenta
prefectului de a exercita atributiile de tutela administrativa si asupra actelor presedintelui
consiliului judetean. Aspectul a fost mentionat de CCR in Decizia nr. 747 din 4 noiembrie 2015
referitoare la obiectia de neconstitutionalitate a dispozitiilor Legii privind completarea unor
prevederi ale Legii administratiei publice locale nr. 215/2001, precum si a unor prevederi ale
Legii nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului.®* Curtea nu s-a pronuntat pe
motivele intriseci invocate in sesizare cu privire la constitutionalitatea dispozitiei din legea de
modificare, prin care se cuprindeau in sfera actelor ce puteau fi verificate de prefect, in baza
atributiilor de tutela administrativa, a dispozitiilor presedintelui consiliului judetean, sesizarea
fiind admisa pentru motive extrinseci de neconstitutionalitate.®

Ultima forma mentionata a art. 24 alin. 1 lit. f) si art. 26 alin. 1 din Legea nr. 340/2004 a rdmas
neschimbata pana la abrogarea legii prin intrarea in vigoare a Codului administrativ. In acest
context, au existat instante care au apreciat ca prefectul nu are calitatea de a sesiza instanta de
judecata cu o cerere vizand legalitatea unui act administrativ emis de presedintele consiliului
judetean®. Alte instante au considerat insa ca actele presedintelui consiliului judetean sunt
incluse In sfera actelor supuse controlului prefectului in temeiul atributiilor de tutela
administrativd. In Decizia nr. 2630/2011 a Curtii de Apel Bucuresti, sectia a VIII-a contencios
administrativ si fiscal” s-a aratat ca art. 3 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ
,are o formulare clard (situatie care exclude orice interpretare a sa, inclusiv interpretarea restrictivi
adoptatd de instanta de fond), conferind prefectului dreptul de a ataca (legitimare procesuald activd), in
mdsura in care le considerd nelegale, toate actele emise de autoritatile administratiei publice locale, in
categoria cirora intrd si actele presedintelui consiliului judetean, in raport de prevederile art.1 alin.2 lit.e,
art.25 si art.106 din Legea administratiei publice locale nr.215/2001, republicatd” %® Instanta a mai
argumentat solutia sa cu dispozitiile Legii nr.67/2004, republicatd, pentru alegerea autoritatilor
administratiei publice locale, de unde rezulta ca presedintele consiliului judetean este o
autoritate executiva a administratiei publice locale aleasa prin vot direct. Instanta a observat cu
un anume ton de repros, pe buna dreptate, cd lipsa de referire la actele presedintelui consiliului

62 Publicatd i1n Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr.1142 din 16 decembrie 2005.

6 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 164 din 2 aprilie 2001.

64 Publicatda in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 922 din 11 decembrie 2015.

65 Articolele din Codul administrativ (OUG nr. 57/2019) care includeau actele presedintelui consiliului
judetean in sfera de control a controlului de tutela administrativa exercitat de prefect au fost criticate
pentru neconstitutionalitate de Presedintele Romaniei, pe calea exceptiei de neconstitutionalitate. Nici
de data aceasta CCR nu a ajuns sd se pronunte pe fondul problemei, Codul administrativ fiind declarant
neconstitutional in ansamblul sau pentru motive extrinseci prin Decizia nr. 681 din 6 noiembrie 2018
publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 190 din 11 martie 2019.

66 In acest sens a se vedea Tribunalul Teleorman, completul specializat pentru contencios administrativ si
fiscal, sentinta civild nr.32/19.01.2011, nepublicata.

67 Documentul  este  disponibil online la  adresa  https://idrept.ro/ DocumentView.aspx? Documentld=
00110589-2009-10-06& DisplayDate=2009-10-06, consultat la 25 ianuarie 2022.

68 Este vorba de textele de lege prin care presedintele consiliului judetean era desemnat ca fiind autoritate
executivd a administratiei publice locale.
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judetean in cuprinsul dispozitiilor art. 19 alin 1 din forma republicatd a Legii nr. 340/2004
" reprezintd simple lacune legislative (caracteristic pentru actele emise de puterea legiuitoare)” ca urmare
a succesiunii dispozitiilor normative ulterior revizuirii Constitutiei, prin care s-a conturat
calitatea de autoritate a administratiei publice locale a presedintelui consiliului judetean si lipsei
de corelare intre toate actele normative sub acest aspect.

Lipsa de corelare s-a pastrat, din pacate, in cuprinsul Codului administrativ care a abrogat
dispozitiile Legii nr. 340/2004 si ale Legii nr. 90/2001. Astfel, dupd ce in art. 196 intitulat
,Tipurile de acte administrative” se aratd in alin. 1 ca: In exercitarea atributiilor ce le revin,
autoritdtile administratiei publice locale adopta sau emit, dupa caz, acte administrative cu
caracter normativ sau individual, dupd cum urmeaza: a) consiliul local si consiliul judetean adopta
hotarari; b) primarul si presedintele consiliului judetean emit dispozitii”, In art. 200 intitulat
“Verificarea legalitatii actelor administrative” se arata ca: “Dispozitiile primarului, hotdrdrile
consiliului local si hotardrile consiliului judefean sunt supuse controlului de legalitate exercitat de
catre prefect conform prevederilor art. 255¢”. Aceeasi formulare care exclude expres actele
administrative ale presedintelui judetean o regasim si In art. 255 “Atributii privind verificarea
legalitatii” care prevede la alin. 1 ca “Prefectul wverifici legalitatea actelor administrative ale
consiliului judetean, ale consiliului local si ale primarului” si la alin. 2 ca: “Prefectul poate ataca
actele autoritdtilor prevazute la alin. (1) pe care le considera ilegale, in fata instantei competente,
in conditiile legii contenciosului administrativ”.

Pe de alta parte, in cuprinsul aceluiasi Cod administrativ existd dispozitii care sustin ideea
ca actele presedintelui consiliului judetean intrd in sfera controlului de tuteld administrativa
exercitat de prefect. Astfel, in art. 5 pct. 14.n) se aratd ca ,Presedintele consiliului judetean este
autoritate executivd la nivelul unitdtilor administrativ-teritoriale” iar in art. 249 alin. 4 se aratd ca
Prefectul asigurd verificarea legalititii actelor administrative ale autorititilor administratiei publice
locale”. Totodata, in art. 197 alin. 1 se arata ca: “Secretarul general al unitatii/subdiviziunii
administrativ-teritoriale comunici actele administrative previzute la art. 196 alin. (1)° prefectului in
cel mult 10 zile lucratoare de la data adoptarii, respectiv emiterii”, printre acestea fiind si
dispozitiile presedintelui consiliului judetean.

Ultimele trei texte de lege mentionate confirma, fara urma de indoiala, cd prin Codul
administrativ, lege organicd, presedintelui consiliului judetean i s-a consolidat si confirmat
statutul de autoritate a administratiei publice locale, actele administrative emise de acesta
intrand in sfera de control de tuteld administrativa exercitat de prefect. Este evident in acelasi
timp, din pacate, ca in realizarea Codului administrativ au fost comasate texte din legislatia
anterioarad fara ca legiuitorul sa se Ingrijeasca de corelarea acestora, cu toate ca scopul declarat al
adoptdrii acestui scop a fost tocmai unificarea si armonizarea legislatiei.

Ramane evident faptul ca actele presedintelui consiliului judetean, fiind producatoare de
efecte juridice, nu pot fi ldsate In afara oricarui control privind legalitatea lor. Pentru a fi
respectat principiul autonomiei locale, singurul in masura sa verifice legalitatea acestor acte este
prefectul, prin controlul de tuteld administrativa.

De-a lungul timpului dupa anul 1990, indiferent de actele normative care erau in vigoare,
doctrina si jurisprudenta au apreciat in majoritate ca prefectul exercitd controlul de tutela

6  Remarcam formularea defectuoasa prin care art. 200 face referire doar la dispozitiile primarului in timp
ce art. 255 vorbeste despre “actele administrative” emise de acesta, incluzand aici si autorizatiile emise
de primar ori alte acte administrative pe care le-ar emite in virtutea unor dispozitii din legi speciale.

70 Aceeasi remarca privind formularea defectuoasd, avand in vedere ca art. 196 face referire doar la
dispozitiile emise de primar si presedintele consiliului judetean, nu la toate actele administrative ce pot
fi emise de acestia In temeiul atributiilor conferite prin lege.
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administrativa si asupra actelor administrative emise de presedintele consiliului judetean.”
Aceste aprecieri au fost Insa bazate pe bunul simt, intr-o notd fortata apreciindu-se ca
enumerarea autoritatilor administratiei publice in Constitutie’? din art. 121 si 122 nu este una
exhaustiva, presedintele consiliului judetean fiind amintit in art. 123 alin 4 unde se precizeaza
ca ,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”; chiar daca in alin. 5 se
precizeaza ca ,Prefectul poate ataca, In fata instantei de contencios administrativ, un act al
consiliului judetean, al celui local sau al primarului, in cazul in care considera actul ilegal”, acest
text nu exclude controlul de tuteld administrativd si asupra actelor presedintelui consiliului
judetean, catd vreme acesta este o autoritate a administratiei publice locale.” Acelasi autor
conchide insa in final ca , O interpretare contrara ar conduce la un statut privilegiat al
presedintelui consiliului judetean In raport cu celelalte autoritati ale administratiei publice, ar
face inutil controlul de legalitate exercitat de prefect si ar lipsi de substantd principiul
legalitatii”, concluzie care in fapt invoca bunul simt.

in opinia noastrd, pentru o legislatie care sa permita stabilitate si coerentd, este necesar in
primul rand o corelare a textelor normative, mai ales dacd este vorba de unele cu forta
constitutionald, interpretdrile bazate pe bun simt nefiind de dorit.

5. Studiu privind eficacitatea controlului de tutela administrativa exercitat de prefect

Un studiu realizat in anul 2016, cu privire la procedura prealabila in contenciosul
administrativ, a investigat si efectele utilizarii acestei proceduri in legaturd cu controlul de
tutela administrativa exercitat de prefect.”

Conform dispozitiilor art. 7 alin. 1 al Legii nr. 554/2004 a contenciosului administrativ
,,fnainte de a se adresa instantei de contencios administrativ competente, persoana care se
considerad vatamata intr-un drept al sdu ori intr-un interes legitim printr-un act administrativ
individual care i se adreseazd trebuie sa solicite autoritdtii publice emitente sau autoritatii
ierarhic superioare, daca aceasta exista, in termen de 30 de zile de la data comunicarii actului,
revocarea, In tot sau In parte, a acestuia. Pentru motive temeinice, persoana vatamata,
destinatar al actului, poate introduce plangerea prealabild, In cazul actelor administrative
unilaterale, si peste termenul prevazut la alin. (1), dar nu mai tarziu de 6 luni de la data emiterii
actului”. Aceastda solicitare, denumita , procedura prealabilda”, este o conditie prealabila

71 In acest sens Apostol Tofan Dana, Drept administrativ, vol. I, ed. a 3-a, C.H. Beck, Bucuresti 2014, p. 368,
Dragos Dacian, Legea contenciosului administrativ, comentarii si explicatii, editia a 2-a, C.H. Beck, Bucuresti,
2009, pp. 142-143, Curtea Constitutionald a Romaniei, Decizia nr. 25/2019, pct. 37, publicatd in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr.128 din 18 februarie 2019. In sens contrar, a se vedea
Petrescu Rodica-Narcisa, Drept administrativ, Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 250, autoarea apreciaza ca
este nevoie de complinirea legislatiei (in contextul prevederilor din Legea nr. 340/2004 mentionate in
textul articolului).

72 Referirea se face la forma revizuita.

73 Apostolache Mihai Cristian, Chiar daci este contestat, Presedintele Consiliului Judetean este o autoritate a
administratiei  publice locale, 2018, juridice.ro. Documentul este disponibil online la adresa
https://www.juridice.ro/601310/chiar-daca-este-contestat-presedintele-consiliului-judetean-este-o-autori
tate-a-administratiei-publice-locale.html, consultat la 26 ianuarie 2022.

7+ Este vorba de lucrarea de licentd, realizata in cadrul Facultdtii de Drept din Cluj-Napoca a Universitatii
Crestine ,Dimitrie Cantemir”, cu tema ,Procedura administrativd prealabild in contenciosul
administrativ”, avand ca autoare pe studenta Vinteler Andrada, sub coordonarea conf. univ. dr. Fodor
Elena-Mihaela. Parte din lucrare a fost publicatd de autoare sub titlul ,Studiu privind procedura
administrativa prealabila”, in Revista juridicd studenteascd, 2016, pp. 90-106.
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Inaintarii actiunii in contencios administrativ pentru anularea unui act administrativ, in lipsa ei
actiunea urmand a fi respinsa.

In ce-1 priveste pe prefect, legislatia a oscilat de-a lungul timpului in in legétura cu obligatia
lui de a parcurge aceasta procedura. Legea nr. 69/1991, in forma sa initiald, nu prevedea nimic
special despre procedura prealabila in cazul actiunilor introduse de prefect in urma controlului
de tuteld administrativa. Legea nr. 29/19907> a contenciosului administrativ in vigoare la acea
vreme nu cuprindea niciun fel de mentiuni cu privire la actiunile prefectului. In forma
republicata, art. 111 alin. 2 al Legii nr. 69/1990 preciza ca prefectul va parcurge aceasta
procedura, cu 10 zile Inaintea introducerii actiunii. Legea nr. 69/1990 a fost abrogata prin
intrarea In vigoare a Legii nr. 215/2001 a administratiei publice locale. Aceasta din urma lege
prevedea in cuprinsul art. 135 alin. 2, cu referire la art. 50 alin. 2, ca prefectul trebuie sa
efectueze procedura prealabila in termenul de 5 zile care se scurgea intre data comunicarea
actului cdtre prefect si data aducerii la cunostinta publicd a respectivului act, motivand
solicitarea sa ca actul sa fie retras sau modificat.

Ulterior, a intrat In vigoare Legea nr. 554/2004, care a abrogat Legea nr. 29/1990. Art. 7 alin. 5
din aceastd lege a inlaturat obligatia efectuarii procedurii prealabile de cétre prefect in cazul
actiunilor intemeiate pe controlul de tuteld administrativd, avand in vedere ca era vorba de
actiuni in contencios obiectiv, nu de o actiune in care se invoca atingerea adusa unui drept
propriu sau a unui interes legitim privat.”® Totusi, efectuarea procedurii prealabile nu a fost
interzisd, putand fi utilizata In cazurile in care prefectul aprecia ca nu exista pericolul ca
intarzierea provocata de aceasta sa produca efecte greu de inlaturat si se dorea suspendarea
imediatd a efectelor respectivelor acte (cum ar fi in cazul actelor administrative individuale prin
care erau eliberati din functie functionari sau demnitari publici).”

Studiul ale carui rezultate le comentam a avut in vedere activitatea prefectilor in perioada
2011 - 2013 cu scopul de a determina importanta si a eficacitatea controlului de tuteld
administrativa, utilizand procedura prealabild, facultativa pentru prefect.

Interogatiile de pornire ale studiului au fost: (1) Care este numarul actelor administrative
considerate nelegale care sunt supuse procedurii prealabile? (2) In ce masura actele supuse
procedurii precontencioase sunt modificate / revocate de autoritatile emitente? (3) In ce masura
actele supuse controlului precontencios ajung in instantele de contencios administrativ?

Pentru realizarea analizei cantitative a acestei cercetdri a fost utilizata ca metoda de cercetare
analiza de documente. A fost aleasa aceasta metoda apreciindu-se cd se poate acoperi o arie
geografica mare (nivel national), pe o durata de 3 ani, cu costuri minime.

In esantion au fost incluse toate judetele din Romania, inclusiv municipiul Bucuresti.
Cercetarea s-a facut la nivel national, avandu-se in vedere fiecare Institutie a Prefectului din
tard. Nu au raspuns chestionarelor trimise un numar de 4 judete.

75 Publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 11 din 17 ianuarie 1990 si republicata in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I-a, nr. 122 din 08 noiembrie 1990.

76 Jorgovan Antonie, Noua lege a contenciosului administrative. Genezd si explicatii, op. cit., p. 314.

77 Introducerea imediatd a actiunii de catre prefect are ca efect suspendarea efectelor actului contestat,
potrivit dispozitiilor art. 123 alin. 5 din Constitutie, text preluat in legislatia privind controlul de tuteld
administrativa realizat de prefect.
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Tabelul nr. 1. Situatia cumulata a eficacitatii procedurii prealabile in cadrul controlului de
tuteld administrativa realizat de prefect in judete.

Acte administrative supuse Acte administrative Acte administrative atacate
procedurii prealabile de modificate/revocate in la instanta de contencios
catre prefect urma procedurii prealabile administrativ

Anul 2011

16.679 16.127 (96,69%) 522
Anul 2012

16.199 15.668 (96,72%) 401
Anul 2013

14.956 14.538 (97,20%) 434

Analiza rezultatelor a pus in evidenta o conduita armonizata la nivelul judetelor, complet
distincta Insa de municipiul Bucuresti, fapt care a facut ca rezultatele obtinute in legdtura cu
activitatea prefectului municipiului Bucuresti sa fie analizate separat in acest articol. Pentru
judetele care au raspuns chestionarului (in numar 37), sunt prezentate, in Tabelul nr. 1,
rezultatele Tnsumate pentru fiecare categorie, avand in vedere ca din rezultatele publicate In
detaliu anterior a rezultat cd modul de actiune al prefectilor si raspunsul autoritatilor
administratiei publice locale a fost in acelasi sens.

Se poate observa ca intr-un un numar mare de situatii prefectii au recurs la procedura
prealabild inainte de a se adresa instantei de contencios administrativ.

In acelasi timp, se observa ca utilizarea procedurii prealabile, chiar dacd pentru prefect este
o procedura optionald, s-a dovedit extrem de eficienta si utila.

in peste 95% din cazuri plangerea prealabila a prefectului a condus la revocarea/modificarea
actelor administrative. In acest mod a fost evitati si incircarea rolului instantelor de contencios
administrativ. Astfel numarul actelor administrative pentru care procedura s-a continuat in
instanta de contencios administrativ a fost redus substantial.

In Tabelul 2 sunt prezentate rezultatele studiului pentru municipiul Bucuresti.

Tabelul nr. 2. Situatia eficacitatii procedurii prealabile in cadrul controlului de tutela
administrativa realizat de prefect in municipiul Bucuresti.

Acte administrative supuse Acte administrative Acte administrative atacate
procedurii prealabile de modificate/revocate In urma la instanta de contencios
catre prefect procedurii prealabile administrativ

Anul 2011

22.000 4 (0,018%) 4
Anul 2012

48.864 2 (0,004%) 1
Anul 2013

53.858 50 (0,09%) 37
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Urmarind datele obtinute pentru municipiul Bucuresti se observa o conduitd opusa fata de
judetele tarii, In sensul cd, pe de o parte, desi prefectul a utilizat procedura prealabila intr-un
numar mare de situatii, autoritatile administratiei publice locale au modificat/revocat in foarte
mica masurd actele lor. Pe de altd parte insd, se observd ca intr-un numadr aproape
nesemnificativ de cazuri (raportat la cel al actelor pe care initial le-a apreciat ca fiind nelegale si
pentru care a realizat procedura prealabila) prefectul municipiului Bucuresti a continuat
demersul sau in instanta.

Se poate concluziona ca, desi optionald, procedura prealabila ofera prefectului posibilitatea
de a Inldtura pe cale administrativa actele administrative nelegale adoptate sau emise de
autoritdtile administratiei publice locale, municipiul Bucuresti fiind o exceptie pentru perioada
supusa studiului. Se evidentiazd din concluziile studiului importanta controlului de tuteld
administrativa. Numarul actelor administrative pe care prefectii le-au apreciat ca fiind nelegale
nu este de neglijat, daca ludm in considerare cd nu in toate cazurile prefectii au recurs la
procedura prealabila, iar studiul prezentat a pornit de la numarul actelor pentru care aceasta
procedura a fost realizata.

6. Concluzii

O analiza asupra controlului legalitatii actelor administrative si a rolului prefectului in
asigurarea legalitatii actelor administrative emise de autoritatile administratiei publice locale
conduce la cateva concluzii.

Conditiile de validitate ale actului administrativ rdman in Romania un subiect dezbatut pe
cale doctrinara si jurisprudentiald. Pentru structurile ierarhizate ale administratiei publice
modalitatile administrative de control intern si extern privind respectarea conditiilor de
validitate nu sunt reglementate la modul general, in ce priveste stabilirea conditiilor, autoritatile
competente si rezultatele pe care un asemenea control l-ar putea avea.

In ce priveste autoritatile administratiei publice locale, legislatia reglementeaza controlul de
tutela administrativd asupra actelor administrative adoptate sau emise de aceste autoritati.
Competenta de a exercita un asemenea control revine prefectului. Modul de reglementare a
acestei competente raspunde dezideratului de a exista un control al Guvernului (indirect in
acest caz) asupra legalitatii activitatii autoritdtilor administratiei publice locale, féra a se aduce
atingere autonomiei acestor autoritati. Aceasta competentd a prefectului s-a integrat armonios
printre celelalte atributii ce i-au fost conferite prin acte normative succesive.

Legislatia nu este suficient de clara cu privire la sfera de cuprindere a actelor a caror
legalitate poate fi verificatd de prefect prin controlul de tuteld administrativa. In ce priveste
categoria actelor, ICCJ s-a pronuntat pe calea dezlegarii unei chestiuni de drept in sensul ca
numai actele administrative pot face obiectul acestui control. Cu privire la posibilitatea
prefectului de a ataca in instanta refuzul nejustificat al unei autoritati a administratiei publice
locale, in opinia noastra aceasta existd, nefiind insd intemeiata pe dispozitiile legislative
referitoare la atributia sa de a exercita tutela administrativa asupra acestor autoritati, ci pe cele
referitoare la atributia de a veghea la aplicarea Constitutiei si a legii In judetul in care isi
manifesta competenta.

In ce priveste emitentii actelor administrative supuse controlului, succedarea in timp a
actelor normative a pus in evidentd ca legiuitorul nu a reusit inca sa elaboreze o legislatie
armonioasa. Dispozitiile normative au fost insuficient de clare in ce priveste statutul de
autoritate a administratiei publice locale a presedintelui consiliului judetean si de-a dreptul
contradictorii In ce priveste posibilitatea prefectului de a exercita controlul de tuteld
administrativa asupra sa. Daca in Codul administrativ s-a clarificat calitatea de autoritate a
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administratiei publice locale, au rdmas iIn continuare contradictorii dispozitiile privind
posibilitatea ca actele emise de presedintele consiliului judetean sa fie supuse controlului de
tutela administrativa exercitat de prefect.

La nivelul judetelor, studiul realizat cu privire la utilizarea procedurii prealabile in cursul
controlului de tuteld administrativd a pus in evidenta eficacitatea controlului exercitat de
prefect, intr-o proportie de peste 95% autoritatile administratiei publice locale apreciind ca fiind
corecte solicitdrile prefectului de a modifica/retrage actele administrative supuse controlului,
pentru motivul cd erau nelegale. Acelasi studiu a evidentiat ca, desi procedura prealabila nu
este obligatorie pentru prefect, prefectii aleg sa recurga la aceastd procedurd intr-un numar
mare de situatii, cu consecinta degrevarii instantelor de contencios administrativ de un numar
semnificativ de procese. Concluziile retinute in cazul judetelor, pentru perioada supusa
studiului, nu s-au dovedit a fi aplicabile la nivelul municipiului Bucuresti.
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Rezumat

Una dintre temele de cercetare care ne-a preocupat in ultimii ani are in vedere inactiunea
administratiei care, distinct de situatia clasicd reprezentatd de pasivitatea de a rdspunde cererilor
particularilor, constd in omisiunea de a actiona in exercitarea competentei legale sau impuse de cdtre ea
insdsi, care in alte state nu numai cd este recunoscutd, dar chiar beneficiazid de un cadru normativ
distinct. Rezultatele cercetdrilor au evidentiat cd aceastd ipotezd a omisiunii administratiei de a actiona
nu beneficiazd in dreptul romdn de un cadru normativ care sid permitd atacarea acesteia in contenciosul
administrativ, ceea ce ne-a determinat sd facem si o propunere de lege ferenda desprinsi in urma analizei
intreprinse.

In acest context, studiul cuprinde rezultatele extinderii cercetdrilor asupra practicii Inaltei Curti de
Justitie si Casatie a Romadniei, exemple din jurisprudenta recentd demonstrind cd judecdtorul national a
optat pentru competenta instantei civile in solutionarea anumitor litigii in materia analizatd.

Cuvinte cheie: omisiunea administratiei de a actiona, ticerea administratiei, competenta legald,
contencios administrativ, contencios civil.

MANQUEMENT DU GOUVERNEMENT A AGIR DANS LA JURISPRUDENCE
DE LA HAUTE COUR DE CASSATION ET DE JUSTICE DE ROUMANIE

Résumé

L'un des thémes de recherche qui nous a préoccupés ces dernieres années est l'inaction de
I'administration, qui, en dehors de la situation classique représentée par la passivité a répondre aux
demandes des individus, consiste dans I'omission d’agir dans I'exercice de la compétence juridique ou
imposée par elle-méme, ce qui dans d'autres Etats est non seulement reconnu, mais bénéficie méme d'un
cadre réglementaire distinct. Les résultats de la recherche ont montré que cette hypothése de 'inaction de
I'administration ne bénéficie pas en droit roumain d'un cadre normatif qui permettrait son attaque dans
le contentieux administratif, ce qui nous a conduit a faire une proposition de loi ferenda dérivée de
I'analyse entreprise.

Dans ce contexte, I'étude comprend les résultats de 1'extension des recherches sur la pratique de la
Haute Cour de Cassation et de Justice de Roumanie, des exemples de jurisprudence récente montrant que
le juge national a choisi la compétence du tribunal civil pour résoudre certains litiges en la question.

Mots-clés: défaillance de I'administration, silence de 1'administration, compétence judiciaire,
contentieux administratif, contentieux civil
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THE FAILURE OF THE ADMINISTRATION TO ACT IN THE CASE-LAW OF THE
HIGH COURT OF CASSATION AND JUSTICE OF ROMANIA

Abstract

One of the research themes which has concerned us in recent years is the inaction of the
administration which, apart from the traditional situation of passivity to meet the demands of
individuals, is the failure to act in the exercise of legal or imposed competence by itself, which in other
countries not only is recognized but also benefit from a separate regulatory framework. The research
results have shown that this assumption of the Administration’s failure to act does not benefit in
Romanian law from a normative framework that would allow it to be attacked in the administrative court,
which led us to make a legislative proposal.

In this context, the study includes the results of the extension of the research into the practice of the
Romanian High Court of Cassation and Justice, examples from recent case law showing that the national
judge has opted for the jurisdiction of the civil court in the settlement of disputes in the matter under
consideration.

Keywords: The failure of the administration to act, the silence of the administration, legal
competence, administrative contentious, civil contentious.

1. Introducere

In cadrul cercetirilor noastre din ultimii ani am pus constant in discutie omisiunea
autoritatii publice de a actiona in exercitarea competentei legale sau a celei stabilite ,,din oficiu”,
aceasta fiind o forma atipica a tacerii administratiei. Aceasta problema ne-a fost sugerata atat de
cazuri constatate in practica administratiei publice din Romania cat si de abordari doctrinare si
solutii legislative regasite in alte sisteme de drept, de unde ne-am inspirat pentru a o lansa,
avand in vedere ca in sistemul de drept romanesc nu se foloseste!. Fara a intra in detaliile
acestor cercetari anterioare, aratdm doar ca este vorba despre inactiunea administratiei care,
distinct de situatia clasica reprezentatd de pasivitatea de a raspunde cererilor particularilor sau
emiterea sau adoptarea unei masuri tardive, consta in omisiunea administratiei de a actiona In
exercitarea competentei legale sau impuse de cétre ea Insasi (,din oficiu”), care, in alte state cum
este cazul Spaniei, nu numai ca este recunoscuta, dar chiar beneficiaza de un cadru normativ
distinct?.

In dreptul UE, observam c3 este reglementata raspunderea statului privind acte sau omisiuni
in cadrul exercitarii autoritétii publice (acta iure imperii), sens in care la art. 1 din Regulamentul

1 Am analizat tema in discutie, cu caracter de noutate la nivelul doctrinei roméane, in urmatoarele lucrari:
monografia Contenciosul actelor administrative asimilate, publicata in anul 2017 la Editura C.H. Beck,
Bucuresti, Romania; studiul Omisiunea autorititii publice de a actiona in exercitarea competentei legale sau a
celei stabilite ,din oficiu” — formd atipicd a tdcerii administratiei, publicat In numarul 3/2017 al revistei
,Dreptul” (p. 149-157); in cursul de Drept administrativ publicat in anul 2017 la Editura C.H. Beck,
Bucuresti, Romania; de asemenea, data fiind relevanta sa la nivel stiintific si practic, am reluat si
analizat tema in editia a doua a monografiei Contenciosul actelor administrative asimilate, revizuita si
adaugitd, publicata In anul 2019 la Editura C.H. Beck, Bucuresti Romania (p. 77-88) respectiv in
lucrarea Actul administrativ. Abordare teoreticd si practicd. O perspectivi interdisciplinard, publicata In anul
2020 la Ed. C.H. Beck, Bucuresti, Romania (p.37-52).

2 ,Ley 39 din 1 octombrie 2015 del Procedimiento Administrativo Comiin de las Administraciones Piblicas”,
publicatd in Boletin Oficial del Estado (B.O.E.) nr. 226 din 2 octombrie 2015.
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nr. 1393/2007 al Parlamentului European si al Consiliului® se prevede ca acest regulament “nu se
aplicd, in special, In materie fiscald, vamald sau administrativd, nici in ceea ce priveste rdaspunderea
statului privind acte sau omisiuni in cadrul exercitdrii autoritdtii publice (acta iure imperii)”. Referiri
la aceasta formd de raspundere a statului se fac si in legislatia romana, dispunandu-se la art.
1026 alin.(2) din Codul de procedura civila, Titlul X intitulat “Procedura cu privire la cererile de
valoare redusd” ca acest titlu nu se aplica in materie fiscala, vamald sau administrativa “si nici in
ceea ce priveste raspunderea statului pentru acte sau omisiuni in cadrul exercitdrii autorititii publice”
(s.n.).

Daca un caz clasic al antrendrii raspunderii statului privind acte in cadrul exercitdrii
autoritdtii publice este raspunderea patrimoniald a statului pentru prejudiciile cauzate prin
erori judiciare, consacrata la art. 52 alin. (3) din Constitutia Romaniei, republicata“, problema se
pune in ceea ce priveste raspunderea statului privind omisiuni in cadrul exercitarii autoritatii
publice. Sub acest aspect, potrivit prevederilor art. 11 alin. (1) din Directiva 85/337/CEE, regasite
in prezent in Directiva 2011/92/UE, ca urmare a codificarii (republicarii)®, se prevede la art. 11
alin. (1) ca deciziile, actiunile sau omisiunile autoritdtii trebuie sa poata face obiectul unei cai de
atac in justitie pentru a fi ,contestata legalitatea de fond sau de procedura” a acestora, fard a fi
limitate in vreun mod mijloacele care pot fi invocate in sustinerea unei astfel de cdi de atac.
Rezultd cd, potrivit Directivei, pot face obiectul contenciosului administrativ, in sensul acesteia:
deciziile, care, potrivit prevederilor art. 9 din Directiva, in forma actuald de redactare, includ
,decizii privind acordarea sau refuzul aprobarii” (s.n.), ceea ce Inseamna ca aceasta directiva are
in vedere cazurile In care refuzul aprobarii cererii imbracad si forma unei decizii a autoritatii
competente; omisiunile autoritatii, respectiv cele care ,intra sub incidenta dispozitiilor privind
participarea publicului” prevazute de directiva®.

In contextul conceptual, dar si al legislatiei si cazuisticii in materie, al omisiunii
administratiei de a actiona in exercitarea competentei legale sau a celei stabilite de catre ea
insasi, altfel spus ,din oficiu”, am pus in discutie admisibilitatea si obiectul unei actiuni in
contencios administrativ impotriva omisiunii administratiei de a actiona in realizarea

3 Regulamentul nr. 1393/2007 al Parlamentului European si al Consiliului din 13 noiembrie 2007 privind
notificarea sau comunicarea in statele membre a actelor judiciare si extrajudiciare in materie civila sau
comerciala (,notificarea sau comunicarea actelor”) si abrogarea Regulamentului (CE) nr. 1348/2000 al
Consiliului (JO L 324 10.12.2007, p. 79), modificat prin Regulamentul (UE) nr. 517/2013 al Consiliului
din 13 mai 2013 de adaptare a anumitor regulamente si decizii in ceea ce priveste libera circulatie a
marfurilor, libera circulatie a persoanelor, dreptul societdtilor comerciale, politica In domeniul
concurentei, agricultura, siguranta alimentara, politica In domeniul veterinar si fitosanitar, politica in
domeniul transporturilor, energia, fiscalitatea, statistica, retelele transeuropene, sistemul judiciar si
drepturile fundamentale, justitia, libertatea si securitatea, mediul, uniunea vamala, relatiile externe,
politica externd, de securitate si aparare si institutiile, avand in vedere aderarea Republicii Croatia (O] L
158, 10.6.2013, p. 1-71).

4 Constitutia Romaniei, republicatd in M.of. nr. 767 din 31 octombrie 2003; doctrinar, a se vedea, O. Puie,
Raspunderea autoritatilor publice si a persoanelor fizice pentru prejudiciile cauzate in materia contenciosului
administrativ, precum si aspecte privind rdaspunderea patrimoniald a statului pentru prejudiciile cauzate prin
erori judiciare, in Dreptul, nr. 2/2007, pp. 92-112.

5 Avand in vedere multiplele modificdri si completdri ulterioare ale Directivei 85/337/CEE, aceasta s-a
codificat In anul 2012 prin Directiva 2011/92/UE, care retine la pct. 1 din preambul ca, tinand cont de
modificarea de mai multe ori si In mod substantial a Directivei 85/337/CEE, este necesar, din motive de
claritate si de rationalizare, sd se codifice (republice) directiva mentionata.

¢ A sevedea, E.L.Catand, Actul administrativ. Abordare teoretici si practicd. O perspectivd interdisciplinard, op.
cit., p.55.
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competentei legale sau a celor stabilite , din oficiu”, respectiv daca aceasta situatie beneficiaza
sau nu de un cadru normativ care sa permitd atacarea acesteia in contenciosul administrativ
reglementat prin Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004. O atare discutie implica
clarificarea unor aspecte de ordin legislativ, dar si prin prisma jurisprudentei in materie si a
dreptului comparat’. Rezultatele demersului de cercetare efectuat ne-au determinat sa
propunem ca, de lege ferenda, sd se reglementeze iIn mod expres in Legea contenciosului
administrativ. nr. 554/2004 actiunea In contencios administrativ Impotriva omisiunii
administratiei de a actiona in realizarea competentei legale sau a celei stabilite , din oficiu”.

Mai mult, in lucrarile mai recente® am constatat cd, in doctrina si jurisprudenta franceza s-a
conturat feoria incompetentei negative a administratiei, prin care se intelege refuzul autorititii de
reglementare de a adopta normele de punere in executare a legii intr-un termen rezonabil, autoritatea de
reglementare comportand ,obligatia de a adopta intr-un termen rezonabil mdsurile care implicd in
mod necesar aplicarea legii”'%, caz In care instanta de contencios administrativ franceza ,poate
anula refuzul autoritdtii administrative de a lua astfel de mdsuri, si poate si o oblige la publicarea
textului necesar pentru punerea in aplicare a legii”"'. Ne-am exprimat opinia ca, in cazul omisiunii
Guvernului de a actiona, concretizata in lipsa oricarui demers de a-si exercita competenta legala
privitoare la organizarea executarii legii, obiectul actiunii in contencios administrativ poate
consta In obligarea autoritatii la elaborarea si publicarea textului necesar pentru punerea in
aplicare a legii, cu preluarea modelului francez prezentat in exemplul jurisprudential dat.
Aceasta implica de lege ferenda si detalierea conditiilor, termenelor si obiectului actiunii in toate
cazurile de acest gen concretizate in omisiunea administratiei de a actiona sau, dupa cum se
exprima doctrina franceza, incompetenta negativa a administratiei, care, asa cum am precizat,
se cuvine a beneficia de un cadru normativ adecvat si in dreptul nostru intern, in realizarea
unui contencios administrativ ca veritabila ,garantie a drepturilor si libertitilor cetitenilor impotriva
eventualelor abuzuri ale autoritdtilor publice”12.

Preocupati fiind de a continua cercetdrile In materia analizatd, acest studiu analizeaza
modul in care problematica pusi in discutie este reflectatd in jurisprudenta Inaltei Curti de
Casatie si Justitie a Romaniei, atragandu-ne atentia in special un exemplu recent de practica
judiciara si anume Decizia nr. 448/2021 pronuntata de Sectia I Civila a acestei instante.

7 Idem, p.53.

8  Detalierea acestei propuneri legislative se regaseste in E.L. Catana, Contenciosul actelor administrative
asimilate, op. cit., 2017, p. 350-353, p. 480-481; E.L. Catana, Contenciosul actelor administrative asimilate, ed.
2, op. cit,, 2019, p. 377-379; de asemenea, a se vedea E.L. Catana, Omisiunea autorititii publice de a actiona
in exercitarea competentei legale sau a celei stabilite ,din oficiu” — formd atipicd a ticerii administratiei, op.cit., p.
149-157.

9 E.L.Cétana, Drept administrativ, ed. 2, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, Romania, 2021, p.414-415.

10, l'obligation de prendre dans un délai raisonnable les mesures qu ‘implique nécessairement [ 'aplication des lois” —
Consiliul de Stat, 28 iulie 2000, Assoc. France nature environnement, RFDA 2000, p. 1167, apud M.
Lombard, G. Dumont, J. Sirinelli, Droit administratif, Dalloz, 11 éd., Paris, Franta, 2015., p. 242.

1, Le juge peut alors annuler le refus de |'autorité de prendre de telles mesures, et lui enjoindre de publier le texte
nécessaire a I'application de la loi” — Consiliul de Stat, 7 iulie 2004, M. Danthony, cu privire la dispozitiile
de punere in aplicare a Codului de Securitate sociala francez (Code de la Sécurité sociale), apud M.
Lombard, G. Dumont, J. Sirinelli, op. cit., p. 242-243.

12 A se vedea, in acest sens, DCC nr. 137/1994 (M.Of. nr. 23 din 2 februarie 1995), apud E.L.Catana, Drept
administrativ, ed. 2, op.cit., p.414-415.
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2. Decizia nr. 448 din 10 martie 2021 pronuntati de Inalta Curte de Casatie si Justitie a
Romaniei, Sectia I Civila: un reper jurisprudential?

Pentru analiza modului in care se reflectd chestiunea analizata in jurisprudenta Inaltei Curti
de Casatie si Justitie, ne-a atras atentia Decizia nr. 448 din 10 martie 2021 pronuntata de Inalta
Curte de Casatie si Justitie a Romaniei, Sectia I Civila'.

O prima observatie care se desprinde din analiza acestui exemplu jurisprudential este aceea
cd Decizia nr. 448 din 10 martie 2021 este pronuntata de Inalta Curte de Casatie si Justitie a
Romaniei ca instanta de recurs, fiind respins recursul intr-un litigiu avand ca obiect cererea
reclamantei prin care a solicitat, in contradictoriu cu paratul Statul Roman, prin Ministerul
Finantelor Publice, ca prin hotararea ce se va pronunta sa se dispuna obligarea acestuia la plata
sumei de 100.000 euro cu titlu de daune morale, suma care reprezinta contravaloarea
prejudiciului moral ce i-a fost produs prin atingerea adusd demnitatii sociale si prin
discriminarea socio-economicd in sens de "ranking", din cauza tergiversirii procedurilor si
intdrzierii excesive si nejustificate a acorddrii efective a sumelor cuvenite cu titlu de compensatii binesti,
cu caracter de ajutor de stat, cuvenite reclamantei potrivit art. 97 alin. (1) lit. b) din Legea nr.
46/2008', pentru proprietarii de vegetatie forestiera (paduri) care constituie arii protejate.
Concret, ceea ce a solicitat reclamanta In fata instantei civile a fost acordarea de despigubiri pentru
tergiversarea nejustificati a procedurilor de citre autorititile competente (in principal, Guvernul si
ministerele implicate in procedura de avizare) care si asigure cadrul normativ adecvat acorddrii
compensatiilor.

A doua observatie este aceea cd solutia este datd de Sectia Civila a instantei supreme, iar nu
de sectia de contencios administrativ si fiscal. Din analiza considerentelor deciziei pronuntate se
poate observa ca instanta civild a fost sesizata ulterior sesizarii instantei de contencios
administrativ si fiscal, care, intr-un litigiu anterior, s-a pronuntat in sensul respingerii cererii
reclamantei formulate pe calea contenciosului administrativ. Concret, se retine in considerentele
Deciziei nr. 448 din 10 martie 2021, pronuntati de Sectia I Civild a Inaltei Curti de Casatie si
Justitie a Romaniei, cd demersul reclamantei in fata instantei civile a urmat altora (lipsite de
finalitate) prin care, adresandu-se autoritatilor administrative ale statului (Guvern, Ministerul
Mediului, Apelor si Padurilor, Departamentul Ape, Paduri, Pisciculturd) a Incercat sa-si
valorifice drepturile de creantd recunoscute de legiuitor sub forma de compensatii, conform
Legii nr. 46/2008, proprietarilor de terenuri forestiere indeplinind functii de protectie a
mediului. Intrucat acordarea unei asemenea compensatii, ca de altfel, orice altd forma de sprijin
in sectorul forestier se poate realiza, incepand cu 1 ianuarie 2010, doar dupa avizarea schemelor
de ajutor de stat prin decizie a Comisiei Europene, pe baza careia apoi sa fie emisa hotdrarea de
Guvern contindnd Norme metodologice de acordare, utilizare si control al ajutorului de stat,
reclamanta a promovat anterior si o astfel de actiune, de obligare a pdrdtilor Guvernul Romdniei,
Ministerul Mediului, Apelor si Pidurilor, R.N.P. Romsilva la emiterea hotdrdrii de Guvern, contindnd
respectivele norme metodologice (de aplicare a dispozitiilor din Codul silvic referitoare la compensatii).
Retine instanta civild cd, prin Sentinta civila nr. 55/2016 a Curtii de Apel Craiova, sectia
contencios administrativ si fiscal, aceasta actiune a reclamantei a fost respinsa cu motivarea
cd instanta nu poate reglementa, in locul Guvernului, normele de acordare a compensatiilor,
intrucat aceasta ar insemna eludarea intregii proceduri prealabile de avizare a hotararii de

13 Decizia nr. 448 din 10 martie 2021 pronuntati de Inalta Curte de Casatie si Justitie a Romaniei, Sectia I
Civild este publicatd pe siteul oficial al acestei instante judecatoresti www.scj.ro, link
https://www.scj.r0/1093/Detalii-jurisprudenta?customQuery%5B0%5D.Key=id&customQuery%
5B0%5D.Value=177261#highlight=##, cu ultima accesare la data de 28 noiembrie 2021.

14 Legea nr. 46/2008 privind Codul Silvic, rep. In M.of. nr. 611 din 12 august 2015, cu modificarile si
completarile ulterioare.
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Guvern, chiar in contextul in care legiuitorul (prin dispozitia art. 99 din Legea nr. 46/2008) nu
a lasat la aprecierea Guvernului oportunitatea emiterii unei astfel de hotdrari, ci a impus un
anumit termen. In acest sens, mai aratia instanta civild cd, in considerentele Sentintei civile nr.
55/2016 a Curtii de Apel Craiova, sunt mentionate doua decizii ale Comisiei Europene, de
avizare a schemei ajutorului de stat, pentru cea de a doua Decizie cu nr. (C2013) 9369/2013, cu
valabilitate prelungita pana la 30 iunie 2014, “nefiind adoptat proiectul de hotdirire de Guvern care si
contind normele metodologice de acordare, utilizare si control al ajutorului de stat pentru compensatii
reprezentdnd contravaloarea masei lemnoase pe care proprietarii nu o pot recolta. Aceasta, in conditiile in
care Ministerul Mediului, Apelor si Pddurilor a intocmit proiectul de hotdrdre de Guvern privind
instituirea schemei de ajutor de stat, transmitdndu-l spre avizare externd, procedurd de avizare
nefinalizatd (din partea Ministerului Agriculturii si Dezvoltirii Rurale, Viceprim-Ministrului,
Ministrului Dezvoltirii Regionale, Ministerului Finantelor Publice, Ministerului Justitiei)”>.

A treia observatie care se desprinde din considerentele Deciziei nr. 448 din 10 martie 2021
are in vedere legitimarea procesuald a Statului in acest litigiu, apreciindu-se ca aceasta este
data de faptul ca, ceea ce a pretins reclamanta prin demersul dedus judecatii, a fost
prejudicierea acesteia ca urmare a activitatii necorespunzitoare a autoritatilor competente ale
statului in realizarea si derularea procedurilor care sa faca posibila acordarea compensatiilor
banesti pentru imposibilitatea exploatarii terenului cu vegetatie forestiera, in suprafata de
79,80 ha., proprietatea reclamantei. Retine instanta de recurs ca “verificarea calititii procesuale
pasive nu trebuia sd se realizeze cu referire la autoritatea publicd centrald care raspunde de silviculturd si
care, in termenii art. 97 alin. (1) lit. b) din Legea nr. 46/2008 - Codul silvic, trebuie sd acorde
compensatiile constdnd in contravaloarea produselor pe care proprietarii nu le recolteazi datoritd
functiilor de protectie stabilite prin amenajamentele silvice, ca urmare a alocdrii unor astfel de sume de la
bugetul statului. Aceasta ntrucdt, asa cum s-a aritat, obiectul cererii de chemare in judecati - in functie
de care se circumstantiazi si se analizeazd cadrul procesual - nu I-a reprezentat obligarea pardatului
la acordarea compensatiilor previzute de art. 97 alin. (1) lit. b) din Legea nr. 46/32008 (demers
ciruia i s-ar fi opus neurmarea procedurii specifice acorddrii unor astfel de compensatii asimilate
ajutoarelor de stat), ci plata de despdgubiri pentru neindeplinirea de citre autorititile statului
competente a procedurilor necesare acorddrii unor astfel de sume, ceea ce a adus atingere, in
primul rind, dreptului de proprietate al reclamantei, repercutindu-se si pe planul atributelor
personalititii (dreptul la demnitate sociali si la nediscriminare economicd si sociald generatd de conduita
autoritdtilor statului)”.

Mai retine instanta In considerentele Deciziei nr. 448 din 10 martie 2021 c&, altfel spus,
reclamanta a chemat in judecatd Statul avand in vedere , calitatea acestuia de garant al desfisurdrii
activitdtii autoritdtilor si institutiilor sale cu respectarea drepturilor, libertitilor si intereselor legitime ale
persoanei”, consacrata la art. 52, art. 1 alin. (3) si (5) Constitutia Romaniei, si de “a suporta riscul
de activitate a autoritdtilor sale atunci cdnd, prin actiune sau lipsa de actiune a acestora, ele vatdmii
asemenea drepturi”. Aceasta, ,in contextul in care desi la nivel legislativ este recunoscut dreptul la
compensatii al proprietarilor unor astfel de terenuri forestiere care nu pot fi exploatate din cauza
functiilor de protectie pe care le indeplinesc amenajamentele silvice, in mod efectiv ... astfel de
despigubiri nu au fost acordate intrucit Guvernul nu si-a indeplinit obligatia de a emite
Normele metodologice si a derula procedurile necesare acorddrii unor astfel de sume
considerate ajutoare de stat.”

A patra observatie are In vedere retinerea in considerentele Deciziei nr. 448 din 10 martie
2021 a incidentei Deciziei nr. 36/2015 a Inaltei Curti de Casatie si Justitie - Completul pentru

15 Extras din Decizia nr. 448 din 10 martie 2021 pronuntati de inalta Curte de Casatie si Justitie a
Romaniei, Sectia I Civilg, la care am facut referire.

106



dezlegarea unor chestiuni de drept's, apreciatd de instanta civila ca fiind in legaturd cu
procedura acordarii compensatiilor prevazute de art. 97 alin. (1) lit. b) din Legea nr. 46/2008"7,
decizie conform cdreia, pentru acordarea ajutoarelor de stat, dupa data de 1 ianuarie 2010,
trebuie sa existe decizia favorabild a Comisiei Europene privind ajutorul de stat si sa fie
adoptate normele metodologice ulterioare de catre Guvern. Astfel, in dezlegarea acestei
chestiuni de drept s-a stabilit ca "schema de ajutor de stat, avind ca temei legal proiectul de hotirdre a
Guoernului de aprobare a normelor metodologice, avizatd favorabil prin decizia Comisiei Europene nu
poate produce efecte juridice decit dupd adoptarea acestui act normativ intern” (par. 74) si cd "nu existd
bazi legald pentru acordarea compensatiilor, in lipsa hotdrdrii Guvernului cu obiectul de reglementare
aritat"(par. 77). Totodatd, s-a statuat ca "situatia juridicd determinatd de neindeplinirea acestei
conditii suspensive, respectiv adoptarea hotardrii Guvernului, este aptd sd lezeze dreptul la compensatii
pe care il au proprietarii suprafetelor forestiere cu functie de protectie situate in siturile de importanti
comunitard, insd, pentru aceasta existd un alt remediu judiciar”. Or, retine instanta civila in Decizia
nr. 448 din 10 martie 2021 ca “acesta este contextul in care a actionat reclamanta in prezenta cauzd,
tnvestind instanta cu pretentia sa de despigubire dupd ce a efectuat toate demersurile permise de cadrul
normativ pentru a obtine valorificarea unui drept recunoscut de lege, a cirui punere efectivd in aplicare
nu a fost posibild din cauzd cd autorititile competente in materie ale statului nu au realizat, in
indeplinirea atributiilor ce le reveneau, derularea procedurilor specifice si necesare acorddrii unor
compensatii care constituiau, in acelasi timp, ajutoare de stat”.

A cincea observatie este aceea cd, pe fondul argumentelor invocate, instanta civild retine in
considerentele Deciziei nr. 448 din 10 martie 2021 ca actiunea reclamantei indreptata impotriva
Statului roman este una care justifici nu doar calitatea procesualda pasiva a acestuia ci si
conditiile de fond ale raspunderii delictuale. In acest sens, se retine ca “un drept de creanti
reglementat si recunoscut de lege in favoarea proprietarilor de terenuri forestiere ca o compensatie, dati
fiind natura si afectatiunea speciald a bunului din patrimoniul lor, a devenit iluzoriu si lipsit de
substantd din cauzd cd autoritdtile administrative ale statului, neindeplinindu-si atributiile (in spetd,
adoptarea hotdrdrii de Guvern contindnd normele metodologice de acordare a acestor compensatii) n-au
facut posibild valorificarea dreptului”.

In ceea ce priveste vinovatia ca si conditie a atragerii rdspunderii civile delictuale, se retine
ca “Fundamentul raspunderii statului este unul obiectiv, dat de ideea de garantie si de risc in legdturd cu
activitatea autoritdtilor sale, asa cum se desprinde la nivel de principiu din chiar legea fundamentald,
conform dispozitiilor art. 1 alin. (3) si (5), art. 52 din Constitutie.” In acest context “nu intereseazi
analiza formei de vinovdtie in persoana pdritului - identificatd totusi, de instantele de fond, prin aceea ci
si cea mai usoard culpd este suficientd, ea decurgdnd din Tmprejurarea cd pdrdtul putea si prevadd faptul
ci simpla nerespectare a obligatiilor legale ale institutiilor statului era aptd sd producd reclamantei un
prejudiciu”.

In ce priveste cea de a doua conditie a atragerii raspunderii civile delictuale si anume
prejudiciul creat, se retine in considerentele Deciziei nr. 448 din 10 martie 2021 ca reclamanta a
suferit un prejudiciu material si moral pe parcursul demersurilor de a intra in posesia suprafetei
de teren sau a despagubirilor pentru aceasta suprafata de teren, acesta fiind consecinta directa a

16 Decizia nr. 36/2015 a inaltei Curti de Casatie si Justitie - Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de
drept, publicata in M.of. nr. 107 din 11 februarie 2016.

17 Dispozitiile art. 97 alin. (1) lit. b) din Legea nr. 46/2008 sunt urmatoarele: “In scopul gestiondrii durabile a
fondului forestier proprietate privatd a persoanelor fizice si juridice si a celui proprietate publicd si privatd a
unitdtilor administrativ- teritoriale, statul alocd anual de la buget, prin bugetul autoritatii publice centrale care
raspunde de silviculturd, sume pentru.:...b) acordarea unor compensatii reprezentind contravaloarea produselor pe
care proprietarii nu le recolteazd, datoritd functiilor de protectie stabilite prin amenajamente silvice care determind
restrictii in recoltarea de masd lemnoasd” .
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conduitei ilicite constand in ,,inactiuni ale autoritdtilor statului care au condus la nesocotirea cadrului
normativ si atingerea drepturilor legitime ale persoanei”, apta sa angajeze raspunderea statului.

De asemenea, retine instanta civila de recurs ca este Indeplinitd si cea de a treia conditie a
atragerii raspunderii civile delictuale, raportul de cauzalitate intre fapta si prejudiciu fiind
inerent, decurgand din , incilcarea respectiv, impiedicarea exercitiului efectiv al unui drept subiectiv
fundamental” .

O ultima observatie pe care o apreciem de interes este cea privitoare la modul de stabilire a
daunelor morale acordate reclamantei de catre instanta civila, avand in vedere indeplinirea
conditiilor prevazute de lege in cea ce priveste atragerea raspunderii civile delictuale. Din
punctul de vedere al obiectului de analiza al acestui studiu, distinct de considerentele care stau
la baza Deciziei nr. 448 din 10 martie 2021 in ceea ce priveste aprecierea daunelor morale pe
baza unei evaludri in echitate ,cu pdstrarea raportului de proportionalitate si a justului echilibru
intre interesele particulare si cele generale”, respectiv pe baza imprejurarilor circumstantiale ale
cauzei (demersurile lipsite de finalitate ale reclamantei pentru a beneficia de dispozitiile unei
legi ce ii erau aplicabile, impiedicarea de cdtre autoritatea executivd a Statului roman a
finalizarii procedurilor de acordare a compensatiilor, avand in vedere ca plata acestora nu era
posibild in absenta hotararii de Guvern continand schema si criteriile de plata) consideram ca
prezinta relevantd urméatoarele considerente: , Indreptitirea la acest tip de despigubiri morale
este cu atdt mai justificatd, cu cdt reclamanta s-a aflat in imposibilitate de a solicita daune
materiale (echivalentul compensatiilor de care a fost lipsitd) citd vreme s-a stabilit deja
printr-o hotdrdre judecdtoreascd pronuntatd in contradictoriu cu aceasta, precum si printr-o
decizie contindnd o dezlegare cu valoare de principiu a instantei supreme, cd in absenta unei
hotdrdri de Guvern care sd constituie baza legald a acorddrii acestor despdgubiri materiale,
instanta nu poate dispune in acest sens, intrucdt ar insemna o imixtiune in sfera atributiilor
altei puteri.”

3. Concluzii

Exemplul jurisprudential analizat este unul tipic omisiunii autoritatii publice de a actiona in
exercitarea competentei legale, concretizata in tergiversarea nejustificatd manifestatd de
Guvernul Romaniei de a emite hotararea continand Norme metodologice de acordare, utilizare
si control al ajutorului de stat sub forma compensatiilor, conform Legii nr. 46/2008 privind
Codul silvic. Astfel, Decizia nr. 448 din 10 martie 2021 pronuntatd de Inalta Curte de Casatie si
Justitie a Romaniei, Sectia I Civild, este pronuntata ca instantd de recurs, fiind mentinuta
sentinta pronuntatd de Tribunalul Dolj, sectia I civild prin care s-a admis, in parte, actiunea
formulata de reclamanta in contradictoriu cu Statul Roman prin Ministerul Finantelor Publice,
Statul roman fiind obligat la plata catre reclamantd a sumei de 10.000 euro, in echivalent in
RON la data platii, potrivit cursului valutar oficial BNR euro/leu, cu titlu de daune morale,
instanta civila considerand ca sunt indeplinite cerintele atragerii raspunderii civile delictuale.

Din considerentele Deciziei nr. 448 din 10 martie 2021 pronuntata de Inalta Curte de Casatie
si Justitie a Romaniei, Sectia I Civild, retinem cd instanta civild a fost sesizata ulterior sesizarii
instantei de contencios administrativ si fiscal, care, Intr-un litigiu anterior, s-a pronuntat in
sensul respingerii cererii reclamantei formulate pe calea contenciosului administrativ. Astfel,
prin Sentinta civild nr. 55/2016 a Curtii de Apel Craiova, sectia contencios administrativ si fiscal,
a fost respinsad actiunea reclamantei cu motivarea ca instanta nu poate reglementa, in locul
Guvernului, normele de acordare a compensatiilor, intrucat aceasta ar insemna eludarea intregii
proceduri prealabile de avizare a hotararii de Guvern, chiar in contextul in care legiuitorul prin
Codul silvic nu a lasat la aprecierea Guvernului oportunitatea emiterii unei astfel de hotarari, ci
a impus un anumit termen. Or, in opinia noastra, din considerentele Deciziei nr. 448 din 10
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martie 2021 pronuntatd ulterior de Sectia civila a Inaltei Curti de Casatie si Justitie, rezultd ci
obiectul actiunii In contencios administrativ introdusa initial de reclamanta a avut ca obiect
obligarea paritilor Guvernul Romaniei, Ministerul Mediului, Apelor si Padurilor, R.N.P. si Romsilva la
emiterea hotdrdrii de Guvern, contindnd respectivele norme metodologice (de aplicare a dispozitiilor din
Codul silvic referitoare la compensatii), nicidecum nu s-a cerut instantei de contencios
administrativ sa reglementeze, in locul Guvernului, normele de acordare a compensatiilor.
Dupa cum se exprima doctrina, cel putin in cazul refuzului nejustificat de solutionare a unei
cereri, partea vatamata va putea cere instantei de contencios administrativ inclusiv obligarea la
emiterea unui anumit act sau la efectuarea unei operatiuni administrative, respectiv acordarea
de despagubiri materiale/morale’®, contenciosul administrativ roman fiind de plina jurisdictie.
Consideram ca, cu atat mai mult aceste petite se pot formula in fata instantei de contencios
administrativ in cazul omisiunii autoritatii publice de a actiona, in speta fiind in discutie
petitul de obligare a paratilor la emiterea hotdrarii de Guvern pentru aprobarea normelor
metodologice de aplicare a dispozitiilor Codului silvic privitoare la compensatii, explicit
formulat de reclamanta In fata instantei de contencios administrativ, pe calea contenciosului
administrativ putand fi insa obligate inclusiv entitatile avizatoare (ministerele) la emiterea
avizelor, ca operatiuni administrative prealabile emiterii hotdrarii de Guvern. Mai mult, in
contextul formularii acestor petite principale, consideram ca nu se poate sustine cu temeinicie
cd acordarea de despagubiri persoanei vatamate constituie o imixtiune a puterii judecatoresti in
sfera atributiilor puterii executive, ci un demers specific contenciosului administrativ de plina
jurisdictie.

In acest context, o altdi concluzie care considerdim ci se desprinde din exemplul
jurisprudential analizat are in vedere faptul ca acesta reflectd continuarea tendintelor de
degrevare a instantelor de contencios administrativ in favoarea instantelor civile, stabilitd in
legislatia romana prin Legea nr. 212/2018' in materia solutionarii litigiilor privind contractele
administrative.

Pe de alta parte, din considerentele Deciziei nr. 448 din 10 martie 2021 pronuntata de inalta
Curte de Casatie si Justitie a Romaéniei, Sectia I Civild, rezultd ca reclamanta a promovat
actiunea civild in considerarea vatimarii unui interes legitim privat, definit la art. 2 alin. (1) lit.
p) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 ca fiind “posibilitatea de a pretinde o
anumitd conduitd, in considerarea realizdrii unui drept subiectiv viitor si previzibil, prefigurat”. Asadar,
distinct de exemplul jurisprudential analizat, consideram cd ramane in discutie posibilitatea
exercitarii actiunii in contenciosul administrativ obiectiv a omisiunii autoritatii publice de a
actiona, calitate procesualad activa putand apartine, spre exemplu, Ministerului Public, care,
potrivit art.131 alin. (1) din Constitutia Romaniei, republicatd, reprezinta interesele generale ale
societatii si apara ordinea de drept, precum si drepturile si libertatile cetdtenilor.

Nu in ultimul rand, distinct de aspectele anterior invocate, apreciem laudativ solutia
instantei civile In exemplul jurisprudential analizat, fiind, din cate cunoastem, o solutie de
pionierat in materia acordarii de despédgubiri civile sub forma daunelor morale persoanei
vatamate prin omisiunea administratiei de a actiona, respectiv omisiunea Guvernului de a
emite Norme metodologice de aplicare a unei legi, situatie mult prea frecvent intalnita in
practica si care pune in dificultate insdsi aplicarea legilor adoptate de puterea legislativa in Stat.

18 E.Marin, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004. Comentariu pe articol, Ed. Hamangiu, Bucuresti,
Romania, 2020, p.239-240.

19 Legea nr. 212/2018 pentru modificarea si completarea Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004 si
a altor acte normative, publicata in M,of. nr. 658 din 30 iulie 2018.
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Rezumat

Abia spre sfarsitul anilor 90 a intrat in limbajul romédnesc termenul de ,politicd publicd”, fiind
introdus de studiile de specialitate, si definit ca fiind acel demers realizat de citre guvern ca raspuns la
acele problemele ridicate de societate, considerate atdt de importante incdt rezolvarea lor, guvernul pune
la dispozitie autoritate si resurse publice .

Notiunea de politici publice s-a dezvoltat in Statele Unite ale Americii, iar in ultima perioadd tot mai
multe state ale lumii au adoptat, in politica de quvernare, instrumentul de politicd publicd, in relationare
cu programele sociale si de interes pe care le dezvoltd.

Scopul acestei prezentdri 1l reprezintd, prezentarea succintd a importantei analizei politicilor publice
in procesul de adoptare a deciziilor, evidentiindu-se, totodatd, importanta crescndd a politicilor publice
in administratia publicd, pentru ca aceasta si indeplineascd cerintele de responsabilitate, integritate,
eficacitate, neutralitate politicd, onestitate si dinamism, obiective spre care tinde o bund guvernantd.

Cuvinte cheie: politicd publicd, analiza politicii publice, administratie publicd, bund guvernantd,
proces decizional

L'MPORTANCE DE L'ANALYSE DES POLITIQUES PUBLIQUES DANS
L'ELABORATION DES POLITIQUES

Résumé

Ce n'est qu'a la fin des années 1990 que le terme « politique publique » est entréen roumain,
introduit par des études spécialisées, et défini comme I'approche adoptée par le gouvernement en réponse
aux problémes soulevés par la société, considérés comme si importants que pour les résoudre, le
gouvernement fournit I'autorité et les ressources publiques.

La notion de politique publique s'est développée aux Etats-Unis d’ Amérique et, dernierement, de plus
en plus d'Etats du monde ont adopté, dans la politique gouvernementale, l'instrument de la politique
publique, en relation avec les programmes sociaux et d'intérét qu’ils développent.

Le but de cette présentation est la présentation succincte de I'importance de I'analyse des politiques
publiques dans le processus de prise de décision, soulignant, en méme temps, l'importance croissante des
politiques publiques dans 1'administration publique, afin qu'elle réponde aux exigences de responsabilite,
d'intégrité , efficacité, neutralité politique , honnéteté et dynamisme, objectifs vers lesquels tend la bonne
gouvernance.

1 Alina-Raluca Cucu, Barrister, Bucharest Bar Association member, ELI member, UJR member, Doctoral
student - Faculty of Public Administration, National University of Political Studies and Public
Administration, Bucharest, Romania, alina.raluca.cucu20@administratiepublica.eu
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THE IMPORTANCE OF PUBLIC POLICY ANALYSIS IN POLICYMAKING

Abstract

It was not until the end of the 1990s that the term “public policy” entered the Romanian s language,
being introduced by specialized studies, and defined as that approach taken by the government in
response to those problems raised by society, considered so important that solving them, the government
provides authority and public resources.

The notion of public policy has developed in the United States of America, and lately more and more
states of the world have adopted, in government policy, the instrument of public policy, in relation to the
social and interest programs they develop.

The purpose of this presentation is the brief presentation of the importance of public policy analysis in
the decision-making process, highlighting, at the same time, the growing importance of public policies in
public administration, so that it meets the requirements of responsibility, integrity, effectiveness, political
neutrality , honesty and dynamism, objectives towards which good governance tends.

Keywords: public policy, public policy analysis, public administration, good governance, decisional
process

1. Introduction

The idea of developing the social sciences began to take shape in the Enlightenment?, in
order to improve social relations and the development of society as a whole. In this sense, the
political sciences have experienced an accentuated development, along with the legal sciences,
the economic and the social ones. Political science, in essence, considers the study of political
activities, theories and behaviors, but also the study of their application in the governing
process.

If until the first part of the twentieth century political science was particularly interested in
the sphere of politics, after its second half there is a growing interest in the study of governance
and specific mechanisms of government. At the same time, there is an intensified concern for
studying the ways in which political-administrative decisions are made and the efficiency of
allocating and spending public funds, so that, starting with the '80s, more and more emphasis is
placed on improving the relationship between State and Citizen, between the Government and
the Civil Society, but especially on the need to streamline the management of public finances?.

In this sense, the evolution of modern society and its increasing complexity has led to an
intensification of the need for information of decision makers, the political decision being, in
reality, a combination of sophisticated technical knowledge and complex social and political
realities®.

Thus, a new distinct field of research appeared, on the border with political, legal and
economic sciences, but also with sociology and social psychology, respectively the field of
public policy research.

2 Fischer F. Miller G.J., Sidney M. S. Handbook of Public Policy Analysis - Theory, Politics and Methods.
Boca Raton: CRC Press - Taylor & Francis Group, 2007;

3 L.G., Popescu. Public policy Analysis for Managers - suport de curs. 2019;

4 Fischer F. Miller et co, op.cit.;
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2. Public policies

Professor L.G. Popescu defined public policies as "manifestations and clear orientations of
state authorities, as public, central or local authorities, for areas or essential activities that take
place either at national level or at territorial-administrative levels™.

In essence, public policy is an approach, a course of action, taken by the government (central
or local) in response to problems raised by society / local community, issues considered so
important that to solve them, the government (national, regional or local) provides authority
and public resources®.

Public policies aim mainly at a behavioral change, both of citizens and of organizations and
institutions, and only secondarily, the emphasis is on achieving objectives or delivering
services, and their major importance is that they carry messages, meant to influence the
collective mind in the direction of the desired behavioral change”’.

The study of this field of public policies represents, in essence, the research and analysis of
the political-administrative decisions for the allocation of resources (both human and financial,
material and know-how) in order to fulfill the proposed purpose.

The process of elaborating public policies can be said to represent, in essence, the
identification of all rational solutions, both in terms of implementation costs and human
resources involved, in order to solve or improve the problems considered important by the
authority. The success of the policy development process depends, cumulatively, on the correct
definition of the problem, the identification and analysis of the most appropriate solutions and
the choice of the one that, following the analysis, through implementation, would best solve the
defined problem?.

An important factor in the policymaking is the analysis of public policies. This represents, in
essence, a multidisciplinary research process, in order to create, evaluate and communicate to
the policymaker relevant information on the analyzed public policies, in order to create better
policies.

3. Public policy analysis in policymaking

Although similar ideas had been articulated by Harold Lasswell since 1951, the first to
introduce the term public policy analysis was Charles E. Lindblom in 1958° (Popescu, Public
policy Analysis for Managers - suport de curs 2019).

Public policy analysis appears as a separate branch of the field of public policy research.
According to Professor William N. Dunn, this is a problem-solving discipline based on
methodologies and substantive discoveries in the social sciences, social professions and political
philosophy'®

To arrive at this definition, Professor Dunn, in his 2007 paper, Public Policy Analysis. An
Introduction, Fourth edition, shows that the methodology applicable to public policy analysis
must combine both theories and methods applicable in economics (rational choice, opportunity
cost, expected utility) and those in political studies, regarding the analysis of power, rules and
authority and this because the solutions for the practical problems cannot be adopted unless a

Popescu, L.G. Politici publice ed. a 2-a. Bucharest: Ed. Economica, 2005;

L.G.Popescu. Administratie si Politici Publice. Bucuresti: Ed. Economica, 2006;

L.G. Popescu, cours support, op.cit;

Profiroiu M.C., Iorga E. Manual de Politici Publice. Bucuresti: Institutul pentru Politici Publice
Bucuresti, 2009;

9 L.G. Popescu, cours support, op.cit;

10 W.M.Dunn. Public Policy Analysis. An Introduction. Fourth Edition. New Jersey: Pearson Prentice Hall,
2007.

® N o W
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multidisciplinary approach is considered. As the main purpose of public policy analysis is to
improve policies, the methodology of public policy analysis cannot be reduced to the role of
academic supporter, where knowledge is appreciated only in itself, without having practical
value'.

In the specialty literature, several definitions have been set out to describe the analysis of
public policies, the most comprehensive and well-known being that of Professor Dunn,
according to which the analysis of public policies represents that applied discipline of the social
sciences which, using multiple methods of research and argumentation, produces and
transforms information relevant to public policies and which can be used in political
environments to solve public policy problems!2.

At the same time, Professor Dunn points out that the analysis of public policies is an
important tool for the policymaker, in choosing the best and viable option to solve the identified
problem.

Public policy analysis is primarily an intellectual activity incorporated in the policymaking
process'3. This policymaking process represents that social process in which elements of politics,
psychology and culture are interdependent. All these elements are analyzed, through
independent activities within the analysis and target all phases of the policymaking, producing
information relevant to one or more of its phases.

Thus, problem structuring methods are analyzed, which provide relevant information on
the hypotheses that were the basis for defining the problem at the agenda-setting phase,
forecasting methods are used, which aim to obtain information about the consequences that
may occur following the adoption of options at the phase of policy formulation, methods for
selecting alternatives, which provide important information on the benefits and costs estimated
by the forecast, thus helping policymaking in the policy adoption phase, methods for
monitoring observed policy outcomes, providing information on the consequences of policy
adoption, helping thus the policymaking in the policy implementation phase, and the methods
of evaluating the results, the methods that provide information about possible discrepancies
between the expected performance of the respective policy and the real one, thus assisting in
the policy assessment, policy adaptation, policy succession, and policy termination phases'.

Being a complex intellectual process, targeting different fields, both in the political sphere,
and in the economic and social ones, with a special emphasis on social psychology, the people
who lead this analysis - the analysts, are usually specialists in various fields of social sciences.
They have at their disposal, in order to obtain the expected results - an extensive range of
methods and techniques belonging to several fields of social sciences, both qualitative and
quantitative, so that the results of the analysis to be as conclusive as possible and serve the
purpose for which the analysis was performed - to collect and provide information relevant to
the policymaking, as the first objective, and as the final objective - to provide the policymaking
with solutions to public policy problems?.

The primary role of public policy analysis is to provide information to the policymaking, so
that it can create better policies, whose objectives come and solve the generating problem, so as

1 W.N. Dunn, Public Policy Analysis-Fifth Edition, Pearson, 2011;

2. Dunn, W.N. Policy Analysis: Perspectives, Concepts, and Methods (Public Policy Studies). Jai Pr, 1986;

13 W.M. Dunn. Public Policy Analysis. An Introduction. Fourth Edition. New Jersey: Pearson Prentice
Hall, 2007;

4 W.M. Dunn. Public Policy Analysis. An Introduction. Fourth Edition. New Jersey: Pearson Prentice
Hall, 2007;

15 Miroiu, A. Introducere in analiza politicilor publice. Bucuresti: Ed. Punct, 2001;
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to meet the social need considered by the governance so importance so that it is necessary to
implement a public policy.

The analysis of public policies does not only investigate the public policy itself, but it is
studied and interpreted in close connection with the generating problem, the social, economic
and political context in which the respective policy was formulated. An important stage in the
analysis is the examination of the variants and their comparison, being able to propose new
ones, as a result of the analysis made’®.

It is very important for the policymaking that the results of the public policies analysis be
presented synthetically, clearly and unequivocally, and the proposed alternatives to be argued
not only from a theoretical point of view, being necessary to be based on detailed qualitative
and quantitative research, specific to the problem generating the identified public policies.

The team of analysts must, therefore, present to the policymaking only those relevant
information, which can lead to a better public policy, the implementation of which is more
appropriate to achieve the purpose for which it was generated.

4. Conclusions

Public policy analysis is an extremely important intellectual activity in the public policy
policymaking. It includes research, studies and arguments developed and interpreted, with the
direct and precise objective of providing the policymaking with relevant information and
optimal alternatives in order to improve public policies.

For this, an entire multidisciplinary team is involved, given the specificity of public policies,
which tangent issues both political, economic and psycho-social. Each analyst, in his field of
expertise, undertakes his own studies and interpretations, specific to the analyzed public policy,
and the final information and alternatives, resulting from the synthesis of the entire analysis
process, are presented to the guvernance. The multidisciplinary nature of public policy analysis
is extremely important for the policymaking, allowing it to support the complexity of public
policy development.
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APLICAREA PRINCIPIULUI PROPORTIONALITATII LA CONTROLUL
DE CONSTITUTIONALITATE AL ACTELOR NORMATIVE

Lect. Univ. Dr. Marius ANDREESCU,
Universitatea din Pitesti, Romidnia
andreescu_marius@yahoo.com

Lect. Univ. Dr. Andra PURAN,
Universitatea din Pitesti, Romdnia
andradascalu@yahoo.com

Lect. Univ. Dr. Iulia BOGHIRNEA,
Universitatea din Pitesti, Romania,
iuliaboghirnea@yahoo.com

Rezumat

Proportionalitatea este un principiu general al dreptului, semnificind ideile de echilibru, justitie,
responsabilitate si necesara adecvare a masurilor adoptate de stat la situatia de fapt si la scopul urmdrit de
lege.

Acest principiu este expres formulat in documentele Uniunii Europene dar si in constitutiile unor
state. Reglementarea normativd a principiului explicd preocupdrile tot mai numeroase in plan stiintific
pentru a identifica dimensiunile acestuia. In acest studiu, principiul proportionalititii este analizat din
mai multe perspective, in primul rdnd din punct de vedere al semnificatiilor constitutionale ale acestuia.

In dreptul constitutional romdn principiul proportionalititii este aplicat in cazul restringerii
exercitiului unor drepturi, dar si pentru a delimita exercitarea puterii, in limitele conferite de normele
constitutionale, deci a ce ar putea reprezenta exces de putere.

Cuvinte cheie : proportionalitate; echitate; justitie; raport adecvat; libertate de actiune; marja de
apreciere; drepturile omului; abuzul de drept; restrangerea unor libertiti fundamentale

APPLIQUER LE PRINCIPE DE LA PROPORTIONNALITE DANS LE CONTROLE DE
LA CONSTITUTIONNALITE DES ACTES NORMATIFS

Résumé

La proportionnalité est un principe général du droit, signifiant les idées d’équilibre, de justice,
responsabilité et la nécessaire adéquation des mesures adoptées par I'Etat a la situation de fait et au but
poursuivi par la loi.

Ce principe est expressément formulé dans les documents de I'Union Européenne, tout comme dans
les Constitutions de certains Etats. La réglementation normative du principe explique les préoccupations
toujours plus nombreuses dans le plan scientifique pour en identifier les dimensions. Dans cette étude, le
principe de la proportionnalité est analysé a travers plusieurs perspectives, tout d’abord du point de vue
de ses significations constitutionnelles.

Dans le droit constitutionnel roumain, le principe de la proportionnalité est appliqué dans le cas de la
limitation de I'exercice de certains droits, mais aussi pour délimiter I'exercice du pouvoir, dans les limites
établies par les normes constitutionnelles, ce qui pourrait donc représenter un exces de pouvoir.

Mots-clés : proportionnalité, équité, justice, rapport adéquat, liberté d’action, marge d’appréciation,
droits de 'homme, I'abus de droit, la limitation de certaines libertés fondamentales.
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APPLICATION OF THE PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY TO THE
CONSTITUTIONAL REVIEW OF NORMATIVE ACTS

Abstract

Proportionality is a general principle of the law that signifies the ideas of equilibrium, justice,
reasonability and also the necessary adequate fitting of the measures adopted by the State to the existing
situation and the legitimate target aimed at.

The fact that the principle appears written expressly in the European Union, in other documents that
regard the European Union, but also in the constitutions of some states, explain the most frequent
preoccupations for its research and mostly to identify its dimensions.

The principle of proportionality can be analyzed from more perspectives, its concrete applications
being different and causing different juridical consequences.

In this study the principle is identified and analyzed in the juridical documents of European Union.

In the Romanian constitutional law, the principle of proportionality is applied not only in case of
restraining the exercise of certain rights, but also in the exercising of the state power.

Based on this analysis, we propose, in the perspective of a new revision of Romania’s
constitution that at item 1 a new paragraph to be added that will specify expressly the
proportionality as a constitutional principle applied to the exercising of state’s power.

Keywords: proportionality; equity; justice;adequate ratio; freedom of action; appreciation margin;
human’s rights;law abuse; restraining of some fundamental freedoms

1. Proportionalitatea, ca principiu constitutional

Intelegerea juridicd a principiului proportionalititii prezinta dificultati, deoarece continutul
sau depinde de o anumita conceptie filozofica despre justitie. Doctrina juridica, incepand din
antichitate si pana in prezent, evoca proportionalitatea ca semnificind ideea de ordine, de
echilibru, raport rational, de justda mdsura. Proportionalitatea nu este exclusiv un principiu al
dreptului rational, ci In acelasi timp, este un principiu al dreptului pozitiv, un principiu cu
valoare normativa. Astfel, proportionalitatea este un criteriu juridic prin care se apreciaza
legitimitatea ingerintei puterii statale in domeniul exercitarii drepturilor si libertatilor
fundamentale.

Acest principiu, este consacrat explicit sau implicit, in instrumente juridice internationale!
sau de majoritatea constitutiilor tarilor democratice 2. Constitutia Romaniei reglementeaza
expres acest principiu in art.53, dar existd si alte dispozitii constitutionale care il implica.
domeniul protectiei drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului. Este considerat ca un
criteriu eficient de apreciere a legitimitatii interventiei autoritatilor statale in situatia limitarii
exercitiului unor drepturi. Mai mult, chiar daca principiul proportionalitatii nu este consacrat

1 Amintim In acest sens, art.29, alin.2 si 3 din Declaratia Universala a Drepturilor Omului, art.4 si 5 din
Pactul international cu privire la drepturile economice, sociale si culturale; art.5, alin.1, art.12,alin.3,
art.18, art.19 alin.3 si art.12 alin.2 din Pactul international cu privire la drepturile civile si politice; art.4
din Conventia — Cadru pentru protectia minoritatilor nationale; art.G Partea a-V-a din Carta Sociala
Europeana- revizuitd; art.8, 9,10,11 si 18 din Conventia Europeana pentru apararea drepturilor omului
si a libertatilor fundamentale sau art.B13 din Tratatul privind Comunitatea Economica Europeana.

2 De exemplu, art.20,pct.4; art.31 si art.55 din Constitutia Spaniei; art.11,13.14,18,19 si 20 din Constitutia
Germaniei sau dispozitiile art.13,14,15,44 si 53 din Constitutia Italiei.
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expres In constitutia unui stat, doctrina si jurisprudenta il considerd ca facand parte din
notiunea de stat de drept3.

Acest principiu este aplicat in mai multe ramuri de drept. Astfel, in dreptul administrativ
este o limita a puterii discretionare,* a autoritatilor publice si reprezinta un criteriu de exercitare
a controlului jurisdictional al actelor administrative discretionare®. Aplicatii ale principiului
proportionalitatii exista si in dreptul penal sau in dreptul civil Principiul proportionalitatii este
regasit si in Dreptul Uniunii Europene® in sensul ca legalitatea regulilor comunitare este supusa
conditiei ca mijloacele folosite sa fie corespunzatoare obiectivului urmarit si sd nu depdseasca
ceea ce este necesar pentru a atinge acest obiectiv. Jurisprudenta are un rol important in analiza
principiului proportionalitatii, aplicat In cazuri concrete. Astfel, in jurisprudenta Curtii
Europene a Drepturilor Omului, proportionalitatea este conceputa ca un raport just, echitabil,
intre situatia de fapt, mijloacele de restrangere a exercitiului unor drepturi si scopul legitim
urmarit sau ca un raport echitabil intre interesul individual si interesul public’.
Proportionalitatea este un criteriu care determina legitimitatea imixtiunilor statelor contractante
in exercitarea drepturilor protejate de Conventie. In acelasi sens, Curtea Constitutionald a
Romaniei, prin mai multe decizii a stabilit ca proportionalitatea este un principiu constitutional
8. Instanta noastra constitutionala a afirmat necesitatea stabilirii unor criterii obiective, prin lege,
pentru principiul proportionalitatii: ,este necesar ca legislativul sa instituie criterii obiective
care sa reflecte exigentele principiului proportionalitatii”®.

Prin urmare, proportionalitatea se impune din ce In ce mai mult ca un principiu general,
consacrat de majoritatea sistemelor de drept contemporane, regasit explicit sau implicit in
norme constitutionale si recunoscut de jurisdictiile nationale si internationale.

Analiza proportionalitatii, In doctrina, legislatie, tratate internationale si jurisprudenta
trebuie sa raspunda la cateva probleme esentiale: 1. daca proportionalitatea este un principiu al
dreptului si in caz afirmativ, daca este un principiu constitutional; 2. semnificatia rationala,
normativa si jurisprudentiala a principiului; 3. dimensiunea procedurald a principiului; 4.
aplicarea sa in activitatea de exercitare a puterii statale; 5. semnificatia proportionalitatii pentru
protectia drepturilor omului; 6. consacrarea si aplicarea principiului proportionalitatii in
dreptul comunitar; 7. posibilitatea judecdtorului, inclusiv a celui constitutional de a exercita
controlul privind respectarea principiului proportionalitétii si de a sanctiona excesul de putere;
8. elaborarea unei definitii pentru proportionalitate ca principiu.

Ca principiu general al dreptului, proportionalitatea presupune o relatie considerata justd,
intre masura juridicd adoptatd, realitatea sociala si scopul legitim urmarit. In doctrina s-a
afirmat ca proportionalitatea poate fi analizata cel putin ca rezultat al combinarii a trei
elemente: decizia luatd, finalitatea acesteia si situatia de fapt cdreia i se aplica Proportionalitatea

3 Pentru dezvoltare a se vedea Petru Miculescu, Statul de drept, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 1998,
pp.87-88.

4 Maria Ureche, Autoritdtile publice in dreptul statelor europene, Editura Altip, Alba Iulia, 2011, p. 7.

5 A se vedea in acest sens Dana Apostol Tofan, op.cit. pg.46-50; Iulian Teodoroiu, Simona Maya
Teodoroiu, Legalitatea oportunititii si principiul constitutional al proportionalitdtii in: Dreptul nr.7/1996,
pp-39-42.

6 A se vedea In acest sens Laura-Cristiana Spataru-Negurd, Dreptul Uniunii Europene - o noud tipologie
juridicd, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2016, pp. 199-208.

7 A se vedea in acest sens Laura-Cristiana Spataru-Negura, Protectia internationald a drepturilor omului,
Editura Hamangiu, Bucuresti, 2018, pp. 125, 143, 169.

8 Decizia nr.139/1994, publicatd in M.Of. nr.353/1994, Decizia nr.157/1998, publicatd in M.Of. nr.3/1999;
Decizia nr.161/1998, publicatd in M.Of. nr.3/1999

Decizia nr.71/1996, publicata in M.Of. nr.13/1996
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este corelatd cu conceptele de legalitate, oportunitate si putere discretionar!. in dreptul public,
incalcarea principiului proportionalitatii este considerata ca fiind depasirea libertatii de actiune,
lasata la dispozitia autoritatilor, si, In ultima instanta, exces de putere. Exista interferenta Intre
principiul proportionalitatii si alte principii generale ale dreptului, respectiv: principiile
legalitatii si egalitatii, precum si principiul echitatii si justitiei.

Esenta acestui principiu constd in relatia considerata justd intre elementele componente. Se
poate pune intrebarea, dacd sintagma ,relatie justd” este sinonimd cu aceea de “relatia
adecvata” folositd uneori de doctrind. Credem ca exista unele deosebiri, deoarece conceptul de
“just” poate avea si o dimensiune morala, pe cand “adecvat” nu presupune in mod obligatoriu
si acest sens.

Sintetizand, putem spune ca proportionalitatea este un principiu fundamental al dreptului
consacrat explicit sau dedus din reglementdri constitutionale, legislative si ale instrumentelor
juridice internationale, bazat pe valorile dreptului rational, ale justitiei si echitdtii si care
exprima existenta unui raport echilibrat sau adecvat, intre actiuni, situatii, fenomene precum si
limitarea masurilor dispuse de autoritatile statale la ceea ce este necesar pentru atingerea unui
scop legitim, In acest fel fiind garantate drepturile si libertatile fundamentale, si evitat abuzul de
drept.

Definitia propusa mai sus exprima proportionalitatea ca principiu general al dreptului.

Dimensiunea normativa a proportionalitatii releva aspectele sale particulare, care pot fi
identificate prin interpretarea doctrinara si jurisprudentiala a textelor constitutionale.

Este proportionalitatea un principiu constitutional? In caz afirmativ, care sunt semnificatiile
constitutionale ale acestui principiu? La prima intrebare raspunsul nu poate fi decat afirmativ.
S-a sustinut mai Inainte cd proportionalitatea este un principiu fundamental al dreptului.
Constitutia face parte din drept, este izvorul principal al dreptului. Prin urmare,
proportionalitatea este si un principiu constitutional. Ion Deleanu considera ca: ”Principiul
proportionalitatii este indiscutabil un principiu constitutional, dar in lipsa unor predeterminari
legale ale proportionalitatii, aceasta este o chestiune concretd, de fapt, care urmeaza sa fie
verificata si apreciata de autoritatea competentd in fata careia s-a invocat proportionalitatea”!!.

In opinia noastra, proportionalitatea nu este numai o chestiune de fapt, dar si un principiu
care poate fi Inteles si explicat prin dimensiunea sa normativa, inclusiv prin normele
constitutionale care il implica. Demersul stiintific de a analiza proportionalitatea ca principiu
constitutional este dificil si pentru faptul cd in doctrina constitutionald este putin invocat si
studiat'.

10 M.Guibal, De la proportionnalité, in L’ Actualite juridique Droit administratif, nr.5/1978, pp.477-479.

1 Ton Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale, Ed. C.H. Beck, 2006, pp.123

12 Mentionam cativa dintre autorii care In perioada contemporand au facut referiri la acest principiu:
Marius Andreescu, Principiul proportionalitatii in dreptul constitutional, Editura C.H.Beck, Bucuresti,
2007; Ioan Muraru, Simina Elena Tandsescu, Drept constitutional si institutii politice, vol.I, Editura C.H.
Beck, Bucuresti, 2008; Ioan Muraru, Elena Simina Téandsescu (coordonatori), Constitutia Romaniei,
Comentariu pe articole, Editura C.H.Beck, Bucuresti, 2008; Ion Deleanu, Drepturile fundamentale ale
partilor in procesul civil, Editura Universul juridic, Bucuresti, 2008; G. Braibant, Le principe de
proportionnalité in Mélancez Waline, L.G.D.]., Paris, 1974; M. Guibal, De la proportionnalité, in L’ Actualité
juridique, Nr.5, 1978; J. Ziller, Le principe de proportionnalité, in L’ Actualité juridique-Droit administratif,
numar special, 20 iunie 1996; Heinzz Mohnkoupt, L’Etat de droit en Allemagne, In L’Etat de droit, Presses
Universitaires de Caen, 1994; X. Phillippe, Le control de proportionnalité dans les jurisprundences
constitutionnels et administratives francaise, P.U.AM. Economica, 1990; Michael Fromont, La Cour
Constitutionnelle Federale et le droit, Revue francaise de théorie juridique Nr.11/1990 ; Hilaire Bornette,
Constitutional and Administrative Law, Cavendish, Publishing Limited, London, 1997; Jeffrey Jowel and
Jonathan Cooper, Understanding Human Rights Principles, Oxford and Portland, Oregon 2001; ].J.
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Trasaturile principale ale constitutionalismului european, in plan doctrinar si legislativ, sunt
considerate a fi: principiul separatiei puterilor in stat'}; proclamarea, promovarea, apararea si
garantarea drepturilor fundamentale inalienabile ale omului; definirea si asimilarea notiunii de
stat de drept; aparitia si dezvoltarea modelului european de control al constitutionalitatii
legilor.14

Prin urmare, esenta si finalitatea constitutiei, dar si a constitutionalismului ca proces istoric
si realitate sociald, consta in realizarea unui echilibru, raport rational intre realitati si forte
diferite, dar care trebuie sa coexiste si sa se armonizeze pentru a asigura stabilitatea sociala,
libertatea individuala, dar si legitimitatea si functionabilitatea autoritatilor care exercita puterea
statald. Altfel spus, scopul unei constitutii democratice consta in a realiza un echilibru just,
rational Intre realitati diferite, intre interesele individuale, si interesul public. Acest raport
echilibrat, care este de esenta constitutiei si constitutionalismului, exprima proportionalitatea ca
principiu general al dreptului.

In sensul celor de mai sus, loan Muraru, referindu-se la semnificatiile constitutionalismului,
afirmi: ”In realititile socio-juridice si statale contemporane, constitutionalismul trebuie privit ca
o stare politico-juridica, complexd, ce exprima cel putin doud mari aspecte: a) pe de o parte,
receptarea In constitutii a exigentelor miscarii de idei (originare si in evolutia sa), privind statul
de drept si democratic, libertatile publice, organizarea, functionarea si echilibrul puterilor; b) pe
de alta parte, receptarea in masa larga a subiectelor de drept a dispozitiilor constitutionale.
Aceasta receptare reciproca este singura care poate asigura eficienta si mai ales viabilitatea
constitutiei, poate asigura o concordanta intre regulile constitutionale si practica politica”.!5

Chevallier, L’Etat de droit, Montehrstien, E.J.A. 1992. Dintre autorii romani mentionam : Petru
Miculescu, Statul de drept, Ed. Lumina Lex, Bucuresti 1998; Ion Deleanu, Institutii si proceduri
constitutionale, Ed. Servo-Sat, Arad 1998 ; Ioan Muraru si Mihai Constantinescu, Curtea Constitutionali a
Romaniei, Bucuresti, Ed. Albatros, 1997 ; Simina-Elena Tandsescu, Principiul egalititii in dreptul romdnesc,
Ed. All Beck, 1999, Bucuresti; Dana Apostol Tofan, Puterea discretionard si excesul de putere al autoritatilor
publice, Ed. All Beck, Bucuresti, 1999; Doina Micu, Garantarea drepturilor omului, Ed. All Beck, Bucuresti,
1998; Ioan Muraru, Simina-Elena Tanasescu, Drept constitutional si institutii politice, Ed. All Beck,
Bucuresti, 2003, Bianca Selejan-Gutan, Protectia europeand a drepturilor omului, Ed. All Beck, Bucuresti
2004; Marius Andreescu, Principiul proportionalitatii in doctrina juridicd, In Studii juridice si
administrative, nr.1, 2003, Facultatea de Stiinte economice, juridice si administrative, Pitesti; Marius
Andreescu, Principiul egalittii si principiul constitutional al proportionalititii, in Caietul stiintific al 1.S.A.
,Paul Negulescu”, Sibiu, 2004; Marius Andreescu, Ruxandra Andreescu, Theoretical and practical aspects
concerning the limitation of the exercise of a number of rights, in Proceedings, The 26th Annual Congress of
the American Romanian Academy of Arts and Sciences (ARA), Montréal, Québec, Canada, 2001; Marius
Andreescu, Ruxandra Andreescu, Tendinte ale jurisprudentei a Curtii Europene a Drepturilor Omului.
Principiul proportionalititii, in Caietul Stiintific al I. S. A. ,Paul Negulescu”, Sibiu 2003; Marius
Andreescu, Andra Puran, Drept -constitutional. Teoria constitutionald si institutii constitutionale.
Jurisprudentd constitutionald, ed. a-4-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020; Marius Andreescu, Andra Puran,
Teoria generald a statului. Jurisprudentd constitutionald, ed.a-3-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2018; Andreescu
Marius, Principiul proportionalitdtii in dreptul constitutional, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,2007; Ioana-Nely
Militaru, Dreptul Uniunii Europene, Cronologie. Izvoare. Principii. Institutii, Editia a II-a, Editura Universul
Juridic, Bucuresti, 2011, pg. 108 — 109; Ioana-Nely Militaru, Dreptul Uniunii Europene, Cronologie. Izvoare.
Principii. Institutii. Piata internd a Uniunii Europene. Libertitile fundamentale Editia a Ill-a, Editura
Universul Juridic, Bucuresti, 2017, pg. 111 - 114;

13 Pentru o analizd a teoriei separatiei puterilor, de data aceasta din perspectiva dreptului administrativ, a
se vedea si Marta-Claudia Cliza, Constantin-Claudiu Ulariu, Drept administrativ, Editura Universul
Juridic, Bucuresti, 2020, p. 20 si urm.

4 Florin Bucur Vasilescu, Constitutionalitate si constitutionalism, Ed. National, Bucuresti, 1990-1998,
pg.16-33.

15 Joan Muraru, Constitutie si constitutionalism, in: Studii constitutionale, Ed. Actami, Bucuresti, 1995, pg.96
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Consideram ca proportionalitatea este un principiu constitutional pentru urmaétoarele
motive: 1) este o formd a principiului justitiei si echitatii, fiind evocat de unele categorii
constitutionale “dreptate”, ,echitabil”, ,rezonabil”, ,just”, ,toleranta”; 2) are trasaturile
principiilor constitutionale 3) este consacrat explicit sau implicit de majoritatea constitutiilor
tarilor democratice, dar si de instrumentele juridice internationale.

Aplicatiile constitutionale ale principiului proportionalitatii pot fi identificate in trei mari
domenii: organizarea statald si exercitarea puterii statale; garantarea drepturilor fundamentale
ale omului; interferenta cu principiul egalitatii.

Singurele dispozitii din Constitutia Romaniei'® care fac referire la proportionalitate, ca
principiu, sunt cele cuprinse in art.53, care are denumirea marginald de: ,Restrangerea
exercitiului unor drepturi sau al unor libertati”.Alineatul 2 stabileste ca: ,Restrangerea poate fi
dispusa numai dacd este necesara intr-o societate democraticd. Masura trebuie sa fie
proportionald cu situatia care a determinat-o, sa fie aplicata in mod nediscriminatoriu si fard a
aduce atingere dreptului sau libertatii”. Totusi, principiul proportionalitatii este continut
implicit de dispozitiile art.19 ale Constitutiei din 1866, art.17 din Constitutia din 1923 si art.16 al
Constitutiei din 1938 care stabileau ca exproprierea se putea face numai “dupa o dreapta si
prealabild despagubire stabilita de justitie.” Prin urmare despagubirea trebuia sa fie echitabila,
justd, ceea ce iInseamna proportionalitate.

in opinia noastrd, principiul proportionalitatii este implicat si de alte dispozitii
constitutionale romanesti, dar pentru identificarea lor este nevoie de o operd de interpretare a
textelor constitutionale.

Interpretarea normelor constitutionale se justificd, In raport cu cele aratate mai sus, pentru
ca orice constitutie este o lege si are un continut normativ, ce urmeaza sa fie aplicat. Mai mult
decat o lege obisnuitd, o constitutie poate cuprinde termeni nedeterminati, sau reglementari de
generalitate maximd, care justificA necesitatea interpretarii, In primul rand pe cale
jurisprudentiala si doctrinara. , Constitutia nu este alcatuita doar din textul sau. Chiar si adeptii
interpretarii textualiste sunt de acord ca anumite principii chiar daca nu sunt exprimate, expresis
verbis, in textul Constitutiei, sunt prezentate in spiritul sau si nu pot fi ignorate, sau trecute sub
tdcere, doar pentru ca nu sunt exprimate in text... Interpretarea poate de multe ori evita o
situatie in care absenta consacrarii unei norme poate fi suplinita prin deducerea ei din context
sau prin interpretarea sistematicd a altor norme. Textul Constitutiei este considerat normativ, in
sensul ca orice ar fi clar contrar lui, nu poate fi sustinut, chiar daca nu poate fi drept exhaustiv
pentru universul posibilelor intelesuri constitutionale. Atunci cand ne referim la text avem in
vedere si contextul (interpretarea sistematicd), care, de multe ori poate ajuta la o mai buna
interpretare”?. In doctrind se discutd despre ,constitutionalizarea dreptului”®. Un aspect al
acestui proces complex, constd in multiplicarea normelor constitutionale prin interpretarea
textelor constitutionale de catre justitia constitutionald, care poate deduce din dispozitiile
exprese ale Constitutiei noi principii cu valoare constitutionald, sau poate sa le determine
continutul si criteriile de aplicare!.

16 Constitutia Romaniei adoptata In 1991, modificata si completata prin Legea de revizuire a Constitutiei
Romaniei nr.429/2003, publicata in M.Of. nr.758 din 29 octombrie 2003. Textul Constitutiei Romaniei a
fost republicat in M.Of. nr.767 din 31 octombrie 2003.

17 Joan Muraru, s.a., Interpretarea Constitutiei. Doctrind si practicd, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 2002, pp.
9-10.

18 Joan Muraru, Elena Simina Tandsescu, Drept constitutional si institutii politice, Ed. All Beck, Bucuresti,
2003, vol. I, pp.80.

19 Ibidem, pp.80.
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Aceste considerente reprezinta baza stiintificd in virtutea careia putem proceda la o
interpretare doctrinard, pentru a identifica dimensiunea normativa, constitutionala a
principiului proportionalitatii. Identificarea dispozitiilor constitutionale romanesti care implica
principiul proportionalitatii se poate realiza avand in vedere relatia dintre norma
constitutionald si acest principiu. Demersul stiintific se bazeaza pe interpretarea textelor
constitutionale, printr-un rationament de proportionalitate, diferentiat in functie de aplicatiile
concrete ale principiului.

Aplicat In materia protectiei drepturilor fundamentale, principiul proportionalitatii este
implicat de unele dispozitii constitutionale in materie.

Astfel, libertatea individuald este reglementata de art.23 din Constitutia Romaniei, un articol
cu un continut complex. Masurile de restrangere a exercitiului libertatii individuale (retinerea,
arestarea si perchezitia), reglementate pana la detaliu de dispozitiile constitutionale, pot fi luate
de autoritatile juridice numai cu respectarea strictd a conditiilor impuse de lege. Ingerinta
autoritatilor statului in exercitarea libertatii individuale nu trebuie sd fie abuziva. De aceea,
ansamblul garantiilor care protejeaza persoana, in situatiile In care autoritdtile juridice iau
masuri restrictive, trebuie sa fie adecvate, altfel spus, proportionale cu valorile care formeaza
libertatea individuala.

Principiul proportionalitatii este implicat si de dispozitiile art.25 din Constitutia Romaniei,
care reglementeaza dreptul la libera circulatie. Acest drept nu poate fi absolut. Dispozitiile
art.25 alin.(1) arata ca: ,legea stabileste conditiile exercitdrii acestui drept”. In acest sens,
reglementarile referitoare la actele de identitate, pasapoarte, trecerea frontierei, stabilirea
domiciliului sau a resedintei sunt norme care constituie cadrul legal al exercitarii acestui drept.
Pentru a nu fi abuziv acest cadru legal trebuie sa fie adecvat finalitatii urmarite, aceea de a
garanta exercitarea acestui drept fundamental. Libera circulatie poate fi restrictionata prin lege,
dacd aceasta se impune, pentru evitarea unui pericol grav, pentru protectia minorilor, impotriva
abandonului, sau pentru combaterea unor infractiuni, ori pentru executarea unor hotarari
judecatoresti?. Aceste masuri trebuie sa respecte conditia de proportionalitate, in sensul de a fi
adecvate scopului legitim urmadrit si garantiilor constitutionale privind dreptul la libera
circulatie.

Dispozitiile art.26 din Constitutie, care reglementeaza dreptul la viatd intima, familiala si
privatd implici de asemenea principiul proportionalitatii. Exercitarea acestui drept nu se
realizeaza discretionar, ci adecvat cerintelor moralei si ordinii publice. De asemenea, nu trebuie
sa se aduca atingere drepturilor celorlalti. Limitele acestui drept, determinate de protectia altor
persoane, trebuie sa fie adecvate garantiilor constitutionale in materie.

Principiul proportionalitatii este implicat de dispozitiile art.27 din Constitutie, care se refera
la inviolabilitatea domiciliului. Cazurile In care se poate patrunde in domiciliul sau resedinta
persoanei sunt limitate si expres prevazute in art.27 alin.(2) din Constitutie. Masurile restrictive
aplicate exercitdrii acestui drept fundamental, pentru a nu fi abuzive, trebuie sa fie adecvate
unui scop legitim, dar si cerintelor constitutionale de protectie a acestui drept.

Un alt text constitutional, care implica principiul proportionalitatii, este art.30 referitor la
libertatea de exprimare. Limitele acestui drept fundamental sunt prevazute de dispozitiile art.30
alin.(6). Proportionalitatea consta in acest caz In raportul echilibrat intre doua valori protejate de
lege si totodatd necesitatea ca limitele libertatii de exprimare sa fie adecvate finalitatii urmarite,
aceea de protectie a acestui drept.

Dispozitiile art.21 alin.(3) din Constitutie, valorifica In mod explicit dispozitiile art.6 alin.(1)
din Conventia europeand pentru apdrarea drepturilor si libertdtilor fundamentale.

2 Joan Muraru, Simina Elena Ténasescu, vol. I, op cit., pp.184-185.
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Proportionalitatea reprezinta continutul ideii de echitate, ce trebuie sa caracterizeze un proces,
sub forma existentei unui raport echitabil intre interesele divergente ale partilor aflate in litigiu.
In acest sens si jurisprudenta C.E.D.O. care a considerat ca cerinta echitabilitdtii are in vedere si
,egalitatea armelor”, in cadrul unui proces: , Curtea aminteste ca principiul egalitatii armelor,
unul dintre elementele notiunii mai largi de proces echitabil, cere ca fiecare parte sa aiba o
posibilitate rezonabili (s.n.) de a-si prezenta cauza In conditii care sa nu o plaseze intr-o situatie
net dezavantajoasd, in raport cu adversarul sau”?'. Termenul rezonabil de desfasurare a unei
proceduri judiciare se apreciaza in functie de circumstantele cauzei si presupune adecvarea
duratei unei asemenea proceduri la complexitatea cauzei, comportamentul partilor,
comportamentul autoritatilor publice, dificultatea administrdrii probelor, etc. Altfel spus,
trebuie sd existe un raport rezonabil de proportionalitate intre durata unei proceduri judiciare si
circumstantele cauzei.

Dispozitiile art.57 consacrd la nivel constitutional doua principii ale dreptului: principiul
exercitarii drepturilor cu buna credinta si indatorirea de a nu incalca drepturile si libertatile
celorlalti??. Obligatia constitutionalad de a exercita drepturile cu buna credintd implica existenta
unui raport adecvat intre exercitarea dreptului si finalitatea sociald a acestuia. In lipsa acestui
raport, pe care il apreciem ca fiind unul de proportionalitate, suntem in prezenta abuzului de
drept care urmeaza a fi sanctionat. ,Abuzul de drept” desemneaza faptul exercitarii dreptului
pentru ratiuni sau In vederea unor scopuri contrare ratio legis.?

Proportionalitatea este un principiu constitutional, dar in multe cazuri nu exista o
consacrare normativa explicitd, ci principiul este dedus prin diferite metode de interpretare din
textele normative. Aceasta situatie creeaza unele dificultati in aplicarea principiului
proportionalitatii.

Mai trebuie subliniatd si importanta acestui principiu ca si criteriu de legitimitate a
exercitarii puterii statale, in limitele marjei de apreciere, conform competentelor constitutionale
si legale.

In raport cu aceste considerente propunem, in perspectiva unei noi revizuiri a Constitutiei
Romaniei, ca la art.1 ce are denumirea marginald “Statul roman”, sa se adauge un nou alineat
care sa prevada ca: “Exercitarea puterii statale trebuie si fie proportionald si nediscriminatorie”.

In acest fel s-ar raspunde mai multor cerinte:

a) proportionalitatea este consacratd expres ca principiu general constitutional si nu numai
cu aplicare restransa in cazul restrangerii exercitdrii drepturilor si libertatilor fundamentale, asa
cum s-ar putea considera in prezent, avand in vedere dispozitiile art.53 din Constitutie;

b) aceastd noua prevedere constitutionala corespunde unor reglementdri similare cuprinse
in instrumente juridice ale Uniunii Europene

c) aceasta noua reglementare s-ar constitui ca o veritabila obligatie constitutionald, pentru
toate autoritatile statului de a-si exercita atributiile in asa fel Incat masurile adoptate sa se
inscrie In limitele puterii discretionare recunoscute de lege si sd nu reprezinte un exces de
putere;

d) se creeaza posibilitatea pentru Curtea Constitutionald de a sanctiona, pe calea
controlului de constitutionalitate al legilor si ordonantelor, excesul de putere in activitatea
Parlamentului si Guvernului, folosind drept criteriu principiul proportionalitatii;

21 Cauza Kreess versus Franta, Hotararea din 7 iunie 2001.

2 A se vedea loan Muraru, op.cit., p.114.

2 Pentru dezvoltari a se vedea L. Josserand, De [’espirit des droits et de leur relativité. Théorie dite de 'abus de
droit, Dalloz, Paris, 1993, nr.245; L. Jasserand, De l’abus de droit, Paris, 1905; D. Gherasim, Buna credintd in
raporturile juridice civile, Ed. Academiei, RSR, Bucuresti, 1981; Ion Deleanu, Drepturile subiective si abuzul
de drept, Ed. Dacia, Cluj Napoca, 1988.
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e) se poate realiza mai bine corelatia dintre principiul proportionalitatii si principiul
egalitatii.

2. Limite, restrangeri si derogdri privind exercitarea drepturilor si libertatilor
fundamentale

Un autor roman sublinia cd libertatea are sens numai in conditiile existentei limitei, deoarece
pentru a se manifesta ea trebuie sd depindd de ceva, sa se circumscrie unor coordonate.
“Libertatea umana se interpreteaza intr-un manunchi de limite care sunt conditia exercitiului
ei.”

Consacrarea si garantarea drepturilor omului prin reglementari interne si internationale nu
exclude posibilitatea limitdrii acestora. De altfel, existenta unor drepturi neconditionate,
teoretic, nu poate fi admisa Intr-un sistem constitutional democratic. Absenta limitelor si a
conditiilor de exercitare, prevazute de lege, constitutii sau instrumente juridice internationale
poate sa ducd la arbitrariu sau la abuz de drept, deoarece nu ar permite diferentierea
comportamentului legal de cel ilegal. Aceastd idee este exprimatd de art.4 din Declaratia
franceza a drepturilor omului si cetdteanului: “exercitarea drepturilor naturale ale fiecarui om,
nu are alte limite decat pe acelea care asigura celorlalti membrii ai societdtii posibilitatea
exercitarii acestor drepturi.” De asemenea, doctrina juridica a retinut ca in raporturile dintre
titularii de drepturi “libertatea unuia se opreste acolo unde incepe a celuilalt, deoarece conditia
inerenta persoanei este relatia ei cu altii.”?

Ordinea si stabilitatea sociald presupun tolerantd si respect reciproc intre subiectele care
participa la relatiile sociale. Exercitarea drepturilor si libertatilor fundamentale nu trebuie sa
contravina ordinii existente in viata sociala: coexistenta libertatilor si protectia sociala sunt cele
doud comandamente care stau la baza limitelor edictate de dreptul pozitiv.”? Dificultatea
consta in a gasi solutiile cele mai potrivite care sa armonizeze interesele individuale si interesul
public si sa garanteze totodata drepturile si libertdtile fundamentale in situatiile in care s-ar
putea limita sau restrange exercitiul acestora.

In relatia dintre drepturi si libertati, pe de o parte, si societate pe de alté parte, s-au conturat
doua atitudini extreme: sacrificarea drepturilor si libertdtilor in interesul ordinii sociale, sau
preemitenta drepturilor si libertatilor, chiar dacd astfel sunt sacrificate interesele si ordinea
sociala.?” Nici una dintre aceste solutii nu este justificata de imperativele unei autentice
democratii si cerinta realizarii echilibrului si armoniei sociale. Reglementdrile constitutionale,
pentru a fi eficiente, trebuie sa realizeze un echilibru intre cetdteni si autoritatile publice, apoi
intre autoritatile publice si desigur, cetateni. Trebuie de asemenea sa se asigure protectie
individului contra ingerintelor arbitrare ale statului In exercitarea drepturilor si libertatilor
sale.?® De aceea, limitele impuse drepturilor si libertatilor fundamentale trebuie sa fie adecvate
unui scop legitim, acesta putand fi: protectia societatii, a ordinii sociale, economice si politice, a
ordinii de drept, sau pentru protectia drepturilor altora. Limitele nu trebuie sa lipseasca de
continut drepturile Insasi, ci sd garanteze exercitarea acestora in asemenea situatii.

Existenta unor limite pentru exercitarea unor drepturi fundamentale este justificata de
protectia constitutionala sau de protectia prin instrumente juridice internationale a unor
importante valori umane sau statale. Cu toate acestea, nu este admisibil ca In numele acestor

2 Gabriel Liiceanu, Despre limitd, Ed. Humanitas, Bucuresti, 1994, p. 11.

% Jon Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale Editura Servo-Sat,Arad, 1998 vol.l, pp. 269-270.

2% Jean Rivero, Les Libertés publiques, P.U.F., (Ed.1973), p. 106.

27 Jon Deleanu, op.cit. vol.l, p.205.

28 Joan Muraru, Protectia constitutionald a libertdtilor de opinie, Editura Lumina Lex,Bucuresti, 1999, pp. 16-17.
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valori autoritatile statale sa limiteze discretionar si abuziv exercitarea drepturilor care la randul
lor sunt garantate constitutional. In acest caz s-ar putea ajunge la distrugerea democratiei sub
pretextul apardrii ei.

Principiul proportionalitatii, inteles ca relatie adecvata intre masurile prin care se limiteaza
exercitiul drepturilor si libertatilor omului, situatia de fapt si scopul legitim urmarit reprezinta
un criteriu pentru determinarea acestor limite, evitarea excesului de putere, dar si o garantie a
drepturilor consacrate constitutional.?

Ingerinta statului In exercitarea unor drepturi si libertati fundamentale se poate realiza in
principiu prin restrangerea si suspendarea exercitiului unor drepturi sau prin derogari. Aceste
modalitati sunt reglementate In constitutii si instrumente juridice internationale. Evitarea
oricarui abuz al autoritatilor statului si garantarea drepturilor si libertatilor fundamentale in
astfel de situatii, impune reglementarea constitutionald, dar si in instrumente juridice
internationale a conditiilor care justifica aplicarea unor astfel de masuri.

Existd constitutii care reglementeazad institutia restrangerii exercitiului unor drepturi in
anumite situatii®, posibilitatea suspendarii unor drepturi sau libertdti* sau cazurile in care
datorita exercitdrii abuzive a unui drept se pierde exercitiul acestuia.®

Constitutia Romaniei impune conditii privind exercitarea unor drepturi sau libertati. Astfel,
libertatea de circulatie se exercita In conditiile stabilite de lege (art.25, alin.(1)). Persoana fizica
poate sa dispuna de ea insasi, daca nu Incalca drepturile si libertétile altora, ordinea publica,
sau bunele moravuri (art.26, alin.(2)); dreptul persoanei de a avea acces la informatii de interes
public nu poate fi ingradit, dar nu trebuie sa prejudicieze masurile de protectie a tinerilor sau
securitatea nationala. (art.31 alin.(3)); dreptul la greva poate fi exercitat numai in conditiile legii,
care stabileste limitele acestuia (art.43, alin.(2)); continutul si limitele dreptului de proprietate
sunt stabilite de lege (art.44, alin.(1)); libertatea de exprimare nu poate prejudicia demnitatea,
onoarea, viata particularad a persoanei sau dreptul la propria imagine (art.30, alin.(6)); intrunirile
se pot organiza si desfasura numai In mod pasnic, fara nici un fel de arme (art.39).

Restrangerea exercitiului unor drepturi sau al unor libertiti este reglementata de dispozitiile
art.53 din Constitutie. Acestea sunt dispozitii de principiu, care se referd la masurile dispuse de
stat prin lege sau ordonante de guvern, ce reprezintd ingerinte in exercitarea unor drepturi
garantate constitutional. Pentru a nu aduce atingere substantei dreptului, aceste masuri sunt
temporare si de asemenea, pentru a fi constitutionale, trebuie sa respecte cumulativ conditiile
prevazute de dispozitiile art.53. Existd insa si dispozitii constitutionale care restrang exercitiul
unor drepturi, restrangerile avand un caracter permanent. Restrangerile sunt de regula specifice
continutului juridic al dreptului consacrat constitutional. Astfel, exercitarea libertatii
individuale poate fi restransa prin perchezitie, retinere sau arestare (art.23). Inviolabilitatea
domiciliului poate fi restransd in conditiile prevazute de art.27, alin.(2). Dispozitiile art.36,
alin.(2), interzic unor categorii de persoane dreptul de vot. Dispozitiile art.40, alin.(3), interzic
unor categorii profesionale dreptul de a face parte din partide politice.

Existd diferente intre restrangeri, iar pe de altd parte derogari care pot viza exercitarea
drepturilor si libertatilor fundamentale. Restrangerile sunt masuri considerate necesare intr-o
societate democratica, aplicate in scopul realizarii unui interes public sau pentru a ocroti
drepturile si libertitile altora. In acest sens, dispozitiile art.18 din Conventie, aratd ca:

2 Pentru dezvoltari a se vedea : Andreescu Marius, Principiul proportionalitdtii in dreptul constitutional,
Editura C.H. Beck,Bucuresti,2007

30 Amintim In acest sens dispozitiile art.18 din Constitutia Portugaliei; art.19, alin.1 si 2 din Constitutia
Germaniei si dispozitiile art.53 din Constitutia Romaniei.

3 Art.55 din Constitutia Spaniei.

32 Art.18 din Constitutia Germaniei.
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“restrangerile ... nu pot fi aplicate decat in scopul pentru care ele au fost prevazute.” Derogarile
sunt ingradiri mai ample ale drepturilor si libertatilor fundamentale si pot fi dispuse de catre
state in situatii exceptionale. Restrangerile pot viza, In principiu, orice drept fundamental, spre
deosebire de madsurile derogatorii care pot avea ca obiect numai unele drepturi ale omului,
garantate de instrumente juridice internationale. Exista si drepturi garantate iIn mod absolut
(drepturi absolute) in sensul ca nu se admit restrangeri sau derogari. Evident, ne referim la
dreptul la viatd; dreptul de a nu fi supus torturii, nici unui fel de pedeapsa sau tratament
inuman ori degradant.

Principiul proportionalitatii reprezintd o garantie in toate situatiile in care exercitarea unui
drept sau a unei libertati fundamentale este supusd unei conditii, restrangeri, suspendari sau
derogari. Principiul proportionalitatii, aplicat in aceastd materie are in vedere si realizarea unui
just echilibru intre interesele individuale si interesul public sau intre diferitele interese private
care corespund drepturilor subiective fundamentale, consacrate si garantate constitutional.

3. Aspecte particulare ale proportionalitatii potrivit dispozitiilor art. 53 din Constitutia
Romaniei

Referitor la dispozitiile constitutionale romanesti privind restrangerea exercitiului
drepturilor si libertatilor fundamentale, in literatura de specialitate s-a facut distinctia intre
imprejurari comune de restrangere a exercitiului unor drepturi care formeaza obiectul de
reglementare a dispozitiilor art.53 din Constitutie, iar pe de alta parte imprejurdri speciale,
proprii unor drepturi si libertati. imprejurarile comune de restrangere au un caracter temporal,
sunt esentialmente fortuite, pe cand imprejurarile speciale au un caracter permanent®. Autorul
citat subliniaza cd aceste Imprejurari trebuie sa fie consacrate expres “neputand sa fie produsul
conventionalismului”3*

Regulile instituite de dispozitiilor art.53 au valoarea unui principiu constitutional, deoarece
sunt aplicabile tuturor drepturilor si libertatilor fundamentale ale cetatenilor.

Pentru a identifica particularitatile principiului proportionalitati, aplicat in aceastd materie,
este util sa subliniem unele aspecte doctrinare si de jurisprudenta privind interpretarea si
aplicarea dispozitiilor art.53 din Constitutie.

Doctrina a retinut faptul cd, in situatia in care legiuitorul restrange exercitiul unor drepturi,
fara a indica expres temeiul constitutional, aceasta “nu Inldtura obligativitatea verificarii in
cadrul procedurii de control al legitimitdtii constitutionale a legii, daca masura astfel instituita
constituie o limitare a unui drept.”®® Din considerentele Deciziei nr.4/1992 a Curtii
Constitutionale rezultd ca in ipoteza in care prevederea legala spusa controlului constituie o
limitare a unui dreptul constitutional, ea este legitima numai in cazurile in care se incadreaza in
situatiile limitative expres prevazute de art.53 din Constitutie.® Curtea Constitutionala a retinut
ca prevederile art.53 au in vedere drepturile si libertatile fundamentale incluse in Capitolul al II,
Titlul I din Constitutie, nu si alte drepturi.¥” Instanta noastra constitutionald, interpretand
dispozitiilor art.53 prin raportare la dispozitiile art.5 din Conventia pentru apararea drepturilor
omului si a libertatilor fundamentale a facut distinctia intre pierderea si restrangerea unui
drept. Ultima situatie este avutd in vedere de dispozitiile art.53. “Curtea constd cd invocarea

3% Jon Deleanu, op. cit, vol. II, p.123. Jurisprudenta consacrd si ea aceasta deosebire. A se vedea Decizia
nr.13/ 1999 a Curtii Constitutionale, publicata in M.Of. nr.178/1999.

34 Ibidem, op.cit., vol.II, p.123.

% Joan Muraru, Restridngerea exercitiului unor drepturi sau libertiti, in Studii constitutionale, Editura Actami,
Bucuresti, 1995, p. 199.

% Decizia nr.4/1992, publicatd in M.Of. nr.192/1992.

37 Decizia nr.19/1999, publicata in C.D.H., 1999, p.308
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prevederilor art.5 din Conventia pentru apdrarea drepturilor omului si a libertatilor
fundamentale nu are incidenta In cauza, deoarece aceste prevederi se aplica lipsirii de libertate
iar nu restrangerii libertatii.”38

Totodata, instanta noastra constitutionald a decis ca restrangerea exercitiului unui drept
trebuie sa aiba caracter temporar® fiind instituitd doar pentru o perioada in care actioneaza
cauzele ce au determinat-o gi care sunt consacrate limitativ la alin.(1) din art.53 din Constitutie.*’

In situatia in care restrangerea exercitiului unui drept se realizeaza in scopul apararii unor
drepturi ale cetdtenilor, masurile restrictive sunt legitime numai in considerarea unui anume
drept, Intrucat fara aceastd restrangere dreptul respectiv ar fi afectat.#! Restrangerile aduse
exercitiului dreptului nu trebuie sa atinga substanta acestui drept. Astfel, Curtea
Constitutionald a stabilit ca prin lege pot fi dispuse anumite ingradiri dreptului de proprietate,
dar ele nu trebuie sd atinga substanta acestui drept. Aceste Ingradiri se pot stabili In privinta
obiectului dreptului sau a unor atribute ale dreptului, pentru apararea unor drepturi ale unor
persoane sau a intereselor sociale si economice generale.*?

Jurisprudenta Curtii Constitutionale deosebeste restrangerea exercitiului unor drepturi fata
de imprejurarile in care legiuitorul conditioneazé exercitarea unui drept. in acest sens s-a decis
ca cerintele de vechime stabilite de art.19 din Legea nr.51/1995% privind profesia de avocat,
urmaresc sa asigure exercitarea dreptului la aparare in conditii de competentd, responsabilitate
profesionala si experientd practicd, raportate la gradul ierarhic al instantelor si la complexitatea
cauzelor, astfel ca este firesc ca ele sa implice anumite conditionari, care nu pot fi privite ca o
ingradire a dreptului la munca ci ca masuri de protejare atat a intereselor justitiabilului cat si ale
avocatului.*

De asemenea, exceptarea prin lege a unor categorii de cetateni de la beneficiul unor drepturi
acordate altora, care se afld intr-o situatie diferitd, nu reprezintd o restrangere a exercitiului
acestor drepturi. In consecinti nu sunt aplicabile dispozitiile art.53 din Constitutie.

Proportionalitatea este o conditie de constitutionalitate a masurilor dispuse prin lege sau
prin ordonante, prin care se restrange exercitiul unor drepturi si libertati fundamentale, conditie
prevazuta expres de dispozitiile art.53, alin.(2) din Constitutie. Analiza particularitatilor acestui
principiu trebuie realizatd sistematic, iIn contextul prevederilor art.53. Consacrarea expresa a
unui aspect particular al principiului proportionalitatii, de dispozitiile art.53, alin.(2),
transforma proportionalitatea dintr-o regula de morala sau de oportunitate intr-o conditie de
constitutionalitate a legii, iar instanta constitutionald are competenta de a verifica respectarea
acestui principiu.

Restrangerea exercitiului unor drepturi sau libertati fundamentale, prin lege, reprezinta o
ingerintd a statului in exercitarea acestor drepturi si libertati, justificatd de realizarea unui scop
legitim. Pentru evitarea arbitrariului sau a excesului de putere din partea autoritatilor statale
care adoptd asemenea madsuri, este necesar sa existe garantii asigurate de stat, care sa fie

3 Decizia nr.239/2001, publicata in M.Of. nr.838/2001.

3 Pentru un exemplu analizat in doctrina de specialitate, a se vedea Marta-Claudia Cliza, Laura-Cristiana
Spataru-Negurd, Arguments for Declaring the Unconstitutionality of Paragraph (1) of the Sole Article of the
Government Emergency Ordinance no. 4/2012, in Perspectives of Law and Public Administration, vol. 10,
numar special, octombrie 2021, pp. 138-146, disponibil online la http://www.adjuris.ro/revista/
articole/An10se/14.%20Cliza, %20Spataru-Negura.pdf.

40 Decizia nr.83/1999, publicatd in C.D.H., 1999, p.582.

4 Decizia nr.139/1994, publicata C.D.H., 1994, p.84.

4 Decizia nr.19/1993, publicata in C.D.H., 1992-1993; Decizia nr.147/1997, publicata in C.D.H., 1998.

4 Republicata in M.Of. nr.113/2001.

4 Decizia nr.256/1997, publicata in M.Of. nr.134/1998.

4 Decizia nr.115/1999, publicata in M.Of. nr.522/1999.

127



adecvate la finalitatea constitutionala urmarita, aceea de protectie a drepturilor si libertatilor
fundamentale, in situatiile concrete in care li s-ar putea aduce atingere. Principiul
proportionalitatii este o astfel de garantie constitutionala care permite sanctionarea de cétre
instanta constitutionala a ingerintelor arbitrare ale Parlamentului sau Guvernului in exercitarea
acestor drepturi.® Prin urmare, masurile adoptate de stat prin care se restrange exercitiul unor
drepturi sau libertati fundamentale pentru a nu fi abuzive trebuie sa fie nu numai legale, adica
dispuse prin lege, sau de un act normativ echivalent ca fortd juridica legii, dar si legitime,
(juste), adica necesare intr-o societate democratica, nediscriminatorii, proportionale cu situatia
care le determina si sa nu afecteze substanta dreptului. Proportionalitatea si necesitatea intr-o
societate democratica sunt criterii de apreciere, atat pentru legiuitor cat si pentru judecator, a
legitimitatii restrangerii exercitiului unor drepturi si libertati fundamentale.

In doctring s-a subliniat ci de fiecare dati cAnd legiuitorul aduce o limitare In exercitiul unui
drept sau a unei libertati, trebuie sa precizeze expres, in cuprinsul dispozitiei respective,
temeiul constitutional al art.53. Aceasta mentiune vizeaza implicit respectarea principiului
proportionalitatii si corespunde principiului suprematiei Constitutiei: “Legea este un act de
aplicare, In sensul ca vointa legiuitorului isi afld in mod necesar limitele In suprematia
Constitutiei, ca lege fundamentala a statului si societatii.”*® in astfel de cazuri, aprecierea
realizatd de catre legiuitor sau judecdtorul constitutional, are la bazd un rationament de
proportionalitate. Restrangerea exercitiului unor drepturi se justifica prin existenta unor
interese diverse si in unele situatii chiar contradictorii. Pe de o parte, interesul subiectiv al
titularilor drepturilor fundamentale, iar pe de alta parte interesul public sau necesitatea de a
garanta drepturile fundamentale apartindnd altor persoane. In aceste conditii, unul dintre
interese 1si fundamenteaza legitimitatea constitutionala pe o prevedere si celalalt pe o alta
dispozitie constitutionala. Rationamentul de proportionalitate presupune compararea
intereselor, in asa fel Incat limitarea exercitiului unui drept sau libertdti fundamentale sa nu
depdseasca ceea ce este strict necesar pentru satisfacerea unui interes public sau apararea
drepturilor altor persoane.

Principiul proportionalitatii, aplicat In materia restrangerii exercitiului unor drepturi, este
concret determinat de semnificatia elementelor care sunt comparate, in functie de care se poate
stabili daca masura respectivd este adecvatd sau nu situatiei si scopului urmarit.
Proportionalitatea madsurilor restrictive se apreciaza In raport cu un scop legitim bine
determinat, a carui semnificatie este datd dupa caz, de doctrind, lege sau jurisprudenta. Masura
restrictiva nu respecta conditia de proportionalitate, daca scopul pentru care a fost dispusa este
generic, si nu se indica un anumit drept sau libertate fundamentala ca scop legitim.*

Scopurile care justifica restrangerea exercitiului unor drepturi si in raport de care se
apreciaza respectarea principiului proportionalitatii sunt expres si limitativ prevazute de art.53,
alin.(I) din Constitutie. Semnificatia acestora este importantd pentru a determina
proportionalitatea masurilor restrictive.

In functie de scopul legitim urmadrit se determina “marja de apreciere “ pe care autoritatile
publice o au pentru a impune limitari exercitiului drepturilor si libertatilor fundamentale, In
conditiile prevazute de art.53 din Constitutie. Limitele dreptului de apreciere al autoritatilor
statale competente si totodatd respectarea principiului proportionalitatii, se stabilesc in

4 Joan Muraru, Protectia constitutionald a libertdtilor de opinie, op.cit., pp. 22-23.

4 loan Muraru, op.cit., pp.200-201.

4 Ibidem, p.201.

4 A se vedea Decizia nr.139/1994 publicata in M.Of. nr.353/1994, Decizia nr.75/1994, publicata in M.Of.
nr.190/1994 si Decizia nr.21/2000, publicata in M.Of. nr.159/2000.

128



jurisprudenta instantei noastre constitutionale, inclusiv prin raportare la jurisprudenta
C.E.D.O.. Astfel, proportionalitatea ingerintelor autoritatilor statale este analizata de instanta
internationala in raport cu cerintele unei societdti democratice, concept regasit si in
jurisprudenta Curtii Constitutionale.

De asemenea, instanta noastra constitutionald a invocat si alte aspecte din jurisprudenta
C.E.D.O.: masurile restrictive sunt proportionale cu scopul legitim urmarit daca sistemul
legislativ si institutional national, are garantii adecvate si suficiente contra abuzurilor.>® Exista
deosebire intre fapte si judecati de valoare. Daca materialitatea celor dintai poate fi doveditd,
judecatile de valoare nu sunt apte de a fi demonstrate sub aspectul exactitatii lor.! Prin urmare,
respectarea conditiei de proportionalitate a masurilor restrictive aplicate libertdtii de exprimare
este apreciata diferit in functie de natura afirmatiilor. Proportionalitatea poate fi apreciatd ca o
adecvare stricta a masurii restrictive la scopul propus, sau poate sa existe 0 marja mai mare de
apreciere a autoritatilor atunci cand scopul legitim urmarit este morala publica, de exemplu.>

Proportionalitatea reprezinta o garantie pentru exercitarea dreptului fundamental, supus
unei limite sau conditii. Existenta unor limite sau conditii pentru exercitarea unor drepturi
fundamentale este justificatd de ideea de protectie constitutionald a unor importante valori
umane sau statale. in sensul celor de mai sus Curtea Constitutionali a Romaniei a retinut:
“Legislatia, doctrina si jurisprudenta au respins si resping constant existenta unor drepturi si
libertati absolute.”® Avand in vedere aceastd premisd, instanta identifica dispozitiile
constitutionale romanesti care stabilesc limite, conditii sau restrictii pentru exercitarea unor
drepturi.>

Desi nu se refera In mod expres la principiul proportionalitatii, decizia nr.13/1999 este
importanta pentru ca releva unele particularitati ale acestui principiu aplicat In materia
protectiei drepturilor si libertatilor fundamentale. Necesitatea unui just echilibru exprima
principiul general al proportionalitatii. Totodata, conditiile, limitarile sau restrangerile aplicate
unor drepturi fundamentale trebuie sa fie adecvate finalitdtii urmadrite de legiuitorul
constituant, aceea de protectie a dreptului fundamental in situatiile in care acesta poate fi
conditionat sau limitat.

Prin mai multe decizii, Curtea Constitutionald a stabilit ca are competenta de a verifica
respectarea conditiei de proportionalitate In cazul restrangerii exercitiului unor drepturi.
Instanta constitutionald isi asuma aceasta competentda numai daca proportionalitatea este
conditie de constitutionalitate a legii care a instituit restrangerea dreptului. “Incontestabil, ca
verificarea proportionalitatii intra in competenta de control a Curtii, cat timp proportionalitatea
restrangerii cu situatia care a determinat-o constituie o conditie de constitutionalitate a legii care
a instituit restrangerea dreptului”.’> Aceasta constatare a Curtii Constitutionale este importanta
pentru mai multe aspecte: proportionalitatea este considerata ca o conditie de constitutionalitate
pe care legea, care a instituit restrangerea dreptului, trebuie si o respecte. in acest fel principiul
proportionalitdtii nu este numai o simpla stare de fapt, apropiata de oportunitate, ci este o
conditie de drept care intra In competenta de control a Curtii. De asemenea, Curtea realizeaza o
distinctie intre principiul general al proportionalitdtii, proportionalitatea aplicata in alte ramuri
de drept si principiul constitutional al proportionalitatii aplicat in materia restrangerii
exercitiului unor drepturi. Competenta instantei constitutionale se refera numai la principiul

50 A se vedea Cauza Leander versus Suedia. ,1999

51 Cauza Lingens versus Austria, 2002

52 Cauza Wingrove versus Regatul Unit, 2001.

53 Decizia nr.13/1999, M.Of. nr.178/1999.

54 Decizia nr.13/1999 anterior citata.

% Considerentul nr.3 din Decizia nr.71/ 1996, publicata in M.Of. nr.131/1996.
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constitutional al proportionalitatii, consacrat de dispozitiile art.53 alin.(2). Remarcam si
interpretarea instantei noastre constitutionale privind continutul principiului proportionalitatii
aplicat in aceasta materie: adecvarea restrangerii cu situatia care a determinat-o.

Rationamentul de proportionalitate, care in materia restrangerii exercitiului unor drepturi
presupune adecvarea masurii restrictive la situatia de fapt, dar si la scopul legitim urmarit, este
utilizat 1In jurisprudenta Curtii Constitutionale. Analizand respectarea principiului
proportionalitatii In cazul unor exceptii de neconstitutionalitate privind dispozitiile art.148,
alin.1, lith din Codul de procedurd penald, instanta noastra constitutionald a constatat ca
principiul proportionalitdtii este respectat, avand In vedere atat dispozitiile art.18 din
Conventie, cat si dispozitiile art.53, alin.(2) din Constitutie. S-a constatat cd masura arestarii
preventive este necesara pentru desfasurarea instructiei penale si proportionala cu situatia care
a determinat-0.5in jurisprudenta instantei constitutionale, rationamentul de proportionalitate
este relevat si sub forma analizei echilibrului just care trebuie sa existe intre doua drepturi
protejate constitutional, echilibru care determina totodata limitele exercitarii acestora®.

Curtea Constitutionald a subliniat ca respectarea principiului proportionalitatii, In conditiile
art.53, alin.(2) din Constitutie, are ca obiect numai drepturile si libertitile fundamentale.®® In
acest sens, instanta constitutionala a ardtat cd raportul dintre fapta penala savarsita si pedeapsa
aplicata, care trebuie sd fie unul just, excede sferei de reglementare a art.53, alin.(2) din
Constitutie. “Este incontestabil ca verificarea proportionalitatii apartine competentei de control
a Curtii, atata timp cat restrangerea are ca obiect exercitiul unor drepturi sau al unor libertati
fundamentale”.®

Jurisprudenta Curtii Constitutionale contribuie la intelegerea si explicarea principiului
proportionalitatii n situatiile In care a constatat interferenta acestuia cu principiul egalitatii. De
remarcat ca jurisprudenta instantei noastre constitutionale, in materia interpretarii si aplicarii
principiului egalitatii, a evoluat, pornind de la a admite ca situatiile diferite trebuie sa fie tratate
diferit, pana la a recunoaste noi drepturi constitutionale, respectiv “dreptul la diferenta”
Uniformitatea a fost respinsd in mod constant in jurisprudenta Curtii Constitutionale, in
legatura cu interpretarea si aplicarea principiului egalitatii. Situatiilor, care prin natura lor sunt
diferite, trebuie sa li se aplice un tratament diferentiat. Principiul proportionalitatii semnifica, in
acest caz, necesara adecvare a reglementdrii juridice la situatia obiectivda consideratd. De
asemenea, proportionalitatea impune existenta unei motivari “obiective si rezonabile” pentru
un tratament juridic diferentiat aplicat unor situatii identice. Aceste reguli sunt formulate in
jurisprudenta Curtii Constitutionale: “Principiul egalitdtii In fata legii presupune instituirea
unui tratament egal pentru situatii care, in functie de scopul urmarit nu sunt diferite. in
consecintd, un tratament diferit nu poate fi doar expresia aprecierii exclusive a judecatorului, ci
trebuie sd se justifice rational, In respectarea principiului egalitatii cetdtenilor in fata legii si a
autoritatilor publice.”®

% Decizia nr.26/2000, publicata in M.Of. nr.232/2000.

57 Decizia nr.57/1998, publicata in M.Of. nr.167/1998. in acelasi sens a se vedea si Decizia nr.110/1995,
publicata in M.Of. nr.74/1996.

% Decizia nr.24/1997, publicatda in C.D.H./1998, pp.99-101; Decizia nr.157/1998, publicatd in M.Of.
nr.3/1999.

5 Decizia nr.25/1999, publicata in M.Of. nr.3/1999. A se vedea si Decizia nr.13/1999 anterior citata, prin
care Curtea Constitutionald a constatat ca in spetd, nu se aplica principiul proportionalitatii, prevazut
de art.53 din Constitutie, deoarece dreptul la greva foamei nu este un drept fundamental protejat de
normele constitutionale.

6  Considerentul nr.5 din Decizia Plenului Curtii Constitutionale nr.1/1994, publicata in M.Of. nr.69/1994.
fn acelasi sens a se vedea si Decizia nr.85/27 iulie 1994, publicati in C.D.H./1994, pg. 68-74.
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Aplicand rationamentul de proportionalitate, Curtea Constitutionald a ajuns la
recunoasterea unui drept fundamental: “Dreptul la diferenta”. “In general, se apreciazd ca
violarea principiului egalitdtii si nediscrimindrii existd atunci cand se aplicd un tratament
diferentiat unor cazuri egale, fara sa existe o motivare obiectiva si rezonabild sau daca exista o
disproportie intre scopul urmérit prin tratamentul inegal si mijloacele folosite. In alti termeni,
principiul egalitatii nu interzice reguli specifice. Tocmai de aceea principiul egalitatii conduce la
sublinierea existentei unui drept fundamental, dreptul la diferentd, iar iIn masura in care
egalitatea nu este naturala, faptul de a o impune ar insemna instituirea unui discriminari.*!

Totusi, jurisprudenta instantei noastre constitutionale nu este generoasa si nici edificatoare
in aplicarea si interpretarea principiului proportionalitatii in materia garantarii drepturilor si
libertatilor fundamentale, ceea ce demonstreaza ca proportionalitatea, ca principiu al dreptului
in general si al dreptului constitutional in special, nu suscitd inca un obiect major de preocupare
al jurisprudentei.

De cele mai multe ori, Curtea Constitutionala se refera la criteriul proportionalitdtii in mod
generic, invocand dispozitiile art.53 din Constitutie. Existd relativ putine decizii ale instantei
noastre constitutionale care sa cuprinda elemente de analiza a proportionalitatii. Este adevarat
cd interpretarea si intelegerea principiului proportionalitatii, considerat a fi una dintre garantiile
drepturilor si libertdtilor fundamentale in situatiile In care este posibild limitarea sau
restrangerea exercitiului lor, prezintd serioase dificultati, dat fiind diversitatea situatiilor
concrete, marja de apreciere recunoscuta legiuitorului, natura dreptului protejat si nu in ultimul
rand rationamentul interpretativ al instantei constitutionale, care, trebuie sa se mentina la un
nivel ridicat de abstractizare, stabilind constitutionalitatea unei norme prin raportare la
dispozitiile cuprinse in Constitutie.

Sintetizand, putem spune cd in materia protectiei drepturilor si libertatilor fundamentale,
principiul proportionalititii este invocat explicit sau implicit de Curtea Constitutionald in
urmatoarele forme:

a) necesara adecvare a garantiilor constitutionale si legale conferite drepturilor si
libertatilor fundamentale, la finalitatea urmarita, respectiv protectia exercitdrii drepturilor in
situatiile concrete in care ar putea fi ingradita;

b) raport adecvat intre masurile restrictive dispuse prin lege, situatia de fapt si scopul
legitim urmarit, conform dispozitiilor art.53 din Constitutie;

c) “rationamentul de proportionalitate”, ca mijloc de interpretare utilizat de instanta
constitutionala pentru a stabili existenta unui raport just, echitabil, intre categorii de drepturi si
interese protejate constitutional.
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Rezumat

Regdsim notiunea de "publicitate” in diverse domenii ale dreptului si nu numai. Dacd vorbim despre
publicitatea imobiliard sau mobiliard, despre publicitatea si oralitatea sedintelor de judecatd (sectia civild
ori sectia penald) sau despre publicitatea actului administrativ, avem in vedere, de fiecare datd, aducerea
la cunostinta celor interesati a unor drepturi, acte sau fapte juridice.

Cand ne referim la administratia publicd, publicitatea actului administrativ presupune, pe de o parte,
aducerea la cunostintd publicd, intr-una dintre formele sale: publicarea sau comunicarea si, pe de altd
parte, opozabilitatea actului juridic respectiv.

Lucrarea de fatd isi propune o analizid a modului in care publicitatea actului intervine in activitatea
administratiei publice, cu referire speciald la actul administrativ-fiscal, o formd de activitate a
administratiei publice prezentd in mod curent in relatia cetitean-autoritate.

Cuvinte cheie: publicitate, opozabilitate, comunicare, act administrativ, administratie publicd.

IMPLICATIONS DE L'ACTIVITE DE L'ADMINISTRATION PUBLIQUE.
PUBLICITE DE L'ACTE ADMINISTRATIF DANS LA LEGISLATION ROUMAINE

Résumé

On retrouve la notion de «publicité» dans divers domaines du droit et au-dela. Qu'il s’agisse de
publicité immobiliére ou de mobilier, de publicité et d’oralité des audiences (section civile ou pénale) ou de
publicité de I'acte administratif, nous avons a chaque fois en téte de porter a la connaissance des intéressés
certains droits, actes ou faits juridiques.

Lorsque 1'on se réfere a I'administration publique, la publicité de I'acte administratif suppose, d’une
part, la portée a la connaissance du public, sous ['une de ses formes : publication ou communication et,
d’autre part, I'opposabilité de cet acte juridique.

Cet article propose une analyse de la maniere dont la publicité de I'acte intervient dans I'activité de
I'administration publique, avec une référence particuliere a 1'acte administratif-fiscal, une forme
d'activité de I'administration publique actuellement présente dans la relation citoyen-autorité .

Mots clés: publicité, opposabilité, communication, acte administratif, administration publique

134



IMPLICATIONS OF PUBLIC ADMINISTRATION ACTIVITY.
PUBLICITY OF THE ADMINISTRATIVE ACT IN THE ROMANIAN LEGISLATION

Abstract

We find the notion of "publicitty” in various fields of law and beyond. If we talk about movables and
immouvables publicity, about the publicity and orality of court hearings (civil or criminal section) or about
the publicity of the administrative act, we have in mind, each time, to bring to the attention of those
interested certain rights, acts or legal facts.

When we do refer to public administration, the publicity of the administrative act presupposes, on the
one hand, the bringing to public knowledge, in one of its forms: publication or communication and, on the
other hand, the opposability of that juridical act.

This paper aim to analyze the way in which the publicity of the act intervenes in public
administration’s activity, with special overview on the administrative-fiscal act, a form of activity of the
public administration currently present in the citizen-authority relationship.

Keywords: publicity, opposability/ enforceability, communication, administrative act, public
administration

1. Notiuni introductive. Istoric si aspecte terminologice

1.1. Acceptiuni ale notiunii de "publicitate”

a) Din perspectiva limbajului comun, “publicitatea” reprezinta aceea de promovare a
bunurilor, serviciilor, companiilor si ideilor, de cele mai multe ori prin mesaje plitite. Scopul direct
urmarit prin aceste mesaje este acela de stimulare a dorintelor potentialilor clienti si de formare
a asocierilor pozitive in legatura cu produsul sau compania promovata. Acest scop poate fi atins
prin folosirea metodelor de manipulare psihologica mai mult sau mai putin subtile.!

Un scurt istoric al notiunii de publicitate incepe din perioada anticd, atunci cand izvoarele
istorice identifica una dintre primele forme de publicitate ca fiind asa-numita firmd interioard.
Aceasta se pare ca era pictata pe un perete. Apoi, cele mai vechi semne au fost descoperite
printre ruinele marilor orase antice, cum ar fi Pompei, Babilon ori Roma.

Ulterior, documentele istorice vorbesc despre bucéti de stanca pe care erau sculptate mesaje
care contineau informatii despre bunuri ori servicii (Egipt), precum si mesaje pictate ce
contineau informatii despre jocuri publice ori pentru convingerea alegatorilor de se prezenta la
vot (Roma).

In perioada medievald intilnim forme noi de publicitate care consta in angajarea unor
persoane care aveau ca atributii prezentarea laudativa a calitatii marfurilor vandute. Aceasta
ldudare a marfurilor se realiza verbal, prin strigarea pe strada. In aceasti perioadd vorbim
despre o adevdrata profesie de ”strigator”, pe care o intalnim si in prezent, intr-o forma
specializata, adaptatd societatii actuale.

Mai tarziu, odatd cu inventarea tipografiei, au aparut asa-numitii “fluturasi” ori afise, adica
bucati de hartie prin intermediul cdrora se promovau diverse produse. De la acest tip de
publicitate s-a ajuns la prima reclama redactatd in limba engleza in care se anunta vanzarea
unei carti de rugaciuni.

1 Brasoveanu, Florica, The role of the approval procedure of economic and social activities with environmental
impact, International Conference Present Issues Of Global Economy - 10th Edition - MAY, 31st 2013
Constanta, ROMANIA
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Pe la mijlocul sec. al XIX-lea a aparut in Philadelphia (5.U.A.) primul magazin care se ocupa
cu publicitatea de bunuri si servicii. Documentele vremii considerd acest magazin ca fiind
precursorul agentiilor de publicitate din zilele noastre.

In tara noastra, publicitatea a fost facuta prin strigarea marfurilor in stradd, prin instiintari
sau asa-numitele “anunciuri”, pe calea ”scosului la mezat”, ori vanzari care erau publicate in
presa vremii. in zilele noastre, aceste forme arhaice s-au transformat in “mica publicitate”. 2

b) O alta acceptiune a notiunii de publicitate vizeaza sedintele de judecata, mai precis cea mai
mare partea a acestora. Referitor la aceste sedinte notiunea de publicitate vizeaza caracterul
public al dezbaterilor, respectiv, posibilitatea de participare la judecarea pricinilor a oricaror
persoane, dacd legea nu dispune in sens contrar. Acest caracter este reglementat inclusiv in
cuprinsul art. 127 din Constitutia Romaniei, respectiv, art. 17 Cod proc. civ.

In sensul aratat, caracterul public al desfisurarii sedintelor de judecati nu se refera si la
posibilitatea neingradita a oricarei persoane de a studia dosarele acelor cauze care se afla in curs
de judecatd. Studierea acestor dosare se poate face exclusiv de cdtre partile litigante sau
reprezentantii legali ori conventionali (avocati ori consilieri juridici) ai acestor parti, pe baza
documentelor de identitate’, respectiv, a imputernicirilor acordate de catre partile implicate in
procesele respective. In afara acestor persoane, dosarele cauzelor respective pot fi studiate
numai de cdtre completele de judecata investite cu solutionarea acelor pricini.

c) Un alt sens al termenului “publicitate” se refera si la notiunile de “publicitate mobiliara”,
respectiv, “publicitate imobiliara”. Ideea de publicitate iIn domeniul dreptului a fost
determinata de cunoasterea situatiei exacte a bunurilor in general si a bunurilor imobile in
special. Aceasta presupune existenta unui sistem de publicitate riguros reglementat, care sa
evidentieze elementele de identificare a bunurilor respective, dar si aspectele juridice care
privesc bunurile, actele si faptele juridice care se referd la acestea.

In acest context, putem defini publicitatea din punct de vedere juridic ca fiind ansamblul
mijloacelor sau modalitdtilor prin care anumite acte, fapte sau operatiuni economice, juridice sau de altd
naturd sunt aduse la cunostinta publicului, ori, dupd caz, sunt sdvdrsite in locuri publice, cu sau fird
participarea acestuia*. Totodatd, prin publicitate se urmareste aducerea la cunostinta tertelor
persoane, interesate de anumite situatii sau operatiuni juridice, dar aceasta poate constitui si un
mijloc de dobandire sau conservare a anumitor situatii sau operatiuni juridice aflate in curs de
constituire sau de consolidare.

Publicitatea mobiliard reprezintd evidenta ce poarta asupra bunurilor mobile, cu privire la
actele juridice care au ca obiect bunuri mobile. Pentru a putea tine o evidenta a proprietarilor
sau a proprietatii asupra mobilelor, legiuitorul roman a reglementat un sistem general de
publicitate, respectiv, Registrul National de Publicitate Mobiliard (RNPM) .

Publicitatea imobiliard reprezinta un ansamblu de norme juridice si mijloace legale, prin care
se asigurd evidenta, siguranta si opozabilitatea in raport cu tertii a actelor juridice prin care se
constituie, se transmit ori se sting drepturi reale imobiliare.

2 Tataru, Oana, Retorica promisiunii in discursul politic actual, In Analele Universitatii ,Ovidius” Constanta,
seria Istorie, Stiinte Politice, Relatii Internationale si Studii Europene, Studii de Securitate, ,Ovidius”
University Press, 2010, ISSN-1841-138X, pp. 191-201

3 Stan,Mddalina; Anechitoae, Constantin; Casapu, Mariana, Drepturile sui generis ale fabricantilor de
date (I), in Revista Romana de Dreptul Proprietatii Intelectuale, Nr. 2 (11) iunie/2007, p. 32

4 Nicolae, Marian, Tratat de publicitate imobiliard, vol. I, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2006, p. 128,
idee reluata in editia a 2-a, 2011.
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2. Actul administrativ, modalitate de exprimare a autoritatii publice

In activitatea organelor administrative intervin ca forme de activitate: acte juridice,acte cu
caracter exclusiv politic, fapte materiale juridice si operatiuni tehnico-materiale — denumite de
stiinta administratiei drept fapte administrative — deoarece ele cuprind toate manifestarile
juridice si nejuridice prin care administratia isi inféptuieste activitatea sa.

1. Actele juridice reprezinta manifestari de vointa ale persoanelor fizice sau juridice facute
cu scopul de a produce efecte juridice (naste, modifica ori stinge un raport juridic), iar realizarea
lor este asigurata prin forta coercitiva a statului. Termenul de ”act juridic” nu inseamna
inscrisul in sine, ci insasi manifestarea de vointa;

2. Actele exclusiv politice reprezinta declaratii de vointa prin care se afirma principii
directoare (declaratii ale autoritatilor la cele mai Inalte niveluri — mesaje adresate de Guvern
organelor de acelasi rang din stat, declaratii ale Presedintelui cu privire la anumite evenimente
internationale);

3. Faptele materiale juridice sunt actiuni sau inactiuni care au loc independent de vointd,
fiind caracterizate ca transformari in lumea materiald, ele nedand nastere la efecte juridice
datorita manifestdrii de vointd a autorului ci datorita legii. Faptele materiale pot fi licite —
actiuni permise, conforme cu legea, si ilicite — in contradictie cu legea, nu sunt permise de
normele juridice in vigoare. Ex. — actiune: construirea unui spital de catre CL> conduce la
dobandirea dreptului de proprietate si la nasterea obligatiei de a plati impozite — transformare,
nu manifestare de vointd; - inactiune: neefectuarea le timp a unor lucrari de reparatii la o clddire
din proprietatea UAT® conduce la prejudicii asupra unor terte persoane, eventual despagubiri,
adicd, efecte juridice;

4. Operatiunile tehnico-materiale sunt activitati ale autoritatilor administratiei publice
desfasurate In vederea realizarii atributiilor care ii revin, dar care nu produc prin ele insele
efecte juridice (avize, acorduri, propuneri, permise).

3. Publicitatea si dreptul

3.1. Legatura publicitatii cu domeniul dreptului. Domeniul dreptului civil

Asa cum am aratat si la inceputul acestei lucrari, notiunea de publicitate imobiliard reprezinta
o institutie juridica, un ansamblu de norme juridice de drept material si drept procedural care
au ca obiect de reglementare modul de aducere la cunostinta oricaror persoane interesate a
situatiei juridice a imobilelor si a drepturilor reale imobiliare, a actelor si faptelor juridice.
Totodata, publicitatea imobiliari este o institutie cu afinitati bine conturate cétre dreptul civil.

Pornind inca de la raportul juridic civil (unde vizeaza toate cele trei elemente ale acestui
raport: parti, continut - drepturi, bunuri si obligatii; obiect — conduitd; dar si felurile si izvoarele
raportului juridic civil concret), continuam cu actul juridic civil (intentia partilor si principiul
opozabilitatii fatd de terti) si apoi cu sanctiunile (prescriptia si decaderea). Continuam linia
dreptului civil cu drepturile reale (a caror origine am gasit-o initial in cuprinsul laturii active a
raportului juridic civil), cu teoria obligatiilor (pe care, de asemenea, am intalnit-o initial printre
elementele raportului juridic civil si in cuprinsul careia gdsim, printre altele, modurile de
garantare a obligatiilor)’, apoi cu contractele speciale (in care avem raporturi juridice care pot

5  CL reprezinta acronim de la Consiliul Local.

6 UAT reprezinta acronim de la Unitate administrativ-teritoriala.

7 Grigore, Gabriel Cornel, Legea aplicabild contractului international potrivit requlamentului ce nr. 593/2008 al
parlamentului european si al consiliului privind legea aplicabild obligatiilor contractuale (ROMA 1) si conventiei
interamericane privind dreptul aplicabil contractelor internationale (CIDIP), Dreptul . 2012, Issue 3, pp.
163-180.
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genera operatiuni specifice publicitatii imobiliare) si succesiunile (unde privilegiile instituite in
timpul vietii se pot transmite si succesorilor, chiar daca acestia nu au participat direct la
conturarea actului juridic ce sta la baza privilegiului respectiv)®.

Publicitatea imobiliara, a drepturilor, actelor si faptelor juridice este intdlnita si in
raporturile juridice nascute Intre profesionisti, in special, in materia dreptului comercial, ori pe
taramul dreptului familiei, intre soti, logodnici, concubini.

Formalitatea Inscrierii in cartea funciara poate avea ca obiect acte sau fapte juridice
referitoare la persoane sau bunuri. Tndeplinirea acestei formalitati este obligatorie in cazurile
prevazute de noul Cod civil si de alte legi speciale. Astfel, sunt supuse publicitatii: actele si
faptele privitoare la starea civild a persoanelor (casatoria, divortul, nasterea, decesul etc.), actele
si faptele privitoare la capacitatea persoanelor (starea de minoritate a persoanei fizice, punerea
sub interdictie, deschiderea si inchiderea procedurii insolventei persoanei juridice etc.),
drepturile reale imobiliare si garantiile reale imobiliare, raporturile juridice privind garantarea
unor obligatii civile sau comerciale cu bunurile mobile, precum si alte raporturi juridice
prevazute expres de lege, ca, de exemplu, contractul de locatiune sau antecontractul de
vanzare-cumparare a bunurilor imobile’.

Insesi definitiile date publicititii imobiliare ne conduc spre ideea c aceasta se afla in strans3
dependenta cu dreptul privat, in concret, cu dreptul civil. Astfel, una dintre definitiile date de
catre specialistii in domeniu, este urmatoarea: publicitatea imobiliard reprezintd un ansamblu de
mijloace previzute de lege, prin care se asiqurd evidenta, siguranta, opozabilitatea in raport cu tertii a
actelor juridice prin care se constituie, se transmit ori se sting drepturi reale imobiliare. Dispozitiile
dreptului civil reglementeazd atat nasterea, modificarea sau stingerea raporturilor juridice
civile, cat si protectia, ocrotirea si garantarea drepturilor subiective civile.

O altd componenta in definirea publicitatii imobiliare vizeaza protejarea securitatii dinamice
a circuitului civil cu privire la bunurile imobile. Despre notiunea de securitate staticd, respectiv,
securitatea dinamicd gasim putine informatii, aceasta fiind o creatie a literaturii juridice prin care
se explicd, printre altele, si ocrotirea bunurilor impotriva unor acte sau fapte juridice. Literatura
juridica a definit securitatea staticd ca fiind ocrotirea drepturilor existente in prezent asupra unui
bun, iar securitatea dinamici a fost definita ca fiind ocrotirea drepturilor ce se dobandesc in viitor
cu privire la acel bun.

Principiul consensualismului si, deopotrivd, principiul autonomiei de vointa a partilor
consacra transmiterea dreptului real prin simpla exprimare a consimtamantului partilor, fiind
necesara si suficienta realizarea acordului de vointa al acestora si fara a mai fi necesara
indeplinirea vreunei formalitati suplimentare ori remiterea materiala a bunului. Acest lucru este
valabil chiar dacd actul juridic nu produce efecte fata de terti’®. Cu toate acestea, este posibil ca
anumiti terti sa ajunga parti ale acestor acte, In virtutea institutiei subrogatiei recunoscuta
avanzilor-cauza. Chiar daca nu ajung sa aiba aceasta calitate, in sarcina tertilor se vor putea
naste obligatii In temeiul cdrora sa respecte vointa partilor contractante.

Prin intermediul publicitétii imobiliare se urméresc mai multe obiective specifice dreptului
civil, si anume:

- sa se asigure certitudinea constituirii si transmisiunii drepturilor reale imobiliare, prin
aducerea la cunostinta persoanelor interesate a situatiei juridice a bunurilor asupra carora

8 M. Marin, Publicitatea imobiliard si cartea funciard in dreptul romdnesc. Editura Pro Universitaria. Bucuresti.
2015, pp. 12-13.

9 art. 902 alin. (2) pct. 6 si 12 Cod civ.

10 Pe de o parte, drepturile rezultate din actul juridic nu se nasc In patrimoniul acestora, iar pe de alta
parte tertii nu pot fi obligati printr-un act juridic la a carui incheiere nu au participat.
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poartad drepturile reale; pe aceastd cale, se evita transmisiunile succesive, care urmaresc
fraudarea intereselor tertilor;

- sa se realizeze o evidentd amplad a bunurilor imobile, o evidenta tehnicd, economica si
juridica, prin care sa se permita utilizarea si exploatarea eficienta si identificarea acestor bunuri;

- sa se permitd organelor statului sa exercite o cunoastere permanenta a tuturor
elementelor necesare constituirii sistemului de impozitare si taxare, pentru a avea intotdeauna o
imagine exacta a situatiei juridice a imobilelor;

- sa se ocroteasca drepturile persoanelor care intentioneazd sa dobandeascd bunuri
imobile, Intrucat aceste persoane pot verifica si se pot informa permanent cu privire la situatia
juridica reald a imobilelor pe care sunt interesate sd le dobandeasca s.a.

Urmarind toate cele prezentate anterior, concluzionam ca functia esentiald a sistemelor de
publicitate imobiliara este aceea de informare a tertilor, astfel incat orice persoand interesata sa
poatd avea posibilitatea de a lua cunostinta despre un act sau fapt juridic, despre o situatie sau o
stare ori despre o modificare sau schimbarea unei realitati juridice. Dar publicitatea imobiliara
mai are si alte functii, pe care le vom analiza in continuare.

3.2. Domeniul dreptului administrativ

Am ales analiza si din perspectiva dreptului administrativ, Intrucat domeniul publicitatii
poate presupune raporturi juridice de drept administrativ ori implicatii ale dreptului
administrativ in ceea ce priveste procedura publicitdtii mobiliare sau a publicitatii imobiliare.
Prin urmare, vom avea in vedere o scurta prezentare a raportul juridic de drept administrativ,
cu elementele sale, cat si legatura pe care domeniul publicitatii imobiliare o are cu actele fiscale,
prin prisma functiei economice a acestui tip de publicitate, precum si din punctul de vedere al
dreptului constitutional si al contenciosului administrativ, in administratia publica centrald, dar
mai ales locala'.

Tot aici supunem discutiei importanta pe care o prezinta publicitatea actelor administrative,
apreciind termenul in sens larg. Vorbim despre maniera prin care autoritatea publica aduce la
cunostinta cetdtenilor actele adoptate sau emise de ea, in virtutea prerogativelor si a atributiilor
pe care legea i le conferd, avand in vedere cd actul administrativ este una dintre formele cele
mai importante prin care administratia publicd isi desfdsoara activitatea, cu reguli clare de
adoptare sau emitere, cu conditii de valabilitate si cu regim juridic specific.

In cadrul procedurii de emitere/adoptare a actului — emitere cand actul provine de la un
organ unipersonal (Primar, Presedinte de Consiliu judetean, Ministru etc) sau adoptare — cand
actul provine de la un organ colegial (Consiliu local, Consiliu judetean, Guvern etc), dreptul
administrativ face referire la o serie de operatiuni procedurale fara de care actul administrativ
nu are finalitate.

Una dintre aceste operatiuni — ulterioare adoptarii actului, este reprezentata de publicarea
acestora (pentru actele normative) sau comunicarea lor, in cazul actelor individuale. In
ansamblu, vorbim despre maniera in care actul este adus la cunostinta cetdtenilor, abordare
consacrata in acest mod de doctrina administrativa'2.

In domeniul dreptului administrativ, asa cum deja cunoastem, publicarea actului
administrativ reprezinta regula, iar comunicarea acestui tip de acte (administrative) reprezinta
exceptia. ins3, fie ca vorbim de publicare, fie ca vorbim despre comunicare, oricare dintre cele

1 Nita, Anca Jeanina, Prefectul demnitar public versus prefectul inalt functionar public — o disputi cu evolutie
sinuoasd, in Revista ”Universul Juridic” nr. 3/2021.

12 Vedinas, Verginia, Codul administrativ adnotat. Noutati. Examinare comparativa. Note explicative, Editura
Universul Juridic, Bucuresti, 2021.
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doua corespunde actului emis su adoptat, precizdm ca aceasta operatiune procedurala este una
esentiald pentru actul administrativ, prin care se urmareste asigurarea legalitatii si oportunitatii
actului, neindeplinirea ei atrdgand dupa sine nulitatea sau anulabilitatea actului.

In oricare dintre cele doud moduri de aducere la cunostint a actului administrativ vorbim
despre o formad de publicitate a drepturilor, actelor sau faptelor juridice’s.

Raportul juridic de drept administrativ presupune, In principiu, aceeasi structurd ca a
raportului juridic civil, In care sunt implicate urmatoarele elemente: partile, continutul si
obiectul raportului juridic. Tnsé, particularitatea pe care o presupune dreptul administrativ este
datd, in principal, de elementul denumit ”parti”, in care este implicata intotdeauna o autoritate
publica. in plus, partile raportului juridic administrativ nu se afld pozitii de egalitate juridica.

Cat priveste elementul denumit “continut”, acesta poate avea sau nu continut patrimonial,
dupa cum relatia dintre subiectele raportului juridic presupune o latura pecuniara. Avem in
vedere aici, de exemplu, ramura dreptului fiscal si chiar financiar, care implicd o latura
pecuniard cu influenta pentru importanta evaluarii bunurilor in vederea stabilirii taxelor si
impozitelor aferente, potrivit legislatiei financiar-fiscale aplicabile la nivel national.

3.3. Publicitatea actului administrativ fiscal

Un caz specific al publicitatii in dreptul public il reprezintd publicitatea actului
administrativ fiscal, un Inscris oficial emis de organul fiscal competent pentru aplicarea
legislatiei privind stabilirea, modificarea sau stingerea obligatiilor fiscale'. Sau, Intr-o definitie
doctrinara, , aceasta forma juridica principald de activitate. Valabilitatea actului administrativ
fiscal este conditionatd, sub sanctiunea nulitatii, de o serie de elemente de forma si fond.

Dacg, asa cum s-a remarcat in doctrind'®, o specie a actului administrativ, acea forma juridica’
principala’ a activitatii organelor administratiei publice, care consta’ intr-o manifestare
unilateralasj ex- presa de vointa’ de a da nastere, a modifica sj a stinge drepturi sj obligatji, in
realizarea puterii publice, sub controlul principal de legalitate al instantelor judecatoresti.'®

Legea acordd o atentie deosebitda comunicarii actului catre beneficiari si, In acest context,
pentru a se asigura de aducerea la cunostintd, prevede obligatia publicitatii cand contribuabilul,
sau persoana pe care acesta a imputernicit-o, lipseste de la domiciliul fiscal sau refuza sa
primeasca actul administrativ fiscal, comunicarea se va face prin publicitate. Regasim
reglementarea legala in cuprinsul art. art. 47 cod de procedura fiscald!”. Conform acesteia,
comunicarea prin publicitate se face, in mod obligatoriu, prin afisarea unui anunt in care se va
mentiona emiterea actului administrativ fiscal pe numele contribuabilului. Afisarea se va face in
acelasi timp, atat la sediul organului fiscal cat si pe pagina de internet a Agentiei Nationale de
Administrare Fiscala. In situatia unor acte administrative emise autoritati ale administratiei
publice locale prin compartimente specializate, afisarea se va face, in acelasi timp, atat la sediul
acestora cat si pe pagina de internet a autoritatii administratiei publice locale respective. In
situatia In care autoritatea locala nu are pagina de internet, va fi utilizata in acest scop pagina de
internet a consiliului judetean.

13 M Marin, Idem, op. cit.

14 Art. 41 din Legea nr. 207/2015 — Codul de procedura fiscald, publicat in M.Of. nr. 547 din 23.07.2015, cu
modificarile si completarile ulterioare.

15 Violeta Sarmasanu (Zidaru), Cosmin Cranga, Modalitdti de emitere si de comunicare a actelor
administrative fiscale. Adaptare la necesitatile societdtii moderne, disponibil: https://www.mfinante.
gov.ro/documents/35673/252418/Articol_RFPC_11_12_2014.pdf .

16 Antonie Iorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, Editura All.Beck , Bucuresti, 2005, p.24.

17 Art. 47 din Legea nr. 207/2015 — Codul de procedura fiscald, publicat in M.Of. nr. 547 din 23.07.2015, cu
modificarile si completarile ulterioare.
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In toate cazurile precizate anterior, actul administrativ fiscal se va considera comunicat in
termen de 15 zile de la data afigarii anuntului. in acest sens vor fi aplicabile, corespunzator,
dispozitiile Codului de procedura civila privind comunicarea actelor de procedura.

Legalitatea actului administrativ fiscal este supusda controlului exercitat de organul
administrativ fiscal competent sa solutioneze contestatia in cadrul unei proceduri prealabile sau
de catre instanta de contencios administrativ si fiscal. De mentionat in acest punct ca sunt
asimilate actului administrativ fiscal, si in consecintd, supuse aceluiasi regim juridic,
urmatoarele acte:

- solutia fiscala individuala anticipata (aceasta reprezentand actul administrativ emis de
Agentia Nationala de Administrare Fiscald pentru solutionarea unei cereri a contribuabilului,
referitoare la reglementarea unor situatii fiscale viitoare);

- acordul de pret in avans (reprezentand tot un act administrativ emis de Agentia
Nationala de Administrare Fiscald, insa in vederea solutiondrii unei cereri referitoare la
stabilirea unor conditii si modalitdti In care urmeazad sa fie determinate, pe parcursul unei
perioade determinate de timp, preturile de transfer in cazul tranzactiilor efectuate intre
persoane afiliate).

Importanta publicitdtii in materie fiscala deriva din faptul ca organul fiscal se va afla in
imposibilitatea pretinderii executarii obligatiei stabilite In sarcina unui contribuabil prin
continutul unui act administrativ fiscal, daca acest act nu a fost comunicat prin toate formele
necesare prevazute de lege. Pe de alta parte, abia trecerea la executare deschide, pentru
contribuabil, posibilitatea contestarii unei impuneri. Putem s nu observam ca, in materie fiscala,
procesul legislativ, in permanenta mobilitate, are in vedere si deschiderea catre maniere
moderne de comunicare prin utilizarea noilor tehnologii (ex. spatiul virtual). Publicitatea
ramane, insd reglementata ca modalitate secundara de comunicare a unui act administrativ
fiscal.

4. Concluzii

Demersul nostru a avut In vedere o prezentare a acceptiunii de publicitate in drept, cu
cateva exemple practice din sfere juridice, Incercand o ,,umanizare” a Dreptului, pentru a scoate
in evidentd ca stiinta juridica utilizeaza atat concepte, dar si mecanisme comune altor ramuri ale
vietii sociale.

Fie cd vorbim despre publicitatea actului juridic (civil, penal sau administrativ), ca forma de
aducere la cunostinta persoanelor interesate a unor informatii, fie ca vorbim despre promovarea
unui produs, rdddcina comuna a termenilor se regaseste in oricare dintre utilizari, si trebuie sa
recunoastem cg, in fiecare dintre ele, exista un sambure de manipulare, actionand si la nivelul
psihicului uman.
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ACTELE ADMINISTRATIVE EMISE DE CURTEA DE CONTURI.
EXERCITAREA CONTROLULUI DE LEGALITATE DE INSTANTA
DE CONTENCIOS ADMINISTRATIV

Cont. univ. dr. Eugenia IOVANAS
Universitatea ,, Aurel Viaicu”, Arad, Romdnia
iovanaseugenia@yahoo.com

Rezumat

Curtea de Conturi functioneazi ca o institutie de control financiar, menitd si verifice in ultimul rind
si in modul cel mai exigent conturile de gestiune intocmite in cadrul executiei anule a bugetului de stat si
de a pronunta descircare de gestiune , fie responsabilitatea juridicd a persoanelor vinovate de sivirsirea
unor abateri de la legalitate si reqularitate in utilizarea fondurilor publice.

Referitor la problema supusi dezbaterii si anume daci in urma controlului de audit conform Legii nr.
94/'1992, Curtea de Conturi a Romdniei are competenta de a calcula prejudicii si de a stabili raspunderea
pentru prejudiciul calculat, studiul jurisprudential relevd interpretiri diferite cu privire la chestiune de
drept supusd dezbaterii.

Instanta de contencios administrativ este investitd cu exercitarea unui control asupra legalitatii
actului administrativ privind refuzul autoritdtii publice de a reveni pe cale administrativd asupra actului
administrativ emis, control in care trebuie verificatd conformitatea deciziei administrative bazatd pe lege,
inclusiv in ceea ce priveste respectarea limitelor marjei de apreciere de care dispune autoritatea emitentd.

Fard a face o analizd exhaustivd activititii de control ulterior specificd verificirii necesititii gi
oportunitdtii angajdrii cheltuielilor bugetare, lucrarea isi propune si valorifice chestiunea de drept supusdi
dezbaterii prin raportare la examenul jurisprudential care relevd interpretiri diferite, cu privire la natura
juridicd a actelor de control intocmite de controlorii financiari respectiv a efectelor juridice pe care le
produce, procesul verbal si raportul de control intocmit de organul de control competent.

In practica instantelor de judecatd au fost inregistrate actiuni in contencios administrativ avind ca
obiect anularea raportului de control privind verificirile efectuate de citre organele de control ale curtii de
conturi cu motivarea cid , masurile dispuse prin actele de control emise precum si constatdirile din procesul
verbal de control si concluziile verificdrii sesizate de controlorii financiari sunt nelegale si netemeinice.

Cuvinte cheie: instanta de contencios administrativ ; control de legalitate, acte administrative,
curtea de conturi, jurisprudentd relevantd : Curtea de Conturi, control de audit financiar, proces verbal
de control; raport de control; control de legalitate; natura juridicd a actelor de control; jurisprudentd
relevantd.

LES DOCUMENTS ADMINISTRATIFS RENDUS PAR LA COUR DES COMPTES.
L’EXERCICE DU CONTROLE DE LEGALITE PAR L'INSTANCE DE CONTENTIEUX
ADMINISTRATIF

Résumé
La Cour des Comptes fonctionne en tant qu’institution de contrdle financier, chargée de vérifier, en
derniére instance et de la facon la plus exigente les comptes de gestion dressés dans le cadre de I'exercice
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annuel du budget d’Etat et de prononcer la décharge de gestion, soit la responsabilité juridique des
personnes coupables de manquements a la 1égalité et a la régularité dans l'utilisation des fonds publics.

Concernant le probleme soumis aux débats, a savoir si, a la suite du contrdle d’audit selon la loi N°
94/"1992, la Cour des Comptes de la Roumanie a-t-elle la compétence de calculer des préjudices et
d’établir la responsabilité pour le préjudice calculé, I'étude jurisprudentielle releve des interprétations
différentes concernant le probleme de droit soumis aux débats.

L’instance de contentieux administratif est investie avec l'exercice d’'un controle sur la légalité de
I'acte administratif concernant le refus de l'autorité publique de revenir, par voie administrative, sur
I'acte administratif émis, contrdle dans lequel doit étre vérifiée la conformité de la décision administrative
s‘appuyant sur la loi, y compris en ce qui concerne le respect des limites de la marge d’appréciation dont
Iautorité émettrice dispose.

Sans mener une analyse exhaustive de 'activité de controle ultérieur, spécifique a la vérification de la
nécessité et de I'opportunité des dépenses budgétaires, le présent article se propose d’exploiter la question
de droit soumise au débat en se rapportant a l'examen jurisprudentiel qui reléve des interprétations
différentes, concernant la nature juridique des documents de contrble dressés par les controleurs
financiers, respectivement des effets juridiques qu’il produit, le procés-verbal et le rapport de controle
dressé par I'organe de contrdle compétent.

Dans la pratique des instances de jugement, on a enregistré des actions en contentieux administratif
ayant pour objet 'annulation du rapport de controle sur les vérifications effectuées par les organes de
controle de la Cour des Comptes avec la motivation que les mesures disposées par les actes de controle
émis, tout comme les constatations du proceés-verbal de contrdle et les vérifications saisies par les
contrdleurs financiers sont illégales et non fondées.

Mots-clés : l'instance de contentieux administratif, controle de légalité, documents administratifs,
Cour des Comptes, jurisprudence relevante, controle d’audit financier, procés-verbal de controle, rapport
de controle, contrdle de égalité, la nature juridique des documents de controle.

ADMINISTRATIVE ACTS ISSUED BY THE COURT OF AUDITORS. EXERCISE
OF THE ADMINISTRATIVE COURT CONTROL OF LEGALITY

Abstract

The Court of Auditors acts as a financial control institution, designed to verify finally and in the
most demanding way the management accounts drawn up in the context of the annual implementation of
the State budget and gives a discharge, or the legal responsibility of those responsible for committing
violations of the law and the rule of law in the use of public funds.

As regards the question under discussion, namely whether, following the audit review under Law No
94/'1992, the Romanian Court of Auditors has the power to calculate damages and determine liability for
the loss calculated, the case-law study reveals different interpretations as to the question of law under
discussion.

The administrative court is vested with a control over the legality of the administrative act
concerning the refusal by the public authority to return by administrative means to the administrative act
issued, in which the conformity of the administrative decision based on law must be checked, including
compliance with the limits of the margin of discretion available to the issuing authority.

Without making an exhaustive assessment of the follow-up activity specific to checking the necessity
and appropriateness of budgetary expenditure, the work aims to take advantage of the question of law
under discussion by reference to the case-law examination which reveals different interpretations, of the
legal nature of the control acts drawn up by the financial controllers and of the legal effects which they
produce, the minutes and the control report drawn up by the competent supervisory body.
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In the practice of the courts, an administrative case has been registered for the purpose of cancelling
the control report on the checks carried out by the supervisory bodies of the court of Auditors on the
grounds that, the measures ordered by the control acts issued and the findings of the control report and
the conclusions of the check referred to by the financial controllers are illegal and non-meetic.

Keywords: court of administrative litigation; legality check, administrative acts, court of auditors,
relevant case-law:Court of Auditors, financial audit control, control report; control report; legality check;
legal nature of control acts; relevant case law;

1. Cadrul legal

In conformitate cu prevederile Legii nr.94/1992 privind organizarea si functionarea Curtii de
Conturi, republicatd, activitatea specifica a Curtii de Conturi este reglementatd prin
Regulamentul privind organizarea si desfdsurarea activitatilor specifice Curtii de Conturi,
precum si valorificarea actelor rezultate din aceste activitati, aprobat prin Hotdrarea nr. 130 din
4 februarie 2009 de cétre Plenul Curtii de Conturi.'

Dispozitiile art.l din Legea nr.94/1992 privind organizarea si functionarea Curtii de Conturi,
republicatd, prevad faptul cd institutia exercita controlul asupra modului de formare, de
administrare si de Intrebuintare a resurselor financiare ale statului si ale sectorului public.'

Conform art.21 din Legea nr.94/1992 privind organizarea si functionarea Curtii de Conturi,
republicata, Curtea de Conturi exercitd functia de control asupra modului de formare, de
administrare si de Intrebuintare a resurselor financiare ale statului si ale sectorului public,
furnizand Parlamentului si, respectiv, unitatilor administrativ-teritoriale rapoarte privind
utilizarea si administrarea acestora, in conformitate cu principiile legalitatii, regularitatii,
economicitatii, eficientei si eficacitatii.

Curtea de Conturi poate exercita auditul performantei asupra gestiunii bugetului general
consolidat, precum si a oricaror fonduri publice.

Activitatea de audit extern exercitatd de Curtea de Conturi se desfagoara cu respectarea
normelor proprii, adoptate pe baza standardelor de audit internationale general acceptate.

Prin constatarile si recomandarile sale, auditul performantei urmadreste diminuarea
costurilor, sporirea eficientei utilizarii resurselor si indeplinirea obiectivelor propuse.

Domeniile care intra in competenta de control a Curtii de Conturi sunt redate la art. 22 din
acelasi act normativ, prevederi care se refera la formarea si utilizarea resurselor bugetului de
stat, ale bugetului asigurarilor sociale de stat si ale bugetelor unitatilor administrativ-teritoriale,
precum si miscarea fondurilor intre aceste bugete;constituirea si utilizarea celorlalte fonduri
publice componente ale bugetului general consolidat; formarea si gestionarea datoriei publice si
situatia garantiilor guvernamentale pentru credite interne si externe; utilizarea alocatiilor
bugetare pentru investitii, a subventiilor si transferurilor si a altor forme de sprijin financiar din
partea statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale; constituirea, administrarea si utilizarea
fondurilor publice de cétre autoritatile administrative autonome si de catre institutiile publice
infiintate prin lege, precum si de organismele autonome de asigurdri sociale ale statului;
situatia, evolutia si modul de administrare a patrimoniului public si privat al statului si al
unitatilor administrativ-teritoriale de catre institutiile publice, regiile autonome, companiile si
societatile nationale, precum si concesionarea sau inchirierea de bunuri care fac parte din

18 Regulamentul privind organizarea si functionarea Curtii de Conturi, aprobat prin Hotdrarea nr. 130 din
4 noiembrie 2010, publicat in Monitorul Oficial. Partea I, NR 832 din 13 decembrie, 2010.

19 Legea nr. 94 din 1992 privind organizarea si functionarea Curtii de Conturi, publicatd in Monitorul
Oficial,Partea I, nr. 224 din 9 septembrie,1991.
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proprietatea publica; constituirea, utilizarea si gestionarea resurselor financiare privind
protectia mediului, imbunatatirea calitatii conditiilor de viata si de muncad; alte domenii in care,
prin lege, s-a stabilit competenta Curtii.

In baza acestor dispozitii legale Camerele de Conturi teritoriale efectueazd conform
planului anual de control aprobat de Plenul Curtii de Conturi controale/audit financiar la
entitatile publice prevazute de art.23 dupa cum urmeaza: statul si unitatile
administrativ-teritoriale, in calitate de persoane juridice de drept public, cu serviciile si
institutiile lor publice, autonome sau neautonome; Banca Nationald a Romaniei; regiile
autonome; societatile comerciale la care statul, unitatile administrativ-teritoriale, institutiile
publice sau regiile autonome detin, singure sau Impreund, integral sau mal mult de jumatate
din capitalul social; organismele autonome de asigurdri sociale sau de altd natura, care
gestioneaza bunuri, valori sau fonduri, intr-un regim legal obligatoriu, in conditiile in care prin
lege sau prin statutele lor se prevede acest lucru.

In situatia In care se constata existenta unor abateri de la legalitate si regularitate care au
determinat producerea unor prejudicii, Curtea de Conturi comunica conducerii entitatii
controlate aceasta stare de fapt (pct. 86. lit. b.1).

La pct. 87-88 din Regulament se precizeaza faptul ca, pentru aplicarea masurilor de
valorificare prevazute la art.86.1it. b din Legea nr.94/1992 privind organizarea si functionarea
Curtii de Conturi, republicatd se emite o decizie In care se Inscriu concret masurile pe care
entitatea verificata sau alte entitati implicate trebuie sa le aduca la indeplinire in vederea
inldturdrii abaterilor constatate, precum si pentru stabilirea intinderii prejudiciului si
dispunerea masurilor pentru recuperarea acestuia.

Impotriva masurilor dispuse prin decizia emisd de Camera de Conturi entitatea verificatd
poate depune contestatie in termen de 15 zile de la data primirii acesteia (pct. 92). Procedura de
solutionare a contestatiei este reglementata de pct. 99 - pct. 105 din Regulament;

De asemenea, impotriva hotdrarilor inscrise in incheiere entitatea verificata poate sesiza
instanta de contencios competents, (pct. 106).

Atunci cand s-a constatat un prejudiciu, Camera de Conturi Incheie un proces verbal de
constatare in baza caruia emite o decizie prin care se stabilesc masurile dispuse pentru abaterile
de la legalitate si regularitate consemnate in procesul verbal de constatare.

Potrivit art.33 alin.(3) din Legea nr.94/1992 privind organizarea si functionarea Curtii de
Conturi, republicatd, si art.86.litbl din Regulamentul privind organizarea si desfisurarea
activitatilor specifice Curtii de Conturi, precum si valorificarea actelor rezultate din aceste
activitati, aprobat prin Hotdrarea nr. 1 din 4 februarie 2009 de cétre Plenul Curtii de Conturi ,, in
situatiile In care se constatd existenta unor abateri de la legalitate si regularitate, care au
determinat producerea unor prejudicii, se comunica conducerii entitétii publice nuditate aceasta
stare de fapt Stabilirea intinderii prejudiciului si dispunerea masurilor pentru recuperarea
acestuia devin obligatie a conducerii entitatii auditate".

Tot din analiza prevederilor legale mentionate rezulta indubitabil cd organul de control
constata abateri de la legalitate si regularitate ce au determinat prejudiciu unitatii administrativ
teritoriale sau entitatii publice auditate, cazul in spetda, ca urmare a actiunii sau inactiunii
contrare legii a unei persoane cu atributii In administrarea patrimoniului, ceea ce demonstreaza
pe deplin faptul cd numai In urma acoperirii prejudiciului de catre autoritatea publica in
patrimoniul cdreia s-au constatat abateri de la regularitate prin virarea efectivd a sumelor
datorate bugetului de stat ,se adauga si foloase nerealizate sub forma dobanzii de refinantare
calculatd de BNR, numai in aceste conditii se poate vorbi despre un prejudiciu efectiv cauzat in
patrimoniul autoritatii publice.
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Acest lucru este dovedit mai ales de faptul ca plata unor dobanzi legale prin virarea acestora
la bugetul de stat revine In sarcina autoritatii publice, nicidecum a unor persoane fizice care nu
se afla In raport juridic fiscal obligational cu bugetul de stat, bugetul autoritatii publice poate fi
intregit pe calea actiunii in raspundere, dar numai dupa ce autoritatea publica a facut dovada
platii efective a dobanzilor catre bugetul de stat.

Dintr-un alt punct de vedere, dar pe aceeasi linie de idei este relevant a da eficienta si
prevederilor art. 171 pct. b 1 care prevede in mod expres printre masurile dispuse de Curtea de
Conturi pentru valorificarea constatarilor din actele intocmite cu ocazia controlului ,
comunicarea catre conducerea entitdtii controlate a existentei unor erori/abateri de la legalitate
si regularitate care au determinat producerea unor prejudicii si dispunerea catre aceasta sa
stabileasca intinderea si sa ia mdsuri pentru recuperarea acestora”.

Aceasta dispozitie legala este prevazuta si in art. 174 din regulament care dispune ca pentru
aplicarea masurilor de valorificare prev. la art. 171 lit. b se emite ,Decizia” in care sunt
mentionate si termenele pana la care entitatea verificata trebuie sa comunice conducatorului
structurii de specialitate care a emis decizia, modul de aducere la indeplinire a masurilor
dispuse.

2. Analiza si interpretarea cadrului legal

Analizand natura juridica a acestui act administrativ emis de organul de control, fara a
contesta obligatia ce revine conducatorului autoritdtii publice de aducere la indeplinire a
masurilor dispuse, act de valorificare emis de organul de control priveste numai cu privire la
masurile pe care conducdtorul autoritatii publice trebuie sa le ia cu privire la stabilirea Intinderii
prejudiciului si de recuperare a acestuia, ceea ce demonstreaza cu prisosintd ca acest act
administrativ nu contine cuantificarea prejudiciului ci doar o estimare a erorilor si abaterilor
constatate de organele de control ale curtii de conturi.

Acest lucru rezultd si din dispozitiile regulamentului respectiv art. 175 in context cu care se
prevede ca, , Decizia se emite astfel si in cazul in care faptele pentru care existd indicii cd au fost
sdvdrsite cu incilcarea legii penale au determinat producerea unor prejudicii, intrucdt conducerea
entitdtii verificate are obligatia stabilirii intinderii prejudiciului si a dispunerii mdsurilor pentru
recuperarea acestuia gi in aceastd situatie” si art. 176, potrivit caruia ,” se emite decizie si in cazul in
care, tn timpul controlului, conducerea entititii verificate a luat mdsuri de stabilire a intinderii
prejudiciului si de recuperare a acestuia, intrucit nu existd certitudinea cd s-a efectuat extinderea
verificirilor la nivelul intregii categorii de operatiuni economice in care s-a constatat abaterea cauzatoare
de prejudicii ori cd s-a stabilit integral cuantumul prejudiciului”, prevederi legale care sunt in
consonantd cu reglementarile legale amintite si din care rezultd fard nici un echivoc ca,
legiuitorul a prevazut in mod expres ca deoarece chiar si in ipoteza in care conducatorul
entitatii verificate a luat masuri de intindere a prejudiciului si de recuperare a acestuia, intrucat
nu exista certitudinea ca s-a efectuat extinderea verificdrilor la nivelul intregii categorii de
operatiuni economice in care s-a constatat abaterea cauzatoare de prejudiciu ori ca s-a recuperat
integral cuantumul prejudiciului, se va emite decizie de organul de control.

Faptul ca masurile ce pot fi inscrise de organul de control in decizia emisa sunt concret
prevazute iIn mod exemplificativ si limitativ in art. 81 din acelasi Regulament demonstreaza ca
acest act administrativ nu vizeaza si cuantificarea prejudiciului.

Nu in ultimul rand in sprijinul argumentelor de fapt si de drept ardtate, sunt si dispozitiile
legale prevazute de art. 234 lit. i care prevad In mod expres ca ,, dacd se constatd faptul cd desi au
fost dispuse si urmdrite de citre conducerea entititii mdsurile cuprinse in decizie, prejudiciul nu a fost
corect stabilit ca intindere si/sau nu a fost recuperat, procedura de valorificare a raportului de control care
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se intocmegte este cea stabilitd la pct. 163-167 -229, urmind a se emite de cditre geful
departamentului/directorul Camerei de Conturi o noud decizie cuprinzind mdsurile care se impun”.

Pentru ca mai apoi, art. 235 din Regulament sa flexibilizeze si mai mult aceasta procedura si
sa prevada ,, In conditiile in care conducitorul autoritdtii entititii verificate prezintd in scris pand la
termenul stabilit prin decizie argumente temeinice care justificd neaducerea la indeplinire a mdsurilor,
aceasta poate solicita prelungirea termenului stabilit in decizie”, situatie In care, conform art. 236 ,,
dacd aceste argumente se confirmd, directorul camerei poate acorda un alt termen pentru realizarea
mdsurilor dispuse, termen care se comunicd entitdtii printr-o adresi separatd, la finalul noului termen
reludndu-se procedura de verificare”.

Mai mult, potrivit art. 230 din Regulament, , Verificarea modului de ducere la indeplinire a
mdsurilor dispuse prin decizie se realizeazd de citre auditorii publici externi din cadrul structurilor de
specialitate ale Curtii de Conturi care au participat la verificare, de regquld in 30 de zile calendaristice de
la termenul cel mai indepdrtat din decizie”

Iatd deci, In urma prezentarii succesiunii cronologice a dispozitiilor legale care
reglementeaza modalitatea de valorificare a controlului efectuat de organul de audit, din intreg
ansamblul de reglementdri invocate rezulta cd atata timp cat chiar organul de control poate
reveni si acorda alt termen decat cel prevazut initial in decizia emisa si, mai mult, verificarea
modului de aducere la indeplinire a masurilor priveste cel mai indepartat termen din decizie,
ne indrituie sd concluziondm cad sunt suficiente argumente de drept care sa fundamenteze
opinia potrivit careia, decizia emisa de organul de control ale Curtii de Conturi in conditiile art.
174 din Regulament, nu reprezinta actul de constatare a pagubei. Pe cale de consecinta sunt
aplicabile dispozitiile art. 85 (1) din legea nr. 188/1999 in conformitate cu care repararea
pagubelor aduse autoritdtii sau institutiei publice se dispune prin emiterea de catre
conducatorul autoritatii publice a unui ordin sau a unei dispozitii de imputare in termen de 30
de zile de la constatarea pagubei, adica de la data cand conducatorul autoritatii publice a stabilit
efectiv cuantumul prejudiciului cauzat in patrimoniul institutiei publice, cat si Intinderea
prejudiciului si vinovatia persoanelor raspunzatoare de prejudiciul cauzat.

Prin Decizia emisd de Curtea de Conturi nu se constatd un prejudiciu real direct, efectiv,
actual, conditii legale obligatorii pentru atragerea raspunderii civile, ci priveste doar asupra
masurilor pe care trebuie sa le dispuna conducatorul autoritatii publice, pentru atragerea
raspunderii juridice civile a functionarului public care se face vinovat de cauzarea unui
prejudiciu in patrimonial autoritatii sau institutiei publice auditate de organele de control ale
curtii de conturi, mdsuri ce se impun a fi luate prin emiterea dispozitiei de imputare, in
conditiile prevazute de art. 500 din Codul Administrativ. Aceste dispozitii prevad ca
“Repararea pagubelor aduse autoritétii sau institutiei publice in situatiile prevazute la art. 499
lit. a) si b) se dispune prin emiterea de catre conducatorul autoritétii sau institutiei publice a
unui ordin sau a unei dispozitii de imputare, in termen de 30 de zile de la constatarea pagubei,
sau, dupd caz, prin asumarea unui angajament de platd, iar in situatia prevazuta la lit. c) a
aceluiasi articol, pe baza hotararii judecitoresti definitive.(2) Impotriva ordinului sau
dispozitiei de imputare functionarul public in cauza se poate adresa instantei de contencios
administrativ, in conditiile legii.(3) Ordinul sau dispozitia de imputare ramasa definitiva ca
urmare a neintroducerii ori respingerii actiunii la instanta de contencios administrativ
constituie titlu executoriu.(4) Dreptul conducdtorului autoritatii sau institutiei publice de a
emite ordinul sau dispozitia de imputare se prescrie in termen de 3 ani de la data producerii
pagubei.” 20

20 Ordonanta de Urgenta nr 57/2019 privind Codul Administrativ publicatd in Monitorul Oficial nr. 555/5
iulie 2019.
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Cat priveste masurile dispuse prin aceeasi Decizie, rezida fara dubiu aceeasi concluzie a
absentei vatamarii partii de vreme ce nu se releva indicii care sa justifice rasturnarea prezumtiei
de legalitate a actului administrativ, cu atat mai mult cu cat masurile s-au stabilit in baza unor
prevederi legale din actele normative enuntate, asa incat, atata timp cat actul administrativ se
bucura de prezumtia de legalitate si de veridicitate, sarcina de a dovedi contrariul celor
constatate de catre auditoria financiara revine partii care se considera vatamata.

3. Jurisprudenta relevanta si comentarii

Referitor la problema supusa dezbaterii si anume daca In urma controlului de audit conform
Legii nr. 94/1992, Curtea de Conturi a Romaniei are competenta de a calcula prejudicii si de a
stabili raspunderea pentru prejudiciul calculat , studiul jurisprudential releva interpretari
diferite cu privire la chestiune de drept supusa dezbaterii.

Instanta de contencios administrativ este investitd cu exercitarea unui control asupra
legalitatii actului administrativ privind refuzul autoritatii publice de a reveni pe cale adminis-
trativa asupra actului administrativ emis, control in care trebuie verificatd conformitatea
deciziei administrative bazata pe lege, inclusiv in ceea ce priveste respectarea limitelor marjei
de apreciere de care dispune autoritatea emitenta.

Cat priveste forta probanta a procesului verbal de constatare Intocmit si care se impune
instantei de judecatd In operatiunea logico-juridica de selectare a probelor si de evaluare a
importantei lor pentru dezlegarea pricinii, este indeniabil ca aceasta este lasata la libera
apreciere a judecatorului.

Acestea fiind spuse, nu este lipsit de interes a se reaminti , vizavi de demersul judiciar de
fatd, ca actiunea, de principiu, desemneaza ansamblul mijloacelor procesuale in vederea
recunoasterii sau realizdrii unui drept/interes nesocotit, contestat sau incalcat, prin afirmarea
dreptului subiectiv preexistent sau constituirea unei situatii juridice noi, prin Incetarea
piedicilor puse in calea exercitarii dreptului sau prin plata/sau si prin plata unor despagubiri;
deci actiunea civila este virtualitatea legala de sesizare si de obligare a organului jurisdictional
de a statua asupra situatiei juridice determinate deduse judecatii; fara sa se identifice cu insusi
dreptul subiectiv, ca sanctiune, mijloc practic de proteguire a acestuia, actiunea, concept —
sinteza este imanenta dreptului subiectiv.

Cu alte cuvinte, este vadit ca fara a se identifica cu Insusi dreptul subiectiv, ca sanctiune sau
ca mijloc practic de proteguire a acestuia, actiunea este imanenta dreptului subiectiv, este un
concept-sintezd, unitara prin structura, dar variata prin formele concrete de manifestare, motiv
pentru care legiuitorul a si reglementat rolul judecatorului in aflarea adevarului (art. 22 din
Noul Cod de procedura civild) in care sens instanta de judecatd solutioneaza litigiul conform
regulilor de drept care 1i sunt aplicabile (alin. 1), are indatorirea de a starui, prin toate mijloacele
legale, pentru a preveni orice greseala in scopul enuntat, pe baza stabilirii faptelor si prin
aplicarea corecta a legii (alin.2), d&/restabileste calificarea juridica a actelor/faptelor deduse
judecatii (alin. 4) si nu In ultimul rand trebuie sd se pronunte asupra a tot ceea ce s-a cerut, dar
fara a depasi limitele investirii (alin. 6), iar in procesul de transare a pricinii, judecatorul investit
este obligat sa se pronunte asupra cererilor deduse judecatii (art. 397 alin. 1 din acelasi Nou Cod
mentionat), dar in limitele enuntate; desigur rolul activ al judecatorului nu poate insemna
niciodatd partialitate, nici ingerinta In spatiul drepturilor/intereselor partilor, ci reprezints,
dimpotriva, o garantie a acestor drepturi/interese.

Fard a impieta In vreun fel cu privire la cauza demersului judiciar al reclamantei
(referindu-ne exclusiv la , cauza actiunii”, adica , cauza petenti”, prin care este desemnat scopul
pentru care este constituita si garantatd actiunea civild, anume protectia si valorificarea
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drepturilor sau a intereselor legitime, ce trebuie delimitatd de cauza diferitelor mijloace
procesuale care intra in alcituirea actiunii, ,cauza debendi”) vizavi de temeiurile de drept
invocate in cererea introductiva si alte acte de procedura ulterioare, este fara dubiu ca demersul
partii reclamante se circumscrie ipotezei procesului privind verificarea legalitatii modului de
solutionare a contestatiei de catre parata Curtea de Conturi a Romaniei vizavi de argumentele
entitatii auditate privind contractele care au stat la baza constatarii prejudiciului si cu raportare
la masurile adoptate prin decizie, urmare a constatarilor Camerei de Conturi Arad ca urmare a
examinarii deficientelor consemnate in raportul de audit financiar si procesul verbal de
constatare incheiat in urma misiunii ,Audit financiar asupra conturilor anuale de executie
bugetara ale autoritatii publice parate ” si, ca un corolar, verificarea si a legalitatii masurilor
dispuse cu scopul preconizat al inlaturarii neregulilor in activitatea financiar-contabild, decise
potrivit dispozitiilor art. 43 din Legea nr. 94/1992, republicatd si ale pct. 174 din Regulamentul
privind organizarea si desfasurarea activitatilor specifice Curtii de Conturi, precum si
valorificarea actelor rezultate din aceste activitati, aprobat prin Hotararea plenului Curtii de
Conturi nr. 130/2010, In prezent abrogat, dar aplicabil raporturilor juridice nascute sub imperiul
sau.

In concret prin acte de control s-a retinut ca, perioada 15.05.2013 - 05.07.2013, s-a efectuat
actiunea de ,, Audit financiar asupra bilantului contabil si contului anual de executie bugetara,
incheiat la 31.12.2012”; in urma desfasurarii controlului au fost constatate abateri de la legalitate
si regularitate care au fost consemnate in Procesul-verbal de constatare incheiat de organele de
control; pentru valorificarea procesului verbal de constatare, Camera de Conturi a emis Decizia
nr. 1.511 din 01.08.2013, prin care la Pct. II lit. a) si d), a stabilit masuri de remediere a
deficientelor, contestate de reclamanta prin prezenta actiune, astfel: potrivit prevederilor
art.33(3) din Legea nr. 94/1992, republicata si ale pct. 174 din Regulamentul mentionat anterior,
conducerea unitatii va lua masuri de stabilire a intinderii prejudiciilor si de recuperare a
acestora, dupa cum urmeaza: prejudiciul estimat la suma de 172.852,5 lei, generat de plata
nejustificata a unor lucrari de intretinere la drumuri judetene aflate in garantie si prejudiciul
estimat la suma de 1.550.392,81 lei, cauzat de plata nejustificatd de cheltuieli de deszapezire,
plus beneficii nerealizate in valoare de 96.306,3 lei. Tmpotriva masurilor dispuse la Pct. II lit. a)
si d), din decizia mentionatd anterior, entitatea verificata a formulat contestatie in temeiul art. 92
din Regulamentul privind organizarea si desfasurarea activitatilor specifice Curtii de Conturi,
precum si valorificarea actelor rezultate din aceste activititi. Comisia de solutionare a
contestatiilor din cadrul Curtii de Conturi a luat In discutie contestatia formulata si prin
incheierea nr. 174/ 17.12.2013 a respins contestatia formulata si a mentinut masurile dispuse de
Camera de Conturi Arad.

Organul de control al Camerei de Conturi Arad ca si Departamentul de coordonare a
verificarii bugetelor unitdtilor administrativ teritoriale a Curtii de Conturi a Romaniei in
solutionarea contestatiei reclamantei formulata impotriva masurilor dispuse in urma actiunii de
audit financiar, au stabilit cu temei ca:

In ceea ce priveste masura dispusd la pctll lita din Decizia nr.1.511 din 01.08.2013 a
Camerei de Conturi Arad, aceasta are la baza abateri de la legalitate si regularitate constatate ca
urmare a verificarilor operatiunilor de ,angajare, lichidare, ordonantare si plata cheltuielilor
bugetare privind efectuarea si plata unor lucrari de tipul tratari burdusiri, plombari cu mixtura
la cald si plombari prin stropiri succesive, pe tronsoane de drumuri, asupra carora au fost
efectuate lucrari de modernizare, ranforsari, imbracaminti bituminoase ugoare, reabilitari si
asternere covoare asfaltice, in perioada 2009 - 2011, in cadrul termenelor de garantie a acestor
lucrari”.

In ceea ce priveste masurile dispuse la pct. II lit. d din Decizia nr.1.511 din 01.08.2013 a
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Camerei de Conturi Arad prejudiciul constatat si estimat a fost cauzat de plata nejustificata a
cheltuielilor de deszépezire, la care se adauga si beneficiile nerealizate aferente.

Ca o consecintd, justificat s-a decis finalmente in sensul stabilirii masurilor de remediere a
deficientelor, anume ca potrivit prevederilor art.33 alin. 3) din Legea nr. 94/1992, republicata
si ale pct. 174 din Regulamentul mentionat anterior, conducerea unitatii va lua masuri de
stabilire a intinderii prejudiciilor si de recuperare a acestora, dupa cum urmeaza: prejudiciul
estimat la suma de 172.852,5 lei, generat de plata nejustificata a unor lucrari de intretinere la
drumuri judetene aflate in garantie; prejudiciul estimat la suma de 1.550.392,81 lei, cauzat de
plata nejustificata de cheltuieli de deszdpezire, plus beneficii nerealizate in valoare de
96.306,3 lei.

Este de reamintit, cd potrivit art. 1 alin. 1 — 3 din Legea nr. 94/1992 privind organizarea si
functionarea Curtii de Conturi, republicata, aceasta institutie exercita controlul asupra
modului de formare, de administrare si de intrebuintare a resurselor financiare ale statului si
ale sectorului public, functia de control a Curtii de Conturi se realizeaza prin proceduri de
audit public extern prevdzute in standardele proprii de audit, elaborate In conformitate cu
standardele de audit internationale general acceptate. Curtea de Conturi isi desfasoara
activitatea in mod autonom, in conformitate cu dispozitiile prevazute in Constitutie si in
prezenta lege, si reprezinta Romania in calitatea sa de institutie supremd de audit in
organizatiile internationale ale acestor institutii. Potrivit art. 21 alin. 1 — 4 din aceeasi lege
Curtea de Conturi exercitd functia de control asupra modului de formare, de administrare si
de intrebuintare a resurselor financiare ale statului si ale sectorului public, furnizand
Parlamentului si, respectiv, unitatilor administrativ-teritoriale rapoarte privind utilizarea si
administrarea acestora, in conformitate cu principiile legalitatii, regularitatii, economicitatii,
eficientei si eficacitatii. Curtea de Conturi poate exercita auditul performantei asupra
gestiunii bugetului general consolidat, precum si a oricaror fonduri publice. Activitatea de
audit extern exercitatd de Curtea de Conturi se desfasoara cu respectarea normelor proprii,
adoptate pe baza standardelor de audit internationale general acceptate, prin constatarile si
recomandarile sale, auditul performantei urmareste diminuarea costurilor, sporirea eficientei
utilizarii resurselor si indeplinirea obiectivelor propuse; conform art. 22 lit. a) din lege in
cadrul competentelor prevazute la art. 21, Curtea de Conturi isi desfasoara atributiile
specifice asupra urmatoarelor domenii: formarea si utilizarea resurselor bugetului de stat, ale
bugetului asigurarilor sociale de stat si ale bugetelor unitatilor administrativ-teritoriale,
precum si miscarea fondurilor intre aceste bugete; conform art. 23 lit. a) din lege in cadrul
competentelor prevazute la art. 21, Curtea de Conturi isi desfasoard activitatile specifice
asupra urmatoarelor categorii de entitati publice: statul si unitdtile administrativ-teritoriale,
in calitate de persoane juridice de drept public, cu serviciile si institutiile lor publice,
autonome sau neautonome. Nu in ultimul rand, potrivit art. 32 alin. 2 din lege, auditorii
publici externi desemnati sa auditeze conturile, precum si celelalte activitati pentru care
Curtea de Conturi are competentd intocmesc rapoarte in care prezinta constatarile si
concluziile, formuleaza recomandari cu privire la masurile ce urmeaza a fi luate si 1si exprima
opinia fatd de acestea, cu respectarea procedurilor proprii, stabilite prin regulamentul
aprobat conform prevederilor art. 11 alin. (2).

In jurisprudents s-a retinut, ci procesul verbal de constatare intocmit de Curtea de conturi
prin care s-au estimat abaterile de la regularitate si legalitate In patrimoniul autoritatii publice
auditate, nu reprezinta un act administrativ care sa produca efecte juridice de sine statator,
astfel ca atragerea raspunderii juridice civile pentru pretinsul prejudiciu constatat, respectiv
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recuperarea efectiva a acestuia se face prin imputarea sumelor incasate nelegal de persoanele
care au beneficiat necuvenit de sumele incasate cu titlu de drepturi salariale.?!

in sprijinul opiniei aratate aratam ca s-a pornit de la analiza efectelor juridice ale procesului
verbal de constatare, respectiv Regulamentul privind organizarea si desfasurarea activitatilor
specifice Curtii de Conturi, precum si valorificarea actelor rezultate din aceste activitdti care
prevede, la punctul 59, ca ,,procesul-verbal de constatare se intocmeste:

a) In cazul in care se constata abateri de la legalitate si regularitate care au determinat sau nu
producerea unor prejudicii (model Anexa nr. 4.1.);

b) in cazul in care se identifica fapte pentru care exista indicii ca au fost savarsite cu
incalcarea legii penale se intocmeste Proces-verbal de constatare distinct (model Anexa nr.
42)".

Potrivit punctului 66 din Regulamentul citat, ,reprezentantii legali ai persoanei juridice
controlate pot face ,,obiectiuni” la constatarile inscrise in actul de control.

Acestea trebuie transmise/depuse la structura Curtii de Conturi care a efectuat controlul, in
termen de 15 zile lucrdtoare de la inregistrarea actului de control la persoana juridica verificata.

In cazul in care obiectiunile se depun dupa expirarea termenului de 15 zile lucritoare de la
data inregistrarii actului de control la registratura entitétii controlate, acestea nu sunt avute in
vedere la valorificarea constatarilor”.

Cu privire la valorificarea constatarilor din procesul verbal, conform punctului 85 din
Regulamentul citat, ,procesele-verbale de constatare, in care au fost consemnate abateri de la
legalitate si regularitate, care au determinat sau nu producerea unor prejudicii sau fapte pentru
care exista indicii cd au fost savarsite cu incalcarea legii penale, se valorifici impreund cu raportul
de control la care acestea constituie anexe, potrivit punctului 84 lit. b din prezentul Regulament”.

La randul sau, art. 84 lit. b) din Regulamentul citat prevede ca ,rapoartele de control se
valorifica in functie de continutul acestora, dupd cum urmeaza:

(-.0)

b) rapoartele de control in care au fost consemnate abateri de la legalitate si reqularitate, care au
determinat sau nu producerea unor prejudicii si/sau fapte pentru care existd indicii cid au fost sivdrsite cu
tncdlcarea legii penale (prezentate detaliat in procesele-verbale de constatare, anexe la raportul de
control), se repartizeazd de citre seful de departament citre directorul din cadrul departamentului, si
respectiv, directorul camerei de conturi catre directorul adjunct, pentru a fi analizate de catre
acestia si a se Intocmi proiectul documentelor de valorificare.

In termen de maxim 20 zile lucritoare de la primirea obiectiunilor sau de la expirarea
termenului de depunere a acestora, directorul din cadrul departamentului/directorul adjunct al
camerei de conturi intocmeste o notda cuprinzand punctul sdu de vedere privind continutul
actului de control si proiectul documentelor de valorificare (proiectul deciziei, proiectul adresei
de sesizare a organelor de urmarire penala)”.

Totodata, conform punctului 87 din Regulamentul citat, ,pentru aplicarea masurilor de
valorificare prevazute la punctul 86 lit. a), b.1. si c) din prezentul Regulament se emite Decizie
(model Anexa nr. 7)”, iar conform punctului 88 din Regulamentul citat, ,Proiectul Deciziei se
intocmeste de cdtre directorul directiei din cadrul departamentului/directorul adjunct al
camerei de conturi. Acesta este examinat de catre seful de departament sau de catre directorul
camerei de conturi, care il semneaza si 1l remite spre executare conducerii entitatii verificate”.

Din reglementdrile citate, se retine ca procesul verbal de constatare nu are caracter
executoriu si cd acele constatari din continutul sdu, insotite de eventualele obiectiuni ale unitatii

2l Sentinta civilda nr. 685 din 5.04.2016 pronuntatd de Tribunalul Arad in dosar. nr .109/108/2014,
nepublicata.
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controlate, sunt supuse verificarii ulterioare ale Curtii de Conturi, respectiv sunt repartizate
conform art. 84 lit. b) din Regulamentul citat, de catre directorul din cadrul departamentului, si
respectiv, de cétre directorul adjunct, pentru a fi analizate de cdtre acestia si a se intocmi
proiectul documentelor de valorificare.

Valorificarea constatarilor din acest proces verbal survine numai prin emiterea unei decizii
de catre Curtea de Conturi, decizie care are caracter obligatoriu si executoriu, chiar daca este
posibild contestarea deciziei.

Rezultd, asadar, ca mentionarea in procesul verbal de constatare a unor pretinse abateri de
la legalitate nu poate avea semnificatia obligarii conducdtorului unitatii la luarea unor masuri
de recuperare a prejudiciului respectiv.?2 De aceea, cu privire la regimul juridic al procesului
verbal de constatare, sustinem ca, acesta nu poate avea semnificatia juridicd a unui act de
constatare a pagubei, dat fiind caracterul provizoriu al acestor constatari, constatdri ce pot fi
infirmate ulterior chiar de Curtea de Conturi in urma verificarii legalitatii acestui act.

Ca atare, numai prin emiterea deciziei se poate retine ca organele Curtii de Conturi si-au
exprimat definitiv opinia cu privire la existenta unei pagube a carei recuperare se impune.

4. Concluzii

Este stiut ca actul administrativ se bucura de prezumtia de legalitate, prezumtie, care, la
randu-i se bazeazd pe prezumtia de autenticitate si veridicitate, fiind de reamintit de catre
tribunal cd prezumtia de legalitate evoca presupunerea ca actul administrativ corespunde legii
in acceptie lato-sensu a termenului, prezumtia de autenticitate semnifica presupunerea ca actul
administrativ emana de la organul care este exprimat prin forma lui exterioara, iar prezumtia
de veridicitate induce presupunerea ca actul administrativ corespunde adevarului, prezumtii
care in mod neindoielnic sunt relative si pot fi inldturate prin proba contrara.

Pe cale de consecinta, opinia noastra este aceea cd, data constatdrii pagubei in astfel de
situatii este data la care conducdtorul entitdtii controlate a luat cunostintd de Decizia prin care Curtea de
Conturi a impus luarea unor masuri de recuperare a unui pretins prejudiciu, act administrativ cu
caracter individual obligatoriu si executoriu, adresat autorititii publice care a ficut obiectul auditului.

Prin urmare, procesul verbal de constatare si raportul de control, intocmit de organele de audit
financiar nu reprezinta acte administrative in acceptiunea Legii nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ intrucat nu dau nastere, nu modificd si nu sting un raport juridic, fiind doar acte
premergédtoare In cuprinsul carora se retine o stare de fapt constatata de organele de control ale
curtii de conturi cu atributii in verificarea contului de cheltuieli. Conchidem astfel ca, atat
procesului verbal cat si raportului de control le lipseste componenta esentiala specificd actului
administrativ, respectiv caracterul executoriu, aceste acte juridice putdnd fi contestate la
instanta de contencios administrativ numai impreuna cu Decizia emisa potrivit punctului 87
din Regulamentul Curtii de Conturi, aprobat prin Hotdrarea nr.130 din 4 noiembrie 2010 a
Curtii de Conturi.
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Rezumat

Asigurarea bunei guverndri la nivel local solicitd administratiei publice locale capacititi consolidate.
In acest context, capacitatea administrativd este esentiald prin evaluarea functiondrii structurii si
organizarii autoritdtilor administratiei publice locale Tn vederea exercitdrii competentelor stabilite
conform legislatiei in wvigoare. Scopul prezentei cercetdrii a constat in analiza competentelor
administratiei publice locale si a capacititilor administratiei publice locale pe sase dimensiuni: capacitatea
de planificare organizationald, capacitatea de prestare a serviciilor, capacitatea de management financiar,
capacitatea de lucru cu cetdtenii si transparenta procesului decizional, capacitatea de elaborare si
management a programelor si proiectelor si capacitatea de management a resurselor umane. Pentru
sporirea capacitdtilor administratiei publice locale sunt prezentate propuneri si recomandiri concrete.

Cuvinte cheie: administratia publicd locald, buna guvernare, capacitate administrativd, cadru
regulatoriu, servicii publice, planificare strategicd, management financiar, resurse umane

LES CAPACITES FONCTIONNELLES DE L’ADMINISTRATION PUBLIQUE LOCALE
DE LA REPUBLIQUE DE MOLDAVIE A TRAVERS L’ACCOMPLISSEMENT DES
COMPETENCES ET DES RESPONSABILITES

Résumé

Assurer une bonne gouvernance au niveau local sollicite de la part de I’Administration publique
locale des capacités consolidées. Dans ce contexte, la capacité administrative est essentielle par
Iévaluation du fonctionnement de la structure et de 'organisation des autorités de I'administration
publique locale, en vue d’exercer les compétences établies en conformité avec la législation en vigueur. Le
but de la présente recherche a été 'analyse des compétences de 'administration publique locale et de ses
capacités en suivant six dimensions : la capacité de planification organisationnelle, la capacité prestataire
de services, la capacité de management financier, la capacité de travailler avec les citoyens et la
transparence du processus décisionnel, la capacité d'élaboration et de management des programmes et des
projets et la capacité de management des ressources humaines. Afin d'augmenter les capacités de
I"administration publique locale sont avancées des propositions et des recommandations concrétes.
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Mots-clés : administration publique locale, bonne gouvernance, capacité administrative, cadre
de reglement, services publics, planification stratégique, management financier, ressources humaines

FUNCTIONAL CAPACITIES OF THE LOCAL PUBLIC ADMINISTRATION IN THE
REPUBLIC OF MOLDOVA IN TERMS OF ACHIEVING COMPETENCIES AND
RESPONSABILITIES

Abstract

Ensuring good governance at the local level requires strengthened public administration capacity. In
this context, administrative capacity is essential by assessing the functioning of the structure and
organization of local public administration authorities in order to exercise the powers established
according to the legislation in force. The aim of this research was to analyze the competencies of local
public administration and local public administration capacities on six dimensions: organizational
planning capacity, service delivery capacity, financial management capacity, capacity to work with
citizens and transparency of decision-making, drafting capacity and program and project management
and human resource management capacity. There are presented concrete proposals and recommendations
to increase the capacity of the local public administration.

Keywords: local public administration, good governance, administrative capacity, regulatory
framework, public services, strategic planning, financial management, human resources

1. Introducere

Administratia publicd locala din Republica Moldova, in ultimii ani, este angajatd intr-un
proces de reformare pe ambele dimensiuni: organizational si functional. Necesitatea acestor
schimbari sunt determinate de mai multi factori: capacitdti administrative reduse, management
ineficient, problemele economice si sociale cu care se confrunta comunitatile locale. Scopul final
al reformelor 1l constituie transformarea autoritatilor locale in structuri moderne si eficiente care
vor oferi servicii de calitate comunitatilor pe care le reprezinta. Au fost elaborate si adaptate o
serie de legi si hotdrari care vizeaza direct administratia publica locala. In acest sens mentionim
reglementarile ce vizeaza descentralizarea si transmiterea unor atributii si obiective catre
administratia publicd locala. In sarcina administratiei publice locale au trecut serviciile publice
comunal-locative, de asigurare cu cdldura si apa, administrarea drumurilor locale, transportul
local, administrarea patrimoniului institutiilor din domeniul invatdmantului si sanatatii, etc.

Actualitatea subiectului cercetat este determinata de faptul, cd administratia publica locala
se afld cel mai aproape de cetdteni. Prin urmare, autoritatile locale le cunosc cel mai bine
problemele. In acelasi timp cetitenii au mari asteptiri de la autorititile locale. Pentru realizarea
acestor asteptdri si asigurarea unei bune guverndri la nivel local autorititile administratiei
publice trebuie sa posede capacitatile necesare. Potrivit literaturii de specialitate capacitatea
administrativa reprezintd ansamblul resurselor financiare, institutionale si umane de care
dispune o entitate/institutii/autoritate publicd, precum si actiunile pe care le desfasoara aceasta
pentru exercitarea competentelor stabilite de lege!. In aceiasi ordine de idei mentionim, ci
cadrul normativ ce reglementeazd organizarea si functionarea administratiei publice locale
conferd si deleagid competente care soliciti capacititi pentru realizarea lor. In acelasi timp
autoritatilor administratiei publice locale le sunt delegate competente, care uneori nu corespund

1 Chivriga A., Furdui V., Organizarea si functionarea APL in Republica Moldova: competente, structura
si resurse. Chisinau.: IDIS ,, Viitorul”,2009,p.9.
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capacitdtilor organizationale, functionale si financiare actuale. Pentru realizarea acestor
competente autoritdtile administratiei publice locale se afld in mare dependenta de transferurile
de la bugetul de stat, ceea ce atesta a autonomie locald scazuta si o capacitate redusa de a
raspunde necesitatilor si nevoilor cetdtenilor.

Prin urmare, capacitatea administrativa este esentiala prin evaluarea functionarii structurii
si organizarii autoritatilor administratiei publice locale in vederea exercitarii competentelor
stabilite conform legislatiei in vigoare.

Scopul cercetarii a constat in analiza capacitatilor administratiei publice locale prin prisma
realizirii competentelor. In cadrul analizei au fost examinate sase functii principale ale
administratiei publice locale si evidentiate capacitatile administratiei publice locale pentru
exercitarea acestora.

2. Competentele si responsabilititile administratiei publice locale.

Administratia publica locald In Republica Moldova este structurata in doua nivele: nivelul I
care activeazd pe teritoriul satului (comunei), orasului (municipiului) si sunt constituite pentru
promovarea intereselor si solutionarea problemelor colectivitatilor locale si nivelul II care sunt
constituite si activeaza pe teritoriul raionului, municipiului Chisinau, unitatii teritoriale
autonome cu statut juridic special pentru promovarea intereselor si solutionarea problemelor
populatiei din unitatile administrativ-teritoriale respective (tabel 1.).

Tabelul 1. Structura administratiei publice locale in Republica Moldova
Autoritati ale administratiei publice locale

Nivelul I Nivelul II
Autoritati deliberative
Consiliile satesti (comunale) Consiliile raionale
Consiliile ordsenesti (municipale) Consiliul municipal Chisinau

Adunarea Populard a Gdgauziei
Autoritati executive
Primarii satelor (comunelor) Presedintii de raion
Primarii oraselor (municipiilor) Primarul general de Chisindau
Guvernatorul Gagauziei
Comitetul Executiv al Gagauziei

Competentele de baza ale administratiei publice locale sunt stabilite in baza domeniilor
proprii de activitate (tabelul 2) si sunt reglementate prin Legea nr.436 cu privire la administratia
publicd locala? si Legea nr.435 privind descentralizarea administrativa® dar si alte alte legi care
atribuie autoritdtilor locale competente in diferite domenii de activitate, in functie de sfera de
reglementare a actului normativ dat. In activitatea de exercitare a competentelor autorititile
administratiei publice locale, se ghideaza, de asemenea, de statutul satului (comunei), orasului
(municipiului) si de regulamentul consiliului respectiv, elaborat in baza statutului-cadru si
regulamentului-cadru, adoptat de catre organul legislativ.

Astfel, In conformitate cu Legea privind administratia publica locald Nr. 436-XVI din
28.12.2006, sunt stipulate competente proprii ale autoritatilor publice locale de nivelul I si II, care

2 Legea Nr. 436 cu privire la administratia publica locald din 28.12.2006 in Monitorul Oficial Nr. 32-35 din
09.03.2007.

3 Legea Nr.435 privind descentralizarea administrativa din 28.12.2006. in Monitorul Oficial nr 248-253 din
19.12.2003.
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sunt delimitate In doud tipuri ale autoritatilor publice locale: deliberative si executive.
Respectiv, art.14 din Lege stabileste competentele consiliului local, art.29 -competentele
primarului, art.43 — competentele consiliului raional si art.53 competentele presedintelui de
raion. Competentele autoritdtilor deliberative (consiliul local si consiliul raional) vizeaza
domeniul elaborarii, aprobarii, organizarii activitatilor de interes local iar competentele

autoritatilor executive (primarul si presedintele de raion) vizeaza executarea acestor activitati.

Tabelul 2. Domeniile proprii de activitate a administratiei publice locale de nivelul I si IL.

Ne  Autoritatile publice locale de nivelul I Autoritatile publice locale de nivelul II

1  planificarea urbana si gestionarea spatiilor ~planificarea si administrarea lucrarilor de
verzi deinteres local; constructie, intretineresi gestionare a unor

obiective publice de interes raional;

2 colectarea si gestionarea deseurilor stabilirea unui cadru general pentru
menajere, inclusiv salubrizarea si intreti- amenajarea teritoriului lanivel de raion si
nerea terenurilor pentru depozitarea protectia padurilor de interes raional;
acestora;

3 distribuirea apei potabile, construirea si
intretinerea sistemelor de canalizare si de
epurare a apelor utilizatesi pluviale;

4 constructia, intretinerea si iluminarea constructia, administrarea si repararea
strazilor sidrumurilor publice locale; drumurilor de interesraional, precum si a

infrastructurii rutiere;

5 transportul public local; organizarea transportului auto de calatori,
administrarea autogarilor si statiilor auto
de interes raional;

6 amenajarea si intretinerea cimitirelor;

7  administrarea bunurilor din domeniile administrarea bunurilor din domeniile

public si privatlocale; public si privat aleraionului;

8 constructia, gestionarea, intretinerea si
echiparea institutiilor — prescolare  si
extragcolare (crese, gradinitede copii, scoli
de arta, de muzica);

9  dezvoltarea si gestionarea retelelor urbane elaborarea si implementarea proiectelor de
dedistribuire a gazelor si energiei termice; constructie a gazoductelor interurbane

(inclusiv a gazoductelor de presiune
medie), a altor obiective termoenergetice
cu destinatie locala;

10 activitati culturale, sportive, de recreatie si administrarea institutiilor de cultura,
pentru tineret, precum si planificarea, turism si sport de interes raional, alte
dezvoltarea si gestionarea infrastructurilor —activitati cu caracter educational, cultural
necesare acestor tipuri deactivitdti; si sportiv de interes raional;

11 amenajarea pietelor agricole, a spatiilor sustinerea si stimularea initiativelor
comerciale, realizarea oricaror alte masuri privind dezvoltarea economica a unitatii
necesare pentru dezvoltarea economicd a administrativ-teritoriale;
unitatii administrativ-teritoriale;

12 instituirea si gestionarea intreprinderilor administrarea intreprinderilor municipale
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13 constructia de locuinte si acordarea altor administrarea unitatilor de asistenta
tipuri de facilitati pentru paturile social sociald de interes raional;
vulnerabile, precum sipentru alte categorii
ale populatiei;

14 organizarea serviciilor anti-incendiare. dezvoltarea si gestionarea serviciilor
sociale comunitare pentru categoriile
social-vulnerabile, monitorizarea calitatii
serviciilorsociale.

Mentionam ca, pentru exercitarea competentelor conferite de legislatia In vigoare
autoritdtile administratiei publice locale de nivelul I si II sunt consultate de catre autoritatile
administratiei publice central. In acelasi timp competentele cu care sunt investite autoritatile
administratiei publice locale sunt depline si nu pot fi limitate de autoritatea public ierarhic
superioard, decat in conditiile legii. In acelasi context Legea Nr.436-XVII din 2006 privind
administratia publica locald subliniaza ca autoritatile administratiei publice centrale nu pot sa
stabileasca ori sa impuna competente autoritatilor publice locale fdra o evaluare prealabila a
impactului financiar pe care aceste competente le-ar putea produce.

in aceiasi sens, autoritatile administratiei publice locale exercitd competente delegate si
competente de cooperare!. Competentele care tin de autoritatile administratiei publice centrale
pot fi delegate autoritatilor publice locale de nivelul intéi si al doilea, respectandu-se criteriile
de eficacitate si rationalitate economica. In conformitatea cu prevederile Legii nr.435 privind
descentralizarea administrativa delegarea de competente se efectueaza de Parlamentul la
propunerea Guvernului. In acelasi timp, legea stipuleaza, ca autoritatile centrale nu pot delega
competente autoritatilor, locale fara ca sd le asigure cu resurse financiare necesare si suficiente
pentru realizarea acestora, conditie care nu intotdeauna se respecta.

Legea Nr. 435-XVI din 28.12.2006 privind descentralizarea administrativd in articolul 5
reglementeazd cooperarea autoritatilor administratiei publice locale de nivelul intai si al doilea
si autoritatilor central pentru asigurarea realizarii unor proiecte sau servicii publice care
necesita eforturi comune ale acestor autoritati. Prin urmare, autoritdtilor locale le-au fost
conferite si competente partajate. Trebuie sa mentionam, insa cd, nu au fost specificate concret
in care domenii sunt vizate acest tip de competente, fapt ce creeaza dificultati in procesul de
cooperare pentru realizarea acestor atributii.

Administratia publica locald este un sistem deschis, care in procesul de activitate coopereaza
atat in cadrul sistemului administratiei publice cat si cu elementele exterioare sistemului. In
acest context mentionam colaborarea autoritatilor locale cu organizatiile societatii civile.

Promovarea unei abordari sistemice a administratiei publice locale prin punerea in aplicare
a principiilor de bund guvernare consacrate in Strategia privind inovarea si buna guvernare la
nivel local’, aprobatd printr-o decizie a Comitetului de Ministri al Consiliului Europei din 2008
vor putea asigura optimizarea si eficientizarea competentelor autoritatilor locale si livrarea
serviciilor publice calitative In comunitati.

4 Balan O. Saptefrati T. Popovici A. [et al], Administratia public locala. Chisindu: AAP,
Garomon-Studio, 2018, p.127.

5 Documentul este disponibil on-line: https://rm.coe.int/centre-of-expertise-for-good-governance-
preview-activity-report-2020/1680a11011 accesat la data de 10.02.2022.
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3.  Capacitatile administratiei publice locale in raport cu atributiile ce 1i revin.

Analiza domeniilor de activitate si a competentelor atribuite prin lege autoritatilor
administratiei publice locale demonstreaza necesitatea capacitdtilor consolidate a acestora. in
acest sens in cadrul studiului efectuat au fost analizate capacitatile autoritatilor locale pe sase
dimensiuni:
capacitatea organizationala si de planificare strategic;
capacitatea de furnizare a serviciilor;
capacitatea de management financiar;
capacitatea de asigurarea a transparentei procesului decizional si a unei guvernari locale
participative;

v’ capacitatea de elaborarea si management a programelor si proiectelor la nivel local;

V' capacitatea de management al resurselor umane.

In rezultatul analizei capacitatii organizationale si de planificare strategici s-a constatat ca
majoritatea autoritatilor administratiei publice locale dispun de un cadru regulatoriu intern
(Statutul localitétii, Registrul actelor notariale, Regulamentul Consiliului Local, Regulamentul
Primadriei, Registrul actelor locale) care asigura organizarea si functionarea autoritatilor
administratiei publice locale. In acelasi timp, unele din actele normative (ex. Statutul localitatii)
necesitd a fi actualizate. Cu referire la capacitatea de planificare strategica autoritatile locale
dispun de Strategii de dezvoltare durabila integrata a localitatilor care au fost elaborate in baza
Regulamentului cu privire la planificarea, elaborarea, aprobarea, implementarea, monitorizarea
si evaluarea documentelor de politici publice, prin care se defineste tipul, structura si continutul
documentelor de politici publice si stabileste etapele de planificare, elaborare, implementare,
monitorizare si evaluare a documentelor de politici publice®. Totodatd s-a identificat ca peste
80% din autoritdtile locale de nivelul intai nu dispun de un Plan de Urbanism. Nu exista un
specialist in organigrama administratiei publice locale de nivelul intai iar toate activitatile legate
de acest domeniu (certificate de urbanism, autorizatii de constructii s.a.) sunt prestate de
arhitectul raionului (autoritate a administratiei publice locale de nivelul al doilea). Lipsa
Planului de Urbanism creeaza impedimente in dezvoltarea localitatilor (repartizarea
terenurilor, constructia imobililor, s.a). Bugetele austere, insuficienta resurselor financiare dar si
lipsa cunostintelor si abilitatilor in domeniu au generat lipsa Planului de Investitii Capitale si a
unui Plan Financiar Multianual.

In functie de domeniile proprii de activitate si competentele stabilite prin lege autoritatile
administratiei publice locale de nivelul intai furnizeaza trei categorii de servicii publice: servicii
comunale, servicii sociale si servicii administrative. Cu referire la serviciile sociale constatam ca:
majoritatea autoritatilor locale au asigurat un sistem centralizat de alimentare cu apa care
deserveste un numar de locuitori ce diferd de la localitate la localitate, dar in acelasi timp nu
este disponibil serviciul centralizat de colectare a apelor uzate. Autoritatile locale intreprind
masuri concrete pentru managementul deseurilor cum ar fi: alocarea de resurse financiare,
procurarea si intretinerea echipamentului tehnic de manevrat deseurile. Cu toate acestea,
administratia publica locala atesta o insuficienta semnificativd de resurse materiale pentru
prestarea acestui serviciu. In aceeasi ordine de idei, s-a constatat ca administratia publica locala

AN NI NN

nu are capacitate, materiale si personal care sa se ocupe cu intretinerea drumurilor,
managementul spatiilor verzi si prestarea serviciilor de transport. Petru prestarea serviciilor
sociale autoritdtile administratiei publice locale lucreaza in colaborare cu autoritétile centrale

¢ Hotdrarea Guvernului nr. 386 /2020 cu privire la planificarea, elaborarea, monitorizarea si evaluarea
documentelor de politici publice Disponibil on-line: https://www.legis.md/cautare/ getResults?
doc_id=121921&lang=ro. Accesat la 02.02.2022.
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responsabile de elaborarea de politici si proceduri locale, in conformitate cu legea si se implica
in colaborari cu organizatiile societatii civile locale. Administratia publica locala, deasemenea,
are o echipa multidisciplinara pentru a oferi suport grupurilor vulnerabile, inclusiv victimelor
traficului de persoane, a violentei de gen si servicii, dar nu are capacitate pentru a oferi suport
acestor grupuri de persoane vulnerabile. Serviciile administrative sunt prestate In baza unui set
de proceduri. Totodata nu exista un birou de deservire operational sau personal instruit care sa
raspunda la solicitarile de informatii si servicii din partea cetatenilor. Cetatenii solicita
informatia, documentele direct de la oficialitatile specialist/primar in mod ad-hoc.

Referindu-ne la capacitatea de management financiar mentionam cd autoritatile publice
locale au un buget auster cu tendinte minore de crestere. Rezultatele studiului efectuat
demonstreazd, ca administratia publicd locald nu dispune de angajati cu cunostinte si aptitudini
de baza in administrarea patrimoniului (inregistrarea bunurilor, redeventelor, inventarului,
managementul stocurilor). La nivel local, exista un sistem satisfacator de proceduri si tehnici de
consolidare a bazei veniturilor proprii si a autonomiei de decizie asupra lor. In acest context
mentionam modificdrile si completdrile in Legea fondului rutier, nr. 720-XIII din 02.02.1996¢” si,
respectiv, Legea privind finantele publice locale, nr. 397-XV din 16.10.2003.

Asigurarea transparentei procesului decizional, guvernarea cu si pentru oameni rdman a fi
prioritati pentru democratizarea administratiei publice si a societatii In ansamblu. Trebuie sa
mentionam ca, Republica Moldova este avansata sub raportul existentei unor legi speciale in
ceea ce priveste informarea®, consultarea si participarea cetdteneasca, care stabilesc, totodata,
obligatiile autoritatilor/institutiilor publice® pentru asigurarea procesului decizional chiar de la
etapa initiald a acestuia si panad la informarea despre adoptarea deciziilor.

Cadrul legal adoptat in ultima perioada si cerintele Inaintate fatd de administratia publical
la capitolul transparentd a creat premize pentru elaborarea strategiilor de dezvoltare si conditii
pentru realizarea pasilor concreti intru sporirea gradului de transparenta a activitatii
autoritatilor publice prin:

- utilizarea tehnologiilor moderne de informare si comunicare;

- prestarea serviciilor publice in format electronic si regim on-line;

- lansarea portalurilor si paginilor WEB oficiale ale autoritatilor publice locale;

- descarcarea de formulare administrative de pe paginile WEB oficiale, posibilitatea
pentru vizitatorul paginii WEB de a formula si expedia intrebari, de a primi raspunsuri,
de a posta comentarii, de a expune opinii.

Rezultatele cercetarilor efectuate in 10 unitati administrativ teritoriale au demonstrat ca
cetdtenii si reprezentantii mass-media au acces liber la orice activitate publica desfasurata de
administratia publica locala. Solicitarile de informatii publice sunt onorate in acord cu
prevederile legale. In acest sens autorititile publice locale din Republica Moldova intreprind un
sir de masuri pentru asigurarea posibilitatilor de participare a cetatenilor, a asociatiilor
constituite in corespundere cu legea, a altor parti interesate la procesul decizional. In acest scop
autoritatile locale se ghideazd de prevederile Legii cu privire la administratia publica locala Nr.
436 din 28.12.2006 si Legii cu privire la transparenta in procesul decizional Nr. 239 din
13.11.2008. Sedintele din cadrul autoritatilor publice privind luarea de decizii sant publice.

7 Legea fondului rutier Nr.720 din 02 02. 1996. Monitorul Oficial Nr. 14-15 art. 147 Versiune in vigoare
din data 17.08.18 in baza modificarilor prin LP140 din 27.07.18, MO309-320/17.08.18 art.478.

8 Legea privind accesul la informatie, Nr. 982 din 11.05.2000 in Monitorul Oficial Nr. 88-90 din 28.07.2000.

9 Legea cu privire la transparenta in procesul decizional. in Monitorul Oficial Nr. 215-217 05.12.2008.

10 Hotdrarea Guvernului Republicii Moldova Nr.967 din 09.08.2016 cu privire la mecanismul de consultare
publica cu societatea civil in procesul decisional. In Monitorul Oficial Nr.265-267 din 19.08.2016.
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Propunerile din partea cetatenilor, ONG-urilor, agentilor economici sunt analizate si dupa caz
incluse in proiectul de decizie definitivat. Autoritatile publice locale folosesc metode variate de
consultare a cetdtenilor si dovedesc o preocupare constanta pentru consultarea acestora. In acest
context mentiondm intalnirile de lucru a primarului si functionarilor din cadrul primariilor cu
cetdtenii, dezbaterile publice pe probleme stringente, consultdrile publice, sondajele de opinie,
crearea grupurilor de lucru permanente sau ad-hoc cu participarea reprezentantilor societatii
civile. Autoritdtile publice locale sustin transparenta procesului de elaborare, adoptare,
executare si rapoarte a bugetului local.

Cu toate aceste au fost identificate mai multe lacune in asigurarea transparentei si
participarea cetdtenilor in procesul decizional. In aceasts ordine de idei mentiondm: insuficienta
diversificdrii mijloacelor de informare a cetatenilor ( panouri informative, radio, ziarul local,
pagina web a primariei), slaba motivare a cetatenilor pentru a participa in procesul decizional,
nivel scazut de pregatire in materie de administrare publica a consilierilor, lipsa capacitatilor
reprezentantilor societdtii civile si ale grupurilor de cetdteni de a se implica in procesul
decizional local, de a monitoriza si evalua activitatea administratiei publice locale. Panourile
informative amplasate la sediile primarilor si in locurile publice comunica insuficient despre
activitatea curentd a autoritatilor administratiei publice locale. Proiectele de acte normative de
interes pentru anumite grupuri din comunitate nu intotdeauna sunt comunicate in mod direct
acestora. Nu sunt elaborate si facute publice rapoarte anuale asupra transparentei si accesului la
informatii de interes public.

In majoritatea lor, consilierii locali nu sunt implicati in activititi informationale si de
educatie civicd, nu practica intalniri cu cetatenii in sectoarele de care sunt responsabili.

Rezultatele investigatiilor noastre demonstreaza ca nu in toate autoritatile administratiei
publice locale este institutionalizatd o practicdi de discutare si consultare cu cetatenii a
proiectului bugetului local. De cele mai multe ori acesta nu este publicat pentru a fi consultat de
orice doritor. Nu se organizeaza audierii si dezbateri publice asupra oportunitatilor de majorare
a veniturilor, de discutare a prioritatilor alocatiilor bugetare, precum si de optimizare a
cheltuielilor publice.

Numai prin cooperare si angajare civica cetdtenii pot determina autoritatile administratiei
publice sa ia cunostinta de cererile lor si sa actioneze pentru a le satisface. Imbunititirea calititii
deciziilor adoptate si legitimitatea sociald a acestora poate fi realizata prin implicarea publicului
in procesul decizional. Antrenarea in procesul de elaborare a actelor normative a organizatiilor
nonguvernamentale a diferitor grupe interesate din toate sectoarele contribuie la echilibrarea
documentelor strategice, elaborate in corespundere cu interesele comunitatii, a societatii in
ansamblu. In afard de aceasta, participarea publicului la luarea deciziilor are o importanta
esentiald si In ceea ce priveste educatia civicd, responsabilizarea atat a reprezentantilor
administratiei publice locale cat si a cetatenilor, prin stabilirea unui dialog proactiv eficient. in
procesul de cercetare s-a constatat faptul ca inca putine persoane, inclusiv societatea civila,
cunosc despre procesul decizional si impactul asupra cetatenilor. Prin urmare cultura
participativa este insuficient dezvoltata, astfel functionarii din administratia publica locala
trebuie sd convinga comunitatea sa participe la procesul de luare a deciziilor.

Insuficienta resurselor financiare solicita autoritatile locale sa identifice si sa atragd resurse
din exterior. O oportunitate, care tot mai des este valorificata de administratia publica locala
sunt programele si proiectele finantate atat din banii publici cat si cu sustinerea partenerilor de
dezvoltare. Mentionam, insd, ca autoritdtile publice locale au capacitati reduse in elaborarea si
managementul proiectelor. in acelasi sens, capacitatea autoritatilor locale de a cofinanta
programelor si proiectelor sustinute de catre partenerii de dezvoltare este aproape inexistenta.
Lipsa unei viziuni integre de consolidare a capacitatilor la nivel local fac, ca interventiile prin
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proiect sd fie spontane, iar din cauza lipsei resurselor financiare sustenabilitatea lor nu poate fi
asigurata.

Valoarea unei administratii publice este direct proportionald cu calitatea resurselor umane
care activeazd in structurile acesteiall. In prezent peste 90% din autorittile administratiei
publice locale nu dispun de specialisti in managementul resurselor umane. Rezultatele
analizelor efectuate in cadru studiului nostru demonstreazd ca majoritatea angajatilor din
administratia publica locala depasesc varsta de 50 ani. Functia publica in autoritatile locale nu
este atractiva iar organizarea concursurilor pentru ocuparea functiilor publice vacante devine
din ce in ce mai dificil de organizat din motiv ca nu sunt candidati de a participa la concurs. Se
atestd un grad sporit de fluctuatie a angajatilor din sectorul public. Lipsa resurselor financiare
produce un impact negativ asupra dezvoltdrii profesionale a functionarilor din autoritatile
locale. Problemele pe care trebuie sa le solutioneze autoritétile locale sunt complexe si necesita
capacitati sporite si din partea consilierilor locali. Nivelul redus de cunostinte in materie de
administrare a oficialilor alesi creeaza dificultdti in asigurarea unei bune guvernari la nivel
local.

O administratie publica eficientd este in interesul intregii societdti iar un corp de functionari
profesionisti, motivati, responsabili si integri ar asigura un nivel sporit al actului de guvernare
la nivel local.

4. Concluzii

In rezultatul cercetarilor efectuate concluziondm:

1. Buna guvernare este o cerinta de o importantd fundamentala, la nivel local, intrucat
administratia locald este cea mai apropiatd de cetdteni, carora trebuie sa le asigure serviciile
esentiale.

2. Competentele administratiei publice locale in Republica Moldova sunt reglementate de
un spectru larg de acte normative.

3. Capacitatea administrativa a autoritatilor administratiei publice locale este determinata
de resursele financiare, institutionale, patrimoniale si umane a acestora.

4. Autoritatile administratiei publice centrale nu pot sa stabileasca ori sd impuna
competente autoritatilor publice locale fard o evaluare prealabila a impactului financiar pe care
aceste competente le-ar putea genera, fara o consultare a autoritatilor locale de nivelul
corespunzator si fara ca colectivitatile locale sa fie asigurate cu mijloacele financiare necesare

5. In exercitarea competentelor administratia public locald din Republica Moldova se
confruntd cu un sir de problem, inclusive:

- lipsa unei viziuni integre de dezvoltare a capacitatilor administratiei publice locale,

- nivel de pregatire insuficient al functionarilor publici,

- lipsa unei delimitari clare intre competentele autoritdtilor locale de nivelul intai si al

doilea,

- lipsa mijloacelor financiare ce ar permite implementarea unor reforme tehnice si de

sistem In administratia publica locala, in special, In ceea ce tine de dotarea cu programe
si echipamente, sistematizarea datelor si evidenta statistica, furnizarea operativa a
informatiilor, avizelor si documentelor solicitate de cetéteni etc..

- capacitati reduse de elaborare si management al proiectelor,

- gestionare ineficienta a patrimoniului public.

6. Sistemul de servicii publice descentralizate ramane a fi unul conservatist, care nu este
fondat pe necesitatile cetatenilor.

11 Simboteanu Aurel, Teoria administratiei publice, Chisinau CEP al USM, 2008, 221p.
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in scopul consolidarii capacitatilor administratiei publice locale pe cele sase dimensiuni
analizate in prezentul studiu recomandam:

1. Elaborarea cadrului legal coerent si transparent, prin care sa fie stabilite competentele si
responsabilitatile intre nivelurile administratiei publice, mecanismele de realizare a lor precum
si resursele financiare necesare acoperirii exercitiului lor efectiv.

2. Crearea unui sistem de asigurare cu specialisti a organelor administratiei publice
impune elaborarea unei politici de personal prin:

e cunoasterea perfectd a cerintelor autoritatilor publice;

e selectarea, recrutarea si angajarea unor functionari publici de calitate, respectandu-se

principiul egalitatii de sanse;

e constientizarea si adaptarea permanentd a functionarilor publici existenti;

e realizarea unui sistem de salarizare si de remunerare pentru activitatea functionarilor
publici care sd ia In consideratie In primul rand performantele acestora si devotamentul
pentru institutia publica in care isi desfasoara activitatea;

¢ realizarea unui sistem de recrutare si promovare bazat pe merit, care sa ofere garantia ca
cei mai buni functionari publica sunt promovati;

e dezvoltarea mecanismelor ce au ca rezultat cresterea mobilitétii functionarilor publici in
cadrul functiei publice.

3. Sporirea capacitatilor administratiei publice locale in asigurarea transparentei si

accesului cetatenilor la informatii de interes public prin diversificarea surselor de informare..

4. Sporirea capacitdtilor specialistilor din administratia publica locala in domeniul
managementului proiectelor si fundraising.

5. Identificarea si valorificarea posibilitatilor de cooperare intercomunitara.

6. Extinderea si diversificarea serviciilor publice de calitate oferite cetdtenilor.

7. Crearea Centrelor de Deservire a Cetatenilor, inclusiv cu proceduri si un plan
operational cu un sistem de management computerizat in care asistenta sa fie oferita cetatenilor
fara implicarea directa a autoritdtilor administratiei publice locale..
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Rezumat

Prima parte a acestei expuneri are in vedere notiunea de dezvoltare regionald la nivelul Uniunii
Europene. Se discutd, apoi, pe larg, despre aparitia si reglementdrile ulterioare ale Fondului European de
Dezvoltare Regionald. Articolul face referire, de asemenea, la constituirea, distribuirea si utilizarea
sumelor din Fondul European de Dezvoltare Regionali de citre statele membre ale Uniunii Europene, cu
privire speciald asupra Romdniei. In final, se subliniazi faptul ci Fondul European de Dezvoltare
Regionali e considerat cel mai important fond de care beneficiazd tara noastrd, care are o semnificatie
majord pentru reducerea decalajelor regionale.

Lucrarea prezintd un interes aparte pentru specialistii in domeniu, dar mai ales pentru autorititile
locale, care, in vederea dezvoltirii diferitelor zone dezavantajate, pot recurge cu succes la acest fond
european, a cdrui utilizare are implicatii majore ulterioare.

Cuvinte-cheie: Fondul European de Dezvoltare Regionald, Uniunea Europeand, Romdnia

LE FONDS EUROPEEN DE DEVELOPPEMENT REGIONAL ET SES ENJEUX SUR
LE DEVELOPPEMENT LOCAL EN ROUMANIE

Résumé

La premiere partie de cette présentation aborde la notion de développement régional au niveau de
I"Union européenne. Ensuite, 1'émergence et les réqulations ultérieures du Fonds Européen de
Développement Régional sont discutées en détail. L'article fait éQalement référence a la constitution, a la
répartition et a 'utilisation des montants du Fonds européen de développement régional par les Etats
membres de 1'Union Européenne, en particulier pour la Roumanie. Enfin, il est souligné que le Fonds
européen de développement régional est considéré comme le fonds le plus important qui profite a notre
pays, ce qui a une signification majeure pour la réduction des disparités régionales.

L'article intéresse tout particulicrement les spécialistes du domaine, mais surtout les collectivités
locales qui, pour développer diverses zones défavorisées, peuvent user avec succes ce fonds européen, dont
'utilisation a des implications ultérieures majeures.

Mots clés: Fonds européen de développement régional, Union Européenne, Roumanie

EUROPEAN REGIONAL DEVELOPMENT FUND AND IMPLICATIONS FOR LOCAL
DEVELOPMENT IN ROMANIA

Abstract
The first part of this presentation emphasizes the notion of regional development alt the European
Union’s level. Then, the emergence and subsequent regulations of the European Regional Development
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Fund are discussed in detail. the article also refers to the establishment, distribution and use of the
amounts from the European Regional Development Fund by the member states of the European Union,
with special regard to Romania. Finally, it is noted that the European Regional Development Fund is
considered the most important fund that benefits our country, which has a major significance for
reducing regional disparities.

The paper is of particular interest to specialists in the field, but especially to local authorities, which,
in order to develop the various disadvantaged areas, can successfully utilize this European fund, the use
of which has major implications for the future.

Keywords: European Regional Development Fund, European Union, Romania

1. Dezvoltarea regionala la nivelul Uniunii Europene

Dezvoltarea regionald este o notiune care vizeaza o evolutie vizibild, permanenta din punct
de vedere social si economic a unei regiuni, In vederea asigurarii unui nivel de viatd cat mai
ridicat al locuitorilor acesteia. Acest concept este un deziderat extrem de important al Uniunii
Europene, care, odata realizat, determind o reald integrare a statelor europene in aceasta
organizatie internationala creata In spatiul european. De aceea, in mod judicios, s-a considerat
ca dezvoltare regionald reprezintd un element cheie al strategiilor extinderii’.

In tratatele originare, prin care s-au constituit cele trei Comunitdti Europene, nu s-a
mentionat, In mod expres, notiunea de dezvoltare regionald, Insa Tratatul privind CEE a
consacrat, printre misiunile sale, promovarea unei dezvoltiri armonioase a activitditilor economice in
cadrul Comunititii, o crestere acceleratd a nivelului de trai?, obiective care sunt esentiale pentru o
dezvoltare regionala efectiva.

Actul Unic European® consacra, pentru prima datd, notiunea de dezvoltare regionald. Printre
modificdrile acestui act normativ mentionat anterior, de o mare importanta este si cea
referitoare la introducerea, in partea a treia a Tratatului privind CEE, a unui nou titlu (Titlul V),
intitulat Coeziunea economicd si sociald. In cadrul acestui tip de politici europeans, se face referire
expresa la dezvoltarea regionald: in special, Comunitatea urmdreste si reducd decalajul intre diferitele
regiuni si intdrzierea regiunilor mai putin favorizate (art. 130 A). De asemenea, Comunitatea sprijind
atingerea obiectivelor enuntate mai sus prin actiunea pe care o intreprinde prin fonduri
structurale (Fondul European de orientare si garantie agricold, Fondul Social European, Fondul
European de Dezvoltare regionald), Banca Europeana de Investitii si alte instrumente financiare
existente.

Reglementarile de mai sus sunt preluate si detaliate, apoi, iIn Tratatul de la Maastricht,
Tratatul de la Amsterdam si Tratatul de la Nisa*.

Dezvoltarea regionala a dobandit, treptat, o importantd din ce in ce mai mare, devenind o
prioritate esentiald. Astfel, Tratatul privind functionarea Uniunii Europene, parte integranta a

1 Bogoi Dan Sergiu, Dracea Ionut Eugen, Sichicea Dan Florentin, Dezvoltarea regionald in teoria si
practica economica, in Finante — provocdrile viitorului nr. 5/2006, p. 222

2 Traité instituant la Communauté Economique Européenne, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=FR

3 Actul Unic European, 1986, publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L 169 din 29.6.1987.

4 Traité sur I'Union Européenne, publicat in Journal Officiel des Communautés Européennes no. C 191/1
din 29.07.92; Traité d’ Amsterdam, modifiant le Traité sur I'Union Européenne, les Traités instituant les
Communautés Européennes et certains actes connexes, publicat in Journal Officiel des Communautés
Européennes no. C 340/1 din 10.11.97; Traité de Nice modifiant le Traité sur I'Union Européenne, les
Traités instituant les Communautés ; Européennes et certains actes connexes, publicat in Journal Officiel
des Communautés Européennes no. C 80/01 din 10.03.2001.
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Tratatului de la Lisabona® consacra ,coeziunea economicd, sociala si teritoriala” in articolele
174-178. In acest sens, in scopul promovirii unei dezvoltiri armonioase a intregii Uniunii,
aceasta Isi dezvoltd si desfdsoara actiunea care conduce la consolidarea coeziunii sale
economice, sociale si teritoriale. Uniunea urmareste, in special, reducerea decalajelor dintre
nivelurile de dezvoltare a diferitelor regiuni si a rdmanerii in urma a regiunilor defavorizate. Ca
o noutate, se indica faptul cd , dintre regiunile avute in vedere, o atentie deosebita se acorda
zonelor rurale, zonelor afectate de tranzitia industriald, precum si regiunilor afectate de un
handicap natural si demografic grav si permanent, cum ar fi regiunile cele mai nordice cu
densitate foarte scazuta a populatiei, precum si regiunile insulare, transfrontaliere si muntoase”.
Formularea si punerea in aplicare a politicilor si actiunilor Uniunii, precum si realizarea pietei
interne tin seama de obiectivele mentionate mai sus si participa la realizarea acestora. De
asemenea, Uniunea sustine realizarea acestor obiective prin actiunea pe care o intreprinde prin
intermediul fondurilor structurale (Fondul European de Orientare si Garantare Agricola,
sectiunea "Orientare"; Fondul Social European; Fondul European de Dezvoltare Regionald), al
Béancii Europene de Investitii si al celorlalte instrumente financiare existente. La fiecare trei ani,
Comisia prezinta Parlamentului European, Consiliului, Comitetului Economic si Social si
Comitetului Regiunilor un raport privind progresele inregistrate in realizarea coeziunii
economice, sociale si teritoriale. Misiunea Fondului European de Dezvoltare Regionalad este
aceea de a contribui la corectarea principalelor dezechilibre regionale din Uniune, prin
participarea la dezvoltarea si ajustarea structurala a regiunilor rdmase in urma si la reconversia
regiunilor industriale aflate in declin. In conformitate cu procedura legislativd ordinars,
Parlamentul European si Consiliul, hotarand prin regulamente, definesc misiunile, obiectivele
prioritare si organizarea fondurilor structurale, normele generale aplicabile fondurilor, precum
si dispozitiile necesare pentru a asigura eficienta si coordonarea fondurilor intre ele si cu
celelalte instrumente financiare existente.

Unul dintre cei mai importanti indicatori ai masurarii decalajelor existente intre diverse
structuri teritoriale din statele membre al Uniunii este PIB total sau PIB pe locuitor, adaptati la
nivel regional, care masoara volumul rezultatelor din activitatea economica si exprima corect
veniturile (salarii, profit, rentd) Incasate de participantii la activitatea economica dintr-o
anumita regiune®.

In perioada 2021-2027, politica de coeziune (in care este inclus si conceptul de dezvoltare
regionala) are In vedere o serie de prioritati: o Europa mai competitiva si mai inteligentd; o
tranzitie mai ecologica, cu emisii scazute de carbon, catre o economie cu zero carbon; o Europa
mai conectata prin imbunatatirea mobilitatii; o Europa mai sociala si mai favorabild incluziunii;
o Europa mai aproape de cetateni prin promovarea dezvoltarii durabile si integrate a tuturor
tipurilor de teritorii’. Aceste obiective pot fi puse in practica printr-o serie de fonduri: Fondul
European de Dezvoltare Regionald (FEDR), Fondul pentru o tranzitie justd, Fondul Social
European, Fondul de Coeziune, Fondul de solidaritate al UE (principalul fond utilizat pentru
regiunile In care au loc dezastre naturale, fiind extins, din aprilie 2020, si in cazul urgentelor
majore din domeniul sanatatii publice), Instrumentul pentru Asistenta de Preaderare (acordat
statelor candidate la aderare sau potential candidate), instrumentele financiare ale UE (care au
sprijinit IMM-urile europene) etc.

5 Tratatul de la Lisabona de modificare a Tratatului privind Uniunea Europeana si a Tratatului de
instituire a Comunitatii Europene, publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene nr. C 306/1 din
17.12.2007.

¢ Bogoi Dan Sergiu, Dracea Ionut Eugen, Sichicea Dan Florentin, op. cit, p. 223.

7 https://ec.europa.eu/regional_policy/ro/policy/how/priorities
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2. Aparitia si reglementdrile ulterioare privind Fondul European de Dezvoltare
Regionala

Reducerea sau chiar inldturarea diferentelor privind dezvoltarea dintre regiunile existente in
statele membre ale Uniunii Europene se pot realiza, intr-un mod foarte eficient, si prin
utilizarea fondurilor structurale, create pentru atingerea obiectivelor fixate in cadrul politicilor
europene, fonduri precum Fondul Social European, Fondul de Coeziune, Fondul European de
Dezvoltare Regionald (FEDR). Ultimul dintre acestea prezinta o importanta aparte pentru
Romania in ceea ce priveste coeziunea sociald, in general si dezvoltarea regionald, in special.

In data de 18 martie 1975, Consiliul Uniunii Europene a adoptat Regulamentul nr.724/75
instituind Fondul European de Dezvoltare Regionald®, intentionand ca, prin acesta, sa corecteze
principalele dezechilibre regionale din cadrul Comunitatilor Europene, determinate in cea mai
mare parte de agriculturd, de schimbarile industriale si de subocuparea structurala.
Programarea financiara s-a realizat initial pe trei ani (1975-1977), sprijinul financiar alocat prin
FEDR fiind acordat statelor membre aplicante in functie de normele stabilite de Regulament si
de limitele sumelor alocate. Astfel, pentru anul 1975, bugetul FEDR a fost de 300 de milioane de
unitati europene de cont (European Unit of Account)’, iar pentru anii 1976 si 1977 s-au alocat
cate 500 de milioane EUA.

O semnificatie aparte o are si art. 130 C din Actul Unic European, care prevede ca Fondul
European de Dezvoltare Regionala contribuie la corectarea principalelor dezechilibre dintre
regiuni din Comunitate prin participarea la dezvoltare, ajustarea structurala a regiunilor slab
dezvoltate si prin reconversia regiunilor industriale aflate in declin.

Un alt document oficial al Uniunii Europene privitor la Fondul European de Dezvoltare
Regionala este Regulamentul nr.1783/1999. Potrivit acestuia, fondul continud sa ofere asistenta
financiard in aceleasi conditii stabilite o datd cu crearea fondului, pentru a promova coeziunea
economicd si sociala prin corectarea principalelor dezechilibre regionale si participarea la
dezvoltarea si conversia regiunilor. In acest scop, FEDR contribuie, de asemenea, la promovarea
dezvoltdrii durabile si crearea de locuri de munca durabile. Articolul 2 al aceluiasi regulament
stipuleaza directiile generale de finantare: investitii productive in vederea credrii si a pastrarii
locurilor de munca durabile; investitii in infrastructurd; dezvoltarea potentialului endogen, prin
masuri care incurajeaza si sprijina dezvoltarea locala si initiativele de ocupare a fortei de munca
si activitdtile intreprinderilor mici si mijlocii; masuri de asistentd tehnicd. Regulamentul contine,
de asemenea, norme cu privire la finantarea din FEDR a programelor de cooperare
transfrontalierd si inter-regionald, la sprijinirea studiilor, cercetarilor si masurilor inovative,
precum si la procedura de implementare.

Incepand cu anul 2006, la nivelul Uniunii Europene, FEDR a fost reglementat de
Regulamentul nr.1080/2006 al Parlamentului European si al Consiliului, prin care s-a abrogat si
vechiul Regulament. Actul mentionat a pastrat, In general, liniile de actiune a fondului stabilite
in anul 1975, insd Parlamentul si Consiliul au consacrat, ca misiuni ale fondului, pe langa
reducerea disparitatilor regionale, ,extinderea interventiei sale cu privire la obiectivele de
convergenta, de competitivitate regionald, de ocupare a fortei de munca si de cooperare
teritoriala europeand [...], precum si normele de eligibilitate pentru aceasta interventie”°.

8 Regulation (EEC) No. 724/75 of the Council of 18 March 1975 establishing a European Regional
Development Fund, published in Official Journal of the European Communities L 073, 21.03.1975.

9 Potrivit Directivei Consiliului din 29 iunie 1976, EUA a fost o unitate de cont adoptata de Consiliu in
anul 1975, care a reprezentat o valoare medie a evolutiei monedelor statelor membre; aceasta a fost
inlocuita de ECU (European Currency Unit) in anul 1979.

10 Articolul 1 din Regulamentul (CE) nr. 1080/2006 al Parlamentului European si al Consiliului din 5 iulie
2006 privind Fondul European de Dezvoltare Regionald si de abrogare a Regulamentului (CE) nr.
1783/1999, publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L 210/1 din 31.07.2006.
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In acelasi sens, FEDR a mai fost consacrat si in Regulamentul (CE) nr. 1083/2006 al
Consiliului'?, ce a iesit si acesta din vigoare prin adoptarea reglementarilor specifice din
domeniu din 2013.

Prevederile Regulamentului nr.1080/2006 au sprijinit finantarea interventiilor ce au ajutat la
consolidarea coeziunii economice si sociale, axate, In special, pe cercetarea si dezvoltarea
tehnologica si informationald, crearea unor noi locuri de muncd, protectia mediului si
prevenirea accidentelor ecologice, prevenirea riscurilor, dezvoltarea si promovarea turismului,
investitiile culturale, sanitare, sociale, educationale, in transport si energetice, precum si
sprijinirea mediului pentru afaceri si crearea de fonduri de garantare!.

Regulamentul nr. 1303/2013 al Parlamentului European si al Consiliului’®cu modificdrile
ulterioare a abrogat vechea reglementare juridicd mai sus citatd (Regulamentul nr.1083/2006).
Acesta stabileste dispozitiile comune FEDR, Fondului social european (FSE), Fondului de
coeziune, Fondului european agricol pentru dezvoltare rurald si Fondului european pentru
pescuit si afaceri maritime. Noul document cadru privind fondurile structurale si de investitii
este structurat in cinci parti si se refera la: obiectul de activitate, definirea unor termeni relevanti
in domeniu, dispozitii care se aplicA numai FEDR, FSE si Fondului de coeziune, dispozitii
aplicabile doar fondurilor mai sus amintite si Fondului european pentru pescuit si afaceri
maritime (FEPAM), dispozitii finale. In mod judicios, acest act normativ prevede ci, pentru a
asigura consecventa In interpretare intre diversele parti ale regulamentului si intre regulament
si regulamentele specifice fondurilor, este important sa se precizeze clar relatiile dintre ele. in
plus, anumite norme stabilite In regulamentele specifice fondurilor pot fi complementare
dispozitiilor din prezentul regulament, dar ar trebui sia deroge de la dispozitiile
corespunzatoare din acest regulament doar daca derogarea in cauza este prevdzutd in mod
expres in prezentul regulament.

In domeniul politicii regionale are o semnificatie aparte si Regulamentul nr. 1299/2013 al
Parlamentului European si al Consiliului'¥, care cuprinde dispozitii prin care FEDR sprijina
cooperarea transfrontalierd, transnationala si interregionala in cadrul obiectivului de cooperare
teritoriala europeana.

Este necesar sa mentionam, in acest context, o altd reglementare In domeniu, Regulamentul
(UE) nr. 1301/2013 al Parlamentului European si al Consiliului'>, care determina domeniul de

1 Regulamentul (CE) nr. 1083/2006 al Consiliului din 11 iulie 2006 de stabilire a anumitor dispozitii
generale privind Fondul European de Dezvoltare Regionala, Fondul Social European si Fondul de
coeziune si de abrogare a Regulamentului (CE) nr. 1260/1999, publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii
Europene L 210/25 din 31.07.2006.

12 Regulamentul nr. 1080/2006; Adina Dornean, Gestiunea fondurilor structurale europene, Universitatea
,,Alexandru lIoan Cuza”, Iasi, 2011, Capitolul II, p. 13.

13 Regulamentul nr. 1303/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din 17 decembrie 2013 de
stabilire a unor dispozitii comune privind Fondul european de dezvoltare regionald, Fondul social
european, Fondul de coeziune, Fondul european agricol pentru dezvoltare ruralad si Fondul european
pentru pescuit si afaceri maritime, precum si de stabilire a unor dispozitii generale privind Fondul
european de dezvoltare regionald, Fondul social european, Fondul de coeziune si Fondul european
pentru pescuit si afaceri maritime si de abrogare a Regulamentului (CE) nr. 1083/2006 al Consiliului,
publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L347/320 din 20.12.2013.

14 Regulamentul nr. 1299/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din 17 decembrie 2013 privind
dispozitii specifice pentru sprijinul din partea Fondului european de dezvoltare regionala pentru
obiectivul de cooperare teritoriald europeand, publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L 347/259
din 20.12.2013.

15 Regulamentul (UE) nr. 1301/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din 17 decembrie 2013
privind Fondul european de dezvoltare regionala si dispozitiile specifice aplicabile obiectivului referitor
la investitiile pentru crestere economica si locuri de munca si de abrogare a Regulamentului (CE) nr.
1080/2006, publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L 347 din 20.12.2013.
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aplicare al sprijinului FEDR 1in ceea ce priveste obiectivul privind investitiile pentru crestere
economica si locuri de munca, obiectivul de cooperare teritoriald europeand, obiectivul referitor
la investitiile pentru crestere economica si locuri de munca. Acest act normativ consacra
misiunile specifice fondului european in discutie: FEDR contribuie la finantarea sprijinului care are
drept scop consolidarea coeziunii economice, sociale si teritoriale, corectand principalele
dezechilibre regionale din cadrul Uniunii prin dezvoltarea durabild si ajustarile structurale ale
economiilor regionale, inclusiv prin reconversia regiunilor industriale aflate In declin si a
regiunilor a cdror dezvoltare prezinta intarzieri. De asemenea, FEDR sprijind urmatoarele
prioritdti de investitii In cadrul obiectivelor tematice stabilite, determinandu-se si actiunile
specifice fiecareia dintre aceste prioritati: consolidarea cercetdrii, dezvoltarii tehnologice si
inovdrii; Imbunadtdtirea accesului si a utilizdrii si cresterea calitdtii TIC; Imbundtatirea
competitivitatii IMM-urilor; promovarea adaptdrii la schimbarile climatice, a prevenirii si a
gestiondrii riscurilor; conservarea si protectia mediului si promovarea utilizarii eficiente a
resurselor; promovarea sistemelor de transport durabile si eliminarea blocajelor din cadrul
infrastructurilor retelelor majore; promovarea ocuparii fortei de munca sustenabile si de calitate
si sprijinirea mobilitatii fortei de munca; promovarea incluziunii sociale, combaterea saraciei si
a oricarei forme de discriminare; investitiile in educatie, in formare, inclusiv in formare
profesionalad pentru dobandirea de competente si pentru invatarea pe tot parcursul vietii prin
dezvoltarea infrastructurilor de educatie si de formare; consolidarea capacitatii institutionale a
autoritdtilor publice si a persoanelor interesate si a unei administratii publice eficiente prin
actiuni menite sd dezvolte capacitatea institutionala si eficienta administratiilor si serviciilor
publice vizate de implementarea FEDR, precum si prin sprijinirea actiunilor din cadrul FSE de
consolidare a capacitatii institutionale si a eficientei administratiei publice. De asemenea,
regulamentul prevede si indicatori comuni de realizare privind obiectivul referitor la investitiile
pentru crestere economicad si locuri de munca. in egalda masura, un capitol distinct a fost
consacrat, in detaliu, dezvoltarii urbane durabile.

In baza Regulamentului nr. 1303/2013, Comisia a fost imputernicitd s& adopte un act delegat,
care sa prevada un cod european de conduitd privind parteneriatul; acesta din urma a fost elaborat
de catre executivul european, pentru a sprijini si facilita organizarea, de cdtre statele membre, a
parteneriatului, In scopul de a garanta implicarea partenerilor relevanti In pregatirea,
implementarea, monitorizarea si evaluarea acordurilor de parteneriat si a programelor, in mod
consecvent!s. In baza acestui Cod al executivului european a fost elaborat, la nivelul Romaniei,
Codul national de conduita privind parteneriatul pentru fondurile europene aferente politicii
de coeziune'.

in completarea regulamentului comun analizat mai sus, in 2021 a mai fost adoptat un alt act
normativ de acelasi rang'®, ce contine dispozitii comune privind Fondul european de dezvoltare
regionala, Fondul social european Plus, Fondul de coeziune, Fondul pentru o tranzitie justa si

16 Regulamentul delegat (UE) nr. 240/2014 al Comisiei din 7 ianuarie 2014 privind Codul european de
conduitd referitor la parteneriat, in cadrul fondurilor structurale si de investitii europene, publicat in
Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L 074 din 14.3.2014.

17 Codul national de conduita privind parteneriatul pentru fondurile europene aferente politicii de
coeziune, https://mfe.gov.ro/wp-content/uploads/2020/07/6588501da%¢75a7d8003d010af3b03fd. pdf

18 Regulamentul (UE) 2021/1060 al Parlamentului si al Consiliului din 24 iulie 2021 de stabilire a
dispozitiilor comune privind Fondul european de dezvoltare regionald, Fondul social european Plus,
Fondul de coeziune, Fondul pentru o tranzitie justd si Fondul european pentru afaceri maritime, pescuit
si acvaculturd si de stabilire a normelor financiare aplicabile acestor fonduri, precum si Fondului pentru
azil, migratie si integrare, Fondului pentru securitate interna si Instrumentului de sprijin financiar
pentru managementul frontierelor si politica de vize, publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L
231/1 din 30.06.2021;
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Fondul european pentru afaceri maritime, pescuit si acvaculturd si de stabilire a normelor
financiare aplicabile acestor fonduri, precum si Fondului pentru azil, migratie si integrare,
Fondului pentru securitate interna si Instrumentului de sprijin financiar pentru managementul
frontierelor si politica de vize.

In acelasi sens, au fost elaborate reglementari normative distincte detaliate privind fiecare
dintre fondurile descrise, in linii generale, In regulamentul din 2021 citat anterior?®.

In 2021, Comisia Europeand a elaborate doud decizii de punere in aplicare a cadrului
normativ existent amintit mai sus®.

Este demn de mentionat, in acelasi sens, un alt act normativ european?!, adoptat in 2020
pentru a acorda sprijin financiar statelor membre ale Uniunii si regiunilor din cadrul acestora,

19 Regulamentul (UE) 2021/1056 al Parlamentului European si al Consiliului din 24 iunie 2021 de instituire
a Fondului pentru o tranzitie justd, publicat In Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L 231/1 din
30.06.2021; Regulamentul (UE) 2021/1057 al Parlamentului European si al Consiliului din 24 iunie 2021
de instituire a Fondului social european Plus (FSE+) si de abrogare a Regulamentului (UE)
nr. 1296/2013, publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L 231/21 din 30.06.2021; Regulamentul
(UE) 2021/1058 al Parlamentului European si al Consiliului din 24 iunie 2021 privind Fondul european
de dezvoltare regionald si Fondul de coeziune, publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L 231/60
din 30.06.2021; Regulamentul (UE) 2021/1059 al Parlamentului European si al Consiliului din 24 iunie
2021 privind dispozitii specifice pentru obiectivul Cooperare teritoriald europeana (Interreg) sprijinit de
Fondul european de dezvoltare regionald si de instrumentele de finantare externa, publicat in Jurnalul
Oficial al Uniunii Europene L 231/94 din 30.06.2021; Regulamentul (UE) 2021/1139 al Parlamentului
European si al Consiliului din 7 iulie 2021 de instituire a Fondului european pentru afaceri maritime,
pescuit si acvacultura si de modificare a Regulamentului (UE) 2017/1004, publicat in Jurnalul Oficial al
Uniunii Europene L 247/1 din 13.07.2021

20 Decizia de punere in aplicare (UE) 2021/1130 a Comisiei din 5 iulie 2021 de stabilire a listei regiunilor
eligibile pentru finantare din Fondul european de dezvoltare regionald si din Fondul social european si
a statelor membre eligibile pentru finantare din Fondul de coeziune pentru perioada 2021-2027,
publicatd in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L 244 din 9.7.2021; Decizia de punere in aplicare
(UE) 2021/1131 a Comisiei din 5 iulie 2021 de stabilire a repartizdrii anuale a resurselor globale pentru
fiecare stat membru din Fondul european de dezvoltare regionald, Fondul social european Plus si
Fondul de coeziune in cadrul obiectivului ,Investitii pentru ocuparea fortei de munca si crestere
economicd” si al obiectivului de cooperare teritoriald europeand, a repartizarii anuale a resurselor
pentru fiecare stat membru in functie de categoria de regiune, a repartizarii anuale a resurselor pentru
fiecare stat membru alocate finantarii suplimentare pentru regiunile ultraperiferice, a sumelor care
urmeaza sa fie transferate din alocarea Fondului de coeziune al fiecarui stat membru catre Mecanismul
pentru interconectarea Europei, a repartizarii anuale a resurselor globale pentru Initiativa europeana
privind dezvoltarea urbang, a repartizarii anuale a resurselor globale pentru cooperarea transnationald
in sprijinul solutiilor inovatoare, a repartizarii anuale a resurselor globale pentru investitii
interregionale pentru inovare, a repartizdrii anuale a resurselor globale pentru componenta de
cooperare transfrontaliera din cadrul obiectivului de cooperare teritoriala europeand, a repartizarii
anuale a resurselor globale pentru fiecare stat membru pentru componenta de cooperare transnationala
din cadrul obiectivului de cooperare teritoriala europeana, a repartizdrii anuale a resurselor globale
pentru componenta de cooperare interregionala din cadrul obiectivului de cooperare teritoriala
europeand si a repartizdrii anuale a resurselor globale pentru componenta de cooperare a regiunilor
ultraperiferice din cadrul obiectivului de cooperare teritoriala europeana pentru perioada 2021-2027,
publicatd in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L 244 din 9.7.2021.

21 Regulamentul (UE) 2020/2221 al Parlamentului European si al Consiliului din 23 decembrie 2020 de
modificare a Regulamentului (UE) nr. 1303/2013 in ceea ce priveste resursele suplimentare si masurile
de implementare cu scopul de a oferi asistenta pentru sprijinirea ameliorarii efectelor provocate de criza
in contextul pandemiei de COVID-19 si al consecintelor sale sociale si pentru pregatirea unei redresari
verzi, digitale si reziliente a economiei (REACT-EU), publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L
437/30 din 28.12.2020.
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care au fost cel mai mult afectate de pandemia COVID-19, cu scopul reducerii efectelor negative
sociale, economice si al credrii unei Uniuni Europene ecologice, digitale si reziliente.

3. Constituirea si distribuirea sumelor din Fondul European de Dezvoltare Regionala
de catre statele membre ale Uniunii Europene, cu privire speciald asupra Romaniei

Veniturile totale cuprinse in bugetul Uniunii Europene se constituie din resursele proprii
traditionale, resursa TVA, resursa VNB si alte venituri (precum diverse impozite, venituri
provenite din operatia de administrare a institutiilor, resurse din amenzi aplicate in cadrul
politicii concurentei etc.)?. Potrivit literaturii si practicii de specialitate, fondurile structurale se
constituie de la bugetul general, cheltuielile structurale ocupand pozitia secundd in cadrul
acestuia, ponderea lor in totalul cheltuielilor bugetare evoluand potrivit figurii de mai jos.

Figura nr. 1. Ponderea cheltuielilor structurale in totalul cheltuielilor bugetare ale UE

Ponderea cheltuielilor structurale in totalul cheltuielilor (%)
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Sursa: prelucrare autor dupa Sabdu-Popa, Claudia Diana, Bugetul Uniunii Europene si
fondurile comunitare, Editura Economicd, Bucuresti, 2010

Regulamentul in vigoare (nr.1303/2013) stabileste cateva conditii generale privitoare la
gestiunea si utilizarea fondurilor structurale. Astfel, sumele alocate din Bugetul general al
Uniunii sunt gestionate de catre Comisia Europeand, respectand principiile de interventie
prevézute de acest act normativ: complementaritute, coerentd, coordonare, conformitute, programare,
parteneriat, subsidiaritate, proportionalitate, buna gestiune financiard, gestiune partajatd, aditionalitate,
egalitate si nediscriminare, dezvoltare durabild.

Regulamentul prevede ca ar fi necesar sa fie instituit un cadru strategic comun (,,CSC”), care
ar trebui sa faciliteze coordonarea sectoriald si teritoriald a interventiei Uniunii in temeiul
fondurilor ESI (fonduri structurale si de investitii europene) si coordonarea cu celelalte politici
si instrumente relevante ale Uniunii, in concordanta cu tintele si obiectivele strategiei Uniunii
pentru o crestere inteligenta, durabila si favorabild incluziunii. Pe baza CSC, statele membre, la
nivelul teritorial corespunzator, trebuie sa fie responsabile pentru pregatirea si implementarea

2 Sabau-Popa, Claudia Diana, Bugetul Uniunii Europene si fondurile comunitare, Editura Economica,
Bucuresti, 2010, p. 137- 147.
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programelor. In acest scop, e necesar ca ele sd organizeze un parteneriat cu cei mai relevanti
parteneri reprezentativi la nivel statal.

Fondurile structurale si de investitii (ESI) ar trebui sa fie implementate prin programe
intocmite de cdtre statele membre, in conformitate cu acordul de parteneriat.

Politica de coeziune a Uniunii Europene este pusa in aplicare printr-o serie de fonduri: Fondul
European de Dezvoltare Regionald (FEDR), care vizeaza dezvoltarea sociala si economica a
tuturor regiunilor si oraselor UE; Fondul de Coeziune (FC), ce are in vedere domeniile mediu si
transport in statele comunitare mai putin dezvoltate; Fondul Social European Plus (FSE+),
constituit pentru a sprijini locurile de munca si a crea o societate echitabila si incluziva social In
tarile UE; Fondul pentru tranzitie justd (JTF), instituit pentru a sustine regiunile cele mai
afectate de tranzitia catre neutralitatea climatica; Fondul de Solidaritate al Uniunii Europene
(FSUE), infiintat In 2002 pentru a raspunde dezastrelor naturale majore si care a fost utilizat din
2020 si pentru urgentele majore din sanatate; Instrumentul de asistenta pentru preaderare (IPA),
creat din 2007, care Inlocuieste o serie de programe si instrumente de finantare si este acordat
pentru tarile candidate sau potential candidate la aderarea la Uniunea Europeana; Fondul
privind actiunea politicii de coeziune impotriva coronavirusului, care are in vedere resursele
suplimentare si mdsurile de implementare, cu scopul de a oferi asistentd pentru sprijinirea
ameliorarii efectelor provocate de criza in contextul pandemiei de COVID-19 si al consecintelor
sale sociale si pentru pregdtirea unei redresari verzi, digitale si reziliente a economiei
(REACT-EU) ; Rezerva de ajustare pentru Brexit (Brexit Adjustement Reserve), creatd in scopul
de a sprijini toate statele membre, dar In mod special pe cele care au fost afectate cel mai mult
de Brexit).

La nivelul fiecarui program operational, contributia din fonduri se stabileste in functie de
totalul cheltuielilor eligibile, publice si private si de cheltuielile publice eligibile, conform
plafoanelor stabilite de regulamentul in vigoare, fiind distribuite pe baza urmatoarelor criterii®:

- gravitatea problemelor specifice, in special economice, sociale si teritoriale;

- interesul pe care fiecare axa prioritard il prezinta pentru prioritatile Uniunii Europene in
temeiul orientdrilor strategice ale acesteia pentru coeziune, precum si pentru prioritatile
nationale si regionale;

- rata de mobilizare a fondurilor private;

- protectia si imbunatdtirea mediului, In special prin aplicarea principiului precautiei, a
principiului ,poluatorul pléteste” si a masurilor preventive;

- includerea cooperarii interregionale in obiectivele de Convergenta si Competitivitate
regionala si ocuparea fortei de muncs;

- includerea zonelor cu probleme geografice sau naturale in obiectivul Competitivitate
regionala si ocuparea fortei de munca.

Existenta unor criterii de eligibilitate a avut si are un rol important in atragerea sumelor din
FEDR pentru fiecare stat in parte. Tarilor membre le revine responsabilitatea elaborarii de cereri
de finantare, urmarind, astfel, atragerea unor sume in proportii cat mai mari din suma totala
alocata.

Tabelele urmatoare nu-si propun sa analizeze situatia dintre alocérile si platile efectuate din
FEDR, insa urmadresc sa evidentieze alocarea din acest fond, pentru fiecare stat membru in
parte, dupa fiecare etapa de extindere a Uniunii Europene, incepand cu anul 1975, anul crearii
Fondului European de Dezvoltare Regionala.

2 Drosu Saguna, Dan Gdinusa Nicolae, Raluca, Fondurile structurale ale Uniunii Europene, Editura
Universul Juridic, Bucuresti, 2011, p. 24

174



Tabelul nr. 1. Alocarea sumelor din FEDR, pe state membre, dupa fiecare extindere a UE,
in perioada 1975-1995

Nr. TARI UE 9 (1975) | UE10(1981) | UE 12 (1986) | UE 15 (1995)
crt. MEMBRE UE mil. EUA* | mil. ECU* | mil. ECU* | mil. ECU*
1 | BELGIA 4,04 2,67 19,15 6,79

2 | DANEMARCA 3,88 19,38 11,12 9,36

3 | GERMANIA 9,47 57,55 82,56 991,71

4 | FRANTA 46,01 151,26 259,22 403,14

5 | IRLANDA 19,93 105,20 125,14 498,13

6 | ITALIA 123,99 649,35 813,62 1571,39

7 | LUXEMBURG 0,75 1,59 0,97 0

8 | OLANDA 5,59 12,94 28,28 12,03

9 | MAREA BRITANIE | 86,18 347,86 513,43 517,75

10 | GRECIA 248,34 309,66 1812,99

11 | SPANIA 640,88 3772,42

12 | PORTUGALIA 380,85 709,83

13 | FINLANDA 63,23

14 | SUEDIA 105,08

15 | AUSTRIA 92,21
TOTAL 299,84 1596 3186,10 10566,06

Sursa: prelucrare autor dupa datele din First Annual Report on the European Regional
Development Fund 1975, http://aei.pitt.edu/5138/1/001616_1.pdf, European Regional Development
Fund — Seventh Annual Report (1981), http:/laei.pitt.edu/5472/1/001672_1.pdf, Twelfth Annual Report
on the European Regional Development Fund (1986), http://aeipitt.edu/5137/1/001615_1.pdf, 7th
Annual Report on the Structural Funds (1995), http://aei.pitt.edu/4045/1/001036_1.pdf.

* EUA (European Unit of Account) a fost utilizata de Comunitatea Europeana in perioada
1975-1979.

** ECU (European Currency Unit) a fost utilizata de Uniunea Europeana din anul 1979 pina
la adoptarea monedei Euro in anul 1999.

Tabelul nr. 2. Alocarea sumelor din FEDR, pe state membre, dupa fiecare extindere a UE, in
perioada 2000-2013

Nr. TARI MEMBRE UE UE 25 (2000-2006) UE 27 (2007-2013)
crt. mld. EURO mld. EURO
1 BELGIA 0,83 1,2
2 FRANTA 8,11 9
3 GERMANIA 15,33 17
4 ITALIA 4,41 21,9
5 LUXEMBURG 0,043 0,04
6 OLANDA 0,80 1,05
7 DANEMARCA 1,31 0,358
8 IRLANDA 1,95 0,525
9 MAREA BRITANIE 8,08 6,1
10 | GRECIA 15,09 12,3
11 | PORTUGALIA 13,25 11,9
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Nr. TARI MEMBRE UE UE 25 (2000-2006) UE 27 (2007-2013)
crt. mld. EURO mld. EURO
12 SPANIA 27,98 24
13 | AUSTRIA 0,84 0,95
14 | FINLANDA 0,87 1,1
15 SUEDIA 0,52 1,2
16 CIPRU 0,028 0,235
17 | ESTONIA 0,23 1,95
18 | LETONIA 0,38 2,5
19 | LITUANIA 0,58 3,5
20 | MALTA 0,046 0,459
21 POLONIA 4,97 33,7
22 | REPUBLICA CEHA 0,97 14,9
23 SLOVACIA 0,60 6,7
24 SLOVENIA 0,13 2
25 | UNGARIA 1,23 13,1
26 | BULGARIA 34
27 ROMANIA 95
TOTAL 108,577 200,567

Sursa: prelucrare autor pe baza informatiilor din Final Report - ERDF and CF Regional
Expenditure, Contract No 2007.CE.16.0.AT.036, 9 July 2008, http://ec.europa.eu/regional_policy/
sources/docgener/evaluation/pdflexpost2006/expenditure_final.pdf si pe baza informatiilor din
documentele publicate pentru fiecare stat membru cu privire la prioritatile si impactul politicii
de coeziune pe site-ul Comisiei Europene, http:/lec.europa.eu/regional_policy/information/
brochures/index_en.cfm#8.

Tabelele ofera o viziune de ansamblu asupra ajutoarelor financiare din partea FEDR, sursele
pe baza carora au fost construite oferind detalii asupra modului in care sumele din acest fond
sunt repartizate. Se observa cd, pentru fiecare perioadd, FEDR favorizeaza anumite state care
intdmpind probleme, incercand, astfel, sa reduca decalaje regionale, atat in interiorul statelor,
cat gi intre statele membre.

Rapoartele anuale asupra fondului contin o parte care descrie situatia economicd a
regiunilor sau tarilor In anii corespondenti, aceste descrieri reprezentand si o oarecare motivare
pentru alocarile pe stat membru. Un exemplu, in acest sens, il reprezinta Italia in anul 1975,
unde cresterea somajului si a subocuparii din sud au coincis cu rata de activitate care era deja
cea mai redusa din Comunitate. Situatia s-a agravat prin intoarcerea mai multor muncitori
afectati de criza din diferite parti ale Italiei, motiv pentru care s-a decis ca Italia sd beneficieze
de 0 suma mai mare din FEDR fata de celelalte state.

Pentru perioadele 2000-2006 si 2007-2013, 2014-2020, alocarea sumelor pe obiectivele
finantate de FEDR pentru fiecare stat membru s-a realizat cu sprijinul Nomenclatorului
Unitdtilor Teritoriale Statistice (NUTS), stabilit prin Regulamentul (CE) nr.1059/2003%
modificat si cu criteriile generale de eligibilitate mentionate anterior. Acest nomenclator

24 Regulamentul (CE) nr. 1059/2003 al Parlamentului European si al Consiliului din 26 mai 2003 privind
instituirea unui nomenclator comun al unitatilor teritoriale de statistici (NUTS) cu modificarile
ulterioare, publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene nr. L 154/1 din 21.06.2003.
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realizeaza o Impartire a teritoriului economic al statelor membre si a fost creat pentru colectarea
si publicarea unor statistici regionale, pentru realizarea unor analize socioeconomice in cadrul
regiunilor. NUTS structureaza statistic unitatile teritoriale ale fiecdrui stat membru pe trei
niveluri ierarhice. In Romaénia, aceste nivele se prezintd potrivit tabelului de mai jos. In
Romania, politica de dezvoltare regionali se realizeaza la nivelul NUTS 2 (figura nr. 1)®.

Tabelul nr.3. Nivelurile unitatilor teritoriale statistice din Romania

Nivelul Unitatea teritoriala Numarul populatiei Observatii
Minim Maxim
NUTS1 | Macro-regiune 3000 000 7 000 000 Macroregiunea 1,2,
3,4
NUTS 2 | Regiune de dezvoltare | 800 000 3000 000 8 regiuni
NUTS 3 | Judet 150 000 800 000 42 judete

Sursa: prelucrare autor potrivit Requlamentului (CE) nr.1059/2003 al Parlamentului European si
al Consiliului cu modificarile ulterioare

Fondul European de Dezvoltare Regionald, dupa mai multe etape de reformare, regrupeaza
obiectivele sale in trei principale: convergenta, competitivitate regionala si ocuparea fortei de
munca si cooperarea teritoriald europeana.

Din datele statistice furnizate in mod oficial?, in perioada de programare 2014-2020, UE a
alocat peste 350 miliarde EUR pentru politica de coeziune. Aceasta suma a reprezentat 32,5 %
din bugetul total al UE pentru acea perioadd. Aproximativ 199 miliarde EUR au fost alocate
FEDR. Aceasta alocare includea 9,4 miliarde EUR prevazute pentru cooperarea teritoriald
europeana (CTE) si 1,5 miliarde EUR, sub forma de alocatii speciale, pentru regiunile
ultraperiferice si cele cu o densitate redusa a populatiei.

Dupa cum am descris anterior, programarea 2021-2027 are la baza dispozitiile
regulamentului privind FEDR si Fondul de coeziune, precum si cele ale regulamentului ce
vizeaza obiectivul aferent cooperarii teritoriale europene (Interreg). Astfel, in perioada de
programare 2021-2027, FEDR va primi un buget de aproximativ 200,36 miliarde EUR (inclusiv
8 miliarde EUR pentru cooperarea teritoriala europeana si 1,93 miliarde EUR sub forma de
alocatii speciale pentru regiunile ultraperiferice). Regiunile mai putin dezvoltate vor beneficia
de niveluri de cofinantare de pana la 85 % din costurile proiectelor. Ratele de cofinantare pentru
regiunile de tranzitie si pentru regiunile mai dezvoltate vor fi de pana la 60 % si, respectiv,
40 %.

in perioada 2014-2020, din bugetul alocat celor cinci mari fonduri structurale si de investitii
europene, FEDR ocupd un procent de 42%?, ceea ce arata importanta covarsitoare acordata de
catre Uniunea Europeand dezvoltarii regionale. Din acest motiv, cea mai mare suma de bani
acordata Romaniei din fondurile europene provine din FEDR.

%5 Verga Crina Mihaela, Dificultiti privind aplicarea politicii regionale in Romdnia, articol publicat in Acta
Universitatis George Bacovia.Juridica, Volume 6, Issue 2/2017, p.353-388.

2% https://www.europarl.europa.eu/factsheets/ro/sheet/95/fondul-european-de-dezvoltare-regionala-fedr-

¥ https://ec.europa.eu/regional_policy/ro/policy/what/investment-policy/#1
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4. Utilizarea sumelor din Fondul European de Dezvoltare Regionala in Romania

Romania poate beneficia de sumele alocate din FEDR prin intermediul proiectelor pe care
cei interesati le elaboreaza si le depun spre aprobare. Proiectele se diferentiaza intre ele in
functie de domeniul pe care 1l vizeaza si fiecare se Incadreaza intr-un program operational, Insa
nu putem afirma ca un asemenea program are o importanta mai redusa fata de un altul, atat
timp cat acestea contribuie, in egald masura, la dezvoltarea Romaniei. In literatura de
specialitate, programele operationale au fost definite ca acele ,,documente aprobate de Comisia
Europeand, care cuprind un set de prioritati multianuale, pentru implementarea unei
componente a Cadrului Strategic National de Referinta”(CSNR)*. CSNR constituie ,docu-
mentul strategic national prin care se stabilesc prioritatile de interventie ale instrumentelor
structurale”?.

Programele operationale au aceeasi structurd, cuprinzand cinci teme generale: prezentarea
situatiei curente - analiza socio-economicd; prezentarea strategiei; descrierea axelor prioritare;
descrierea sistemului de implementare; prezentarea aspectelor financiare.

Romania acceseaza fondurile structurale si de investitii europene prin mai multe programe
operationale: Programul Operational Dezvoltare Durabila (PODD), Programul Operational
Transport (POT), Programului Operational Crestere Inteligenta, Digitalizare si Instrumente
Financiare (POCIDIF), Programul Operational Sanatate (POS), Programul Operational
Educatie si Ocupare (POEO)- fostul PO Capital Uman -, Programul Operational Incluziune si
Demnitate Sociald (POIDS) - fostul PO Combaterea Saraciei, Programe Operationale
Regionale, Programul Operational Asistenta Tehnica, Programul Operational Tranzitie Justa,
fostul PO pentru Tranzitie Echitabila).

In perioada 2014-2020, Roménia, prin 8 programe nationale, a beneficiat de finantare UE in
valoare de 35,3 miliarde EURY in cadrul programelor finantate din fonduri structurale si de
investitii europene, din care un procent de 35,2% a fost alocat din FEDR, ceea ce reprezinta cea
mai mare sumd acordata statului roman din totalul fondurilor europene. Suma din FEDR
planificata a fi acordatda Romaniei a fost de 14.585.468.253 euro (100%). in final, aceasta a crescut
la valoarea de 18.857.946.907 euro (129%), din care s-a cheltuit doar un procent de 43%>3'.

Pentru cadrul financiar 2014 — 2020, Romania a avut alocatd suma mentionata mai sus,
detaliata pe cele cinci fonduri europene (ce au fost repartizate pentru programele operationale
existente) astfel: FEDR — 11,2 miliarde euro; Fondul de Coeziune — 8,1 miliarde euro; Fondul
Social European — 4,7 miliarde euro; Politica agricola comuna — 8, 127 miliarde euro - pilonul II,
la care se adauga 12,529 miliarde euro aferente pilonului I (plati directe); Fondul european
pentru pescuit si afaceri maritime — 0,17 miliarde euro; Fondul european pentru ajutorarea
persoanelor defavorizate — 0,41 miliarde euro®.

Alocatiile financiare din Fondul European de Dezvoltare Regionala pentru Romania nu se
rezumd doar la finantarea programelor operationale, ci continud cu sprijinul oferit prin
intermediul si al altor programe la care Romania este parte:

- programe de cooperare transfrontaliera (Interreg V-A Romania-Bulgaria — 258.504.126
euro, Interreg V-A Romania-Ungaria — 231.861.763 euro);

28 Maha, Liviu, Managementul fondurilor structural si de coeziune — suport de curs, Universitatea , Alexandru
Ioan Cuza”, Centrul de Studii Europene, lasi, 2010, p. 40, http://cse.uaic.ro/_fisiere/Documentare/
Suporturi_curs/III_Managementul_fondurilor.pdf.

2 Ministerul Finantelor Publice, Autoritatea pentru Coordonarea Instrumentelor Structurale,
http://213.177 4.236/cadrul-strategic-naional-de-referin-2007-2013-172-a2.

30 https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/RO

31 https://cohesiondata.ec.europa.eu/funds/erdf

32 https://www.fonduri-ue.ro/images/files/comunicate/2015/15.12/Alocari.programe.2014.2020.pdf
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- programe de cooperare transnationale (Interreg V-B Danube —239.661.376 euro);

- programe de cooperare interregionale (Interreg Europe — 426.309.618 euro; Programul
URBACT - 96.324.550 euro; Programul INTERACT - 46.344.229 euro; Programul ESPON -
48.678.851 euro; Programul IPA CBC Romania-Serbia — 88.125.003)%.

Prin urmare, pentru a beneficia integral de sumele puse la dispozitie prin FEDR, beneficiarii
trebuie sa realizeze proiecte eligibile, prin raportarea la exemplele de bune practici in domeniu
ale statelor membre ale Uniunii Europene.

La o primd vedere, comparand sumele alocate cu cele platite, absorbtia sumelor din FEDR
pare defectuoasa, indicand probleme la nivelul intregului proces de atragere si utilizare a
acestora. Din perspectiva noastra, problematica atragerii sumelor din FEDR este inclusa in
situatia generala de absorbtie, la nivelul tuturor fondurilor structurale si de coeziune,
determinata de o serie de bariere intampinate de catre autoritatile de management si beneficiari
in procesul de demarare a implementdrii programelor operationale si, ulterior, in
implementarea efectivd a proiectelor. Potrivit Raportului strategic national®*,principalele
dificultati au vizat pregatirea portofoliului de proiecte si lansarea cererilor de proiecte, intarzieri
in evaluarea si selectia proiectelor, demararea implementarii proiectelor la nivelul beneficiarilor,
o serie de bariere legislative, precum si probleme de naturd institutionala”. Au fost adoptate
masuri care au determinat cresterea gradului de absorbtie, insd nivelul redus al platilor
directionate spre beneficiari, corelat cu rambursarile Comisiei Europene ne atrag atentia asupra
faptului ca inca existd impedimente semnificative in implementarea proiectelor de catre
beneficiari.

5. Concluzii

Dezvoltarea regionald implicd diminuarea si chiar inlaturarea diferentelor economice,
sociale de la nivelul regiunilor din statele membre ale Uniunii Europene. Aceste obiective pot fi
atinse prin initiative si masuri variate, precum: constituirea de programe de reconversie
profesionala pe baza exigentelor de pe piata muncii, crearea de noi locuri de muncad, acordarea
ajutoarelor de stat si europene In mod permanent si nu doar temporar, acordarea de facilitati
privind realizarea de investitii. De un real folos este si implicarea concreta a autoritatilor locale
in acest proces de dezvoltare, prin identificarea prioritatilor, stabilirea unor strategii de
dezvoltare locala, promovarea specificului si intereselor locale. in practica, s-a remarcat, insa, ca
atitudinea activa a organelor de la nivel local la dezvoltarea unei zone cu un anumit specific s-a
manifestat, In cele mai multe cazuri, intr-un mod extrem de redus, cu unele exceptii. De o mare
utilitate s-au dovedit a fi informari periodice ale statului realizate in regiunile defavorizate
privind posibilitatea realizarea de proiecte europene.

In acelasi sens, dezvoltarea regionala ar fi favorizat si prin: simplificarea procedurilor de
accesare a fondurilor structurale; realizarea unor parteneriate public-private, prin care sa se
aducd valoare addugata unei zone; ajutoare acordate agricultorilor din regiunile defavorizate;
masuri adecvate fiecarei zone pentru a-si dezvolta turismul; atragerea de investitori; crearea de
parcuri industriale; cresterea nivelului de educatie a locuitorilor si adaptarea invatamantului la
activitatile mestesugaresti specifice unei regiuni.

3 https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/RO

3 Raportul strategic national 2012 privind implementarea fondurilor structurale si de coeziune, elaborat de
Guvernul Romaniei, p. 56-65, https://www.fonduri-ue.ro/2007/res/filepicker_users/ cd25a597fd-
62/Documente_Suport/Rapoarte_Strategice/19.04.2013/ro_strat_report_2012.pdf
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Accesarea fondurilor structurale si de investitii europene reprezinta o modalitate extrem de
eficienta pentru punerea in aplicare, de catre Romania, a obiectivelor politicii de coeziune,
determinate prin actele normative europene mentionate anterior.

FEDR reprezinta instrumentul structural primordial al U.E., care are ca scop dezvoltarea
economicd si sociald a statelor membre, ce urmareste alocarea unui ajutor financiar pentru
anumite domenii prioritare: inovare si cercetare, agenda digitald, intreprinderile mici si mijlocii
si economia cu emisii scazute de dioxid de carbon.

Absorbtia sumelor din FEDR alocate Romaniei a cunoscut o crestere destul de importants,
insa sunt necesare eforturi constante, in continuare, pentru a ajunge la rezultate foarte bune,
prin preluarea bunelor practici notabile in domeniu, Inregistrate In cazul unor state membre ale
Uniunii Europene.
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Rezumat

De modul in care reuseste administratia publicd locald, prin autorititile sale sd 1si Indeplineasci
obiectivele propuse depinde prosperitatea unitdtii administrativ teritoriale in cauzd si bundstarea
colectivitatii umane respective. Unititile administrativ-teritoriale au dreptul recunoscut legal de a
coopera si de a se asocia, formdnd asociatii de dezvoltare intercomunitard. Rolul acestor asociatii devine
crucial pentru administratia locald deoarece prin intermediul asociatiilor de dezvoltare intercomunitard se
pot realiza in comun proiecte de interes zonal sau regional sau pot sd fie furnizate in comun anumite
servicii publice. Cooperarea administrativd de acest gen presupune asumare si responsabilitate, initiativd,
legalitate si viziune, fiind cea care poate aduce beneficii majore la nivelul administratiei publice locale.

Cuvinte cheie: autoritate administrativd, cooperare, asociatii de dezvoltare intercomunitard,
legislatie

LE PRINCIPE DE LA COOPERATION DANS L’ADMINISTRATION
PUBLIQUE LOCALE

Résumé

De la fagon dont administration publique locale réussit, a travers ses autorités, a atteindre ses
objectifs proposés dépend la prospérité de I'unité administratif-territoriale concernée et le bien-étre de la
collectivité humaine en question. Les unités administratif-territoriales ont le droit reconnu légalement de
coopérer et de s’associer, en constituant des associations de développement intercommunautaire. Le role
de ces associations devient crucial pour ladministration locale, car a travers les associations de
développement intercommunautaire on peut réaliser en commun des projets d’intérét régional ou certains
services publics peuvent étre offerts en commun. La coopération administrative de ce type suppose
assumer, suppose responsabilité, initiative, légalité et vision, c’est elle qui peut engendrer des bénéfices
majeurs au niveau de I'administration publique locale.

Mots-clés: autorité administrative, coopération, associations de développement intercommunautaire,
législation

THE PRINCIPLE OF COOPERATION IN LOCAL PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract

The prosperity of the territorial administrative unit in question and the well-being of the respective
human community depend on the way in which the local public administration succeeds in fulfilling its
proposed objectives through its authorities. The administrative-territorial units have the legally
recognized right to cooperate and associate, forming inter-community development associations. The role
of these associations becomes crucial for the local administration because through inter-community
development associations projects of zonal or regional interest can be carried out jointly or certain public
services can be provided jointly. Such administrative cooperation involves assumption and responsibility,
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initiative, legality and vision, being the one that can bring major benefits to the local public
administration.

Keywords: administrative authority, cooperation, inter-community development associations,
legislation

1. Introducere

Administratia publicd locala din Romania isi desfdsoara activitatea in baza unei serii de
principii de baz si principii specifice. In art. 120 din Constitutiei Romaniei, numit , Principii de
baza”, se stipuleaza faptul ca “Administratia publicd din unitdtile administrativ-teritoriale se
intemeiaza pe principiile descentralizarii, autonomiei locale si deconcentrdrii serviciilor
publice”3.

in O.U.G. nr.57/2019 privind Codul Administrativ, la art. 75, sunt enumerate ,Principiile
specifice aplicabile administratiei publice locale”, astfel: principiul descentralizarii, principiul
autonomiei locale, principiul consultarii cetdtenilor in solutionarea problemelor de interes local
deosebit, principiul eligibilitatii autoritatii administratiei publice locale, principiul cooperarii,
principiul responsabilitétii si principiul constrangerii bugetare.

Asociatiile de dezvoltare intercomunitara (ADI) sunt definite ca fiind structurile de
cooperare cu personalitate juridica, de drept privat, infiintate, in conditiile legii, de unitatile
administrativ-teritoriale pentru realizarea In comun a unor proiecte de dezvoltare de interes
zonal sau regional ori furnizarea In comun a unor servicii publice. Existd multe tipuri de
ADI-uri: GAL-uri, FLAG-uri, Zone metropolitane, ADI pe utilitati etc. Nu existd o centralizare a
tuturor.

Codul Administrativ prevede ca structurile asociative ale unitatilor administrativ -teritoriale
sunt: Asociatia Comunelor din Roménia; b) Asociatia Oragelor din Romania; Asociatia
Municipiilor din Romania; Uniunea Nationald a Consiliilor Judetene din Romania; alte forme
asociative de interes general, constituite potrivit legii.

Asociatiile de dezvoltare intercomunitara (ADI) sunt structurile de cooperare cu
personalitate juridicd, de drept privat, infiintate, in conditiile legii, de unitatile administrativ-
teritoriale pentru realizarea In comun a unor proiecte de dezvoltare de interes zonal sau
regional ori furnizarea In comun a unor servicii publice. Existd multe tipuri de ADI-uri:
GAL-uri, FLAG-uri, Zone metropolitane, ADI pe utilitati etc.

2. Continutul principiului cooperarii

Potrivit art. 10 din Carta europeand, ,,autoritatile publice locale au dreptul la asociere cu alte
autoritati ale administratiei publice locale, in vederea realizarii sarcinilor de interes comun”3°.

Codul Administrativ recunoaste dreptul unitatilor administrativ-teritoriale de a coopera si a
se asocia, formand asociatii de dezvoltare intercomunitara.

Aceste asocieri se fac In limitele competentei autoritatilor deliberative si executive ale
unitatilor administrativ-teritoriale implicate iar asociatiile rezultate sunt persoane juridice de
drept privat, cu personalitate juridica proprie.

Asociatiile de dezvoltare intercomunitard se constituie in conditiile legii, In scopul realizarii
in comun a unor proiecte de dezvoltare de interes zonal sau regional ori al furnizarii in comun a
unor servicii publice. Zonele metropolitane si aglomerdrile urbane constituite cu acordul expres
al consiliilor locale ale unitatilor administrativ-teritoriale componente au ca scop dezvoltarea

35 Constitutia Romaniei, Art.120
3  Carta europeana a autonomiei locale, art.10
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infrastructurilor si a obiectivelor de dezvoltare de interes comun. Autoritatile deliberative si
executive de la nivelul fiecarei unitati administrativ-teritoriale componente isi pastreaza
autonomia locald, in conditiile legii.>”

“Unitatile administrativ-teritoriale coopereaza pentru organizarea si exercitarea unor
activitati In scopul realizdrii unor atributii stabilite prin lege autoritatilor administratiei publice
locale, cu precadere in domeniile ce privesc activitatile de control, audit, inspectie, urbanism si
amenajarea teritoriului, cadastru, precum si in orice alte domenii in care hotdrasc consiliile
locale respective, pe principii de eficienta, eficacitate si economicitate, la nivelul asociatiilor de
dezvoltare intercomunitara ai caror membri sunt, sau la nivelul structurilor judetene cu
personalitate juridicd ale structurilor asociative ori la nivelul structurilor asociative ale
autoritatilor administratiei publice locale recunoscute ca fiind de utilitate publica”3.

Conform art. 89 alin. 4, din Codul Administrativ, “personalul de specialitate din cadrul
asociatiilor de dezvoltare intercomunitara sau al structurilor judetene cu personalitate juridica
ale structurilor asociative ori la nivelul structurilor asociative ale autoritatilor administratiei
publice locale recunoscute ca fiind de utilitate publica, fundamenteaza, contrasemneaza sau
avizeaza din punct de vedere tehnic, dupa caz, actele autoritatilor administratiei publice locale
din unitdtile administrativ-teritoriale”®.

Unitatile administrativ-teritoriale au dreptul ca, in limitele competentei autoritatilor
deliberative si executive, sa coopereze si sa se asocieze si cu unitdti administrativ-teritoriale din
strdinatate, in conditiile legii, prin hotdrari ale autoritétilor deliberative de la nivelul acestora.
De asemenea, pot adera la organizatii internationale ale autoritatilor administratiei publice
locale, in conditiile legii. Cheltuielile ocazionate de participarea la activitatile organizatiilor
internationale se suporta din bugetele locale respective.

Pentru protectia si promovarea intereselor lor comune, unitdtile administrativ-teritoriale au
dreptul de a adera la asociatii nationale si internationale, in conditiile legii. Unitatile
administrativ-teritoriale pot incheia intre ele acorduri si pot participa, inclusiv prin alocare de
fonduri, la initierea si la realizarea unor programe de dezvoltare zonala sau regionala, in baza
hotararilor adoptate de autoritdtile deliberative de la nivelul acestora, in conditiile legii.

Unitatile administrativ-teritoriale limitrofe zonelor de frontierd pot incheia intre ele acorduri
de cooperare transfrontaliera cu structuri similare din statele vecine, in conditiile legii. Initiativa
unitdtilor administrativ-teritoriale de a coopera si de a se asocia cu unitdti administrativ-
teritoriale din strdindtate, precum si de a adera la o asociatie internationald a unitatilor
administrativ-teritoriale va fi comunicata, prin intermediul primarilor, respectiv al presedintilor
consiliilor judetene, ministerului cu atributii in domeniul afacerilor externe si ministerului cu
atributii in domeniul administratiei publice. Proiectele de acord de cooperare pe care unitatile
administrativ-teritoriale intentioneaza sa le incheie cu unitatile administrativ-teritoriale din alte
tari trebuie transmise spre avizare, ministerului cu atributii in domeniul afacerilor externe si
ministerului cu atributii in domeniul administratiei publice inainte de supunerea lor spre
adoptare de cdtre autoritdtile deliberative®.

Autoritatile administratiei publice locale din Romania pot incheia acorduri de infrétire sau
cooperare cu autoritatile administratiei publice locale din alte state, prioritar cu autoritatile
administratiei publice locale din statele In care se afla comunitati de romani, programe comune

% lulia Boghirnea, The Creation of the General Legal Norm, Annales Universitatis Apulensis, Series
Jurisprudentia, no 11/ 2008, pp.28-38

38 OUG nr.57/2019 privind Codul Administrativ, Art. 89, alin.3

% OUG nr.57/2019 privind Codul Administrativ, Art. 89, alin.4

40 Maria Ureche, Autoritdtile publice in dreptul statelor europene, Editura Altip, Alba Iulia, 2011, pag.45
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culturale, sportive, de tineret si educationale, stagii de pregatire profesionala si alte actiuni care
contribuie la dezvoltarea relatiilor de prietenie, inclusiv finantarea acestora.

In ceea ce priveste aceste acorduri, legislatia anterioara era mai restrictiva, stabilind in mod
expres, la alin. (5) al art. 15 posibilitatea Incheierii acestora cu Republica Moldova si Ucraina.
Codul Administrativ ldrgeste, prin exprimarea folosita, sfera statelor cu care pot fi incheiate
acorduri de Infratire sau cooperare asupra tuturor statelor in care se afla comunitati de romani,
fara insa a se limita la acestea. Responsabilitatea privind acordurile de cooperare sau de asociere
incheiate de unitatile administrativ-teritoriale revine in exclusivitate acestora.

3. Aplicarea principiului la Primaria Municipiului Deva

Zonele metropolitane In Romania au fost reglementate prin legea nr. 351 din 6 iulie 2001 ca
fiind ,0 zona constituita prin asociere, pe baza de parteneriat voluntar, intre marile centre
urbane (capitala Romaniei si municipiile de rangul I) si localitatile urbane si rurale aflate in
zona imediatd, la distante de pana la 30 km, intre care s-au dezvoltat relatii de cooperare pe
multiple planuri”.

Prima zona metropolitand constituita a fost zona metropolitana Iasi la data de 8 aprilie 2004,
aceasta cuprinzand municipiul [asi si 13 comune din jurul acestuia. Ca urmare a modificdrii art.
7, alin. (1) din legea nr. 351 din 6 iulie 2001, prin legea nr. 264/2011, si municipiile, resedinta de
judet, pot constitui zone metropolitane prin asociere cu localitatile urbane si rurale aflate in
zona imediatd. Cele mai mari opt zone metropolitane ale Romaniei (Bucuresti, Brasov,
Cluj-Napoca, Constanta, Craiova, lasi, Ploiesti si Timisoara) concentreaza 50% din populatia
Romaniei si 75% din veniturile fixe ale tarii.

La nivelul Regiunii Vest existd mai multe studii aflate in diverse stadii, insd se remarca doua
potentiale zone de polarizare la nivel regional, si anume:

- Conurbatia Timigoara-Arad;

- Conurbatia CORVINA, in judetul Hunedoara, formata din Deva, Hunedoara, Simeria si
Calan;

- Conurbatia Deva — Hunedoara in contextul noii strategii regionale.

Din prisma elabordrii programului “Strategiei pentru dezvoltare durabila 2014-2020”,
prezintd o importantd deosebita mentionarea si a prevederilor Hotararii nr. 998/2008 pentru
desemnarea polilor nationali de crestere, in care se realizeazd cu prioritate investitii din
programele cu finantare comunitara si nationald. Hotdrarea stabileste: “Art.1 Se desemneaza
municipiile Brasov, Cluj-Napoca, Constanta, Craiova, lasi, Ploiesti si Timisoara ca poli nationali
de crestere in care se realizeaza cu prioritate investitii din programele cu finantare comunitara
si nationald.”

Municipiul Deva este cel mai puternic centru polarizator din judetul Hunedoara, din punct de
vedere economic, dar si din punct de vedere social, cultural si administrativ. Potentialul
economic se datoreaza cadrului natural bogat in resurse si potentialului fortei de muncad, datorat
in principal absorbtiei populatiei sosita din alte localitati.

Per ansamblu, din punct de vedere economic, municipiului Deva reflectd un stadiu mediu in
procesul de evolutie de la economia industriala - la o economie de servicii, cu o componenta
manufacturiera medie si cu accent pe activitdti comerciale.

Municipiul Deva a beneficiat de importante finantari prin intermediul axei prioritare 1
"Sprijinirea dezvoltarii durabile a oraselor - poli urbani de crestere" a Programului Operational
Regional 2007 - 2013, astfel cd au fost contractate proiecte, cu o valoare nerambursabila de aprox
14,9 milioane Euro (o parte din proiecte au fost depuse in anul 2012, avand obligativitatea
finalizarii acestora inainte de sfarsitul anului 2015).
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De asemenea, construirea progresiva a autostrdzii Nadlac - Arad - Timisoara — Lugoj
Deva-Sibiu - Pitesti este un proiect important care se incadreaza in strategia TEN-T, axa rutiera
prioritara 7. Autostrada va optimiza conexiunea rutiera de-a lungul coridorului pan-european
IV: spre vest cu Ungaria si celelalte State Membre UE si spre est cu Bucuresti si Constanta \
Marea Neagra. Totodata, autostrada va asigura o mai buna legaturd internd intre centrele
regionale Arad, Timisoara, Lugoj si Deva. Impactul acestui proiect de infrastructura este
important deoarece va asigura traversarea rapida a regiunii de la Vest (Nddlac) la Est (Orastie)
si v-a impulsiona dezvoltarea economica in acesti doi poli de dezvoltare, Arad si Deva.

Mai mult de atat, un alt proiect care se afla in derulare este “Reabilitarea liniei cai ferate
Frontiera - Curtici — Simeria, parte componenta a Coridorului IV Pan - European pentru
circulatia trenurilor cu viteza maxima de 160 km/h” - Sectiunea: Frontiera - Curtici - Arad - km
614 (Tronsonul 1), proiect care are potential de a atrage investitii la nivelul oraselor si a regiunii.

Conform acestei clasificari, municipiul Deva apartine categoriei cu “Pol metropolitan
potential regional limitat”. Municipiul Hunedoara este prevazut in aceeasi categorie, deoarece
in studiile ESPON (si nu numai) figureaza aldturi de Deva ca Zond de integrare potentiald, la
nivelul careia mai multe zone functionale urbane isi impart bazinul potential al fortei de muncs,
putand realiza activitati comune. in acest context al clasificarii similare, cu atat mai mult se
justifica asocierea dintre orase.

In baza prevederilor Legii nr. 351/2001 privind aprobarea Planului de amenajare a
teritoriului national si ale Legii administratiei publice locale nr. 215/2001, republicata, cu
modificdrile si completdrile ulterioare, in anul 2008 s-a constituit ,Zona metropolitana Deva —
Hunedoara”, formatd din: Municipiile Deva, Hunedoara precum si Consiliul Judetean
Hunedoara; Orase: Simeria si Cdlan; Comune: Bacia, Carjiti si Pestisu Mic.

Campania de consultare publicd “Alege Prioritdtile Orasului Tau”, unde Banca Mondiald in
parteneriat cu Federatia Zonelor Metropolitane si Aglomerarilor Urbane din Romania
(FZMAUR) si cu sprijinul autoritatilor publice subnationale a identificat o serie de proiecte (in
general 10) de dezvoltare urband si cu impact metropolitan pentru Bucuresti si cele 40 de
resedinte de judet din Romania, proiecte ce au fost incluse intr-o serie de harti si puse la
dispozitia cetdtenilor impreuna cu un chestionar.

A fost cea mai mare campanie de consultare publica pe tema dezvoltarii urbane din tard,
cetatenii fiind invitati sd ierarhizeze proiectele selectate pentru orasele lor in functie de ce

considera ei cd este esential pentru a stimula dezvoltarea economica locala si a creste calitatea
vietii. In cadrul campaniei au fost inregistrate peste 150.000 de accesiri ale chestionarului online
si peste 100.000 de raspunsuri individuale venite din partea cetatenilor la nivel national.

Pentru zona metropolitana Deva-Hunedoara-Simeria ordinea proiectelor votate a fost:

1. Autostrada Lugoj — Deva

2. Realizarea unui nod rutier in zona Santuhalm pentru a asigura accesul la Autostrada Al

3. Transportul public cu autobuze electrice care sa deserveasca populatia din zona
Deva-Simeria-Calan-Hunedoara

4. Amenajarea intersectiei DN 76 cu DN 7 (DN 7 km 394+305 si DN76 km 0+000)

5. Drumul TransRegio , Tara Hategului” (Petrosani — Deva)

6. Modernizarea cdii ferate Petrosani — Simeria — Radna

7. Realizarea Parcului de afaceri Deva

8. Reabilitarea si modernizarea Garii Simeria

9. Asigurarea accesului auto si pietonal peste cale ferata in Cartierul Grigorescu

10. Constructia Salii Polivalente (in zona Barcea, pe partea opusa a Soselei Hunedoara fata
de sediul S.C. Macon S.A.)
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4. Asociatia de Dezvoltare Intercomunitara Stremt-Ramet, judetul Alba

in septembrie 2008, in sedinta de consiliu local, cele doud consilii locale din cele doua
comune, stabilesc prin hotdrare*!, infiintarea acestei Asociatii, aceasta fiind apoi Inregistratd in
Registrul Asociatiilor si Fundatiilor al Judecatoriei Aiud. S-a dorit astfel, atragerea de fonduri
nerambursabile prin programe europene, fonduri in suma totala de 6 milioane de euro. Masura
vizata a fost Masura 322 ,Renovarea, dezvoltarea satelor, imbunatdtirea serviciilor de baza
pentru economia si populatia rurala si punerea in valoare a mostenirii rurale”. Ea s-a incadrat in
Axa III -, Calitatea vietii in zonele rurale si diversificarea economiei rurale” si printre obiective
figureaza asigurarea operarii regionale a serviciilor publice de apa si apa uzata si finantarea
dezvoltdrii infrastructurilor pentru alimentare cu apa. Conditiile institutionale pentru accesarea
fondurilor nerambursabile aferente au impus astfel, crearea, la nivelul Romaniei, a Asociatiilor
de Dezvoltare Intercomunitard, care sa gestioneze aceste categorii de servicii publice.

Asociatia de Dezvoltare Intercomunitara Stremt-Ramet, judetul Alba, este persoana juridica
de drept privat si de utilitate publica, si are ca scop dezvoltarea durabila a comunitatilor din
cele doud comune prin programe si proiecte de dezvoltare comune, in special In zonele
limitrofe. Asociatia este constituitda pe durata nedeterminata, fara elementele constitutive ale
unei unititi administrativ-teritoriale, prin libera asociere a membrilor fondatori, unitati
administrativ-teritoriale. Autoritatile deliberative si executive de la nivelul fiecarei unitati
administrativ-teritoriale componente isi pastreaza autonomia locald, in conditiile legii. Asociatia
functioneaza in baza unui act constitutiv autentificat de notarul public. Finantarea Asociatiei se
realizeaza prin contributii din bugetele locale ale unitatilor administrativ-teritoriale membre,
precum si din alte surse, in conditiile legii. Patrimoniul initial a fost de 600 de lej, fiecare dintre
cele douad consilii locale contribuind cu cate 300 de lei, aport egal. Pentru acoperirea cheltuielilor
curente de functionare a asociatiei contributia va fi egala daca nu se convine altfel sau nu sunt
alte surse iar in cazul deruldrii unor programe, proiecte sau activitatii, cofinantarea, costurile
neeligibile si costurile operationale necesare se vor suporta proportional cu valoarea investitiilor
facute In fiecare comund, daca nu se convine altfel sau nu sunt alte surse.

Astfel, cele doua comune, Stremt si Ramet au hotarat, prin libera exprimare a vointei de
asociere manifestatda prin Hotdrarile celor doua Consilii Locale®?, infiintarea Asociatiei de
Dezvoltare Intercomunitara Stremt — Ramet din judetul Alba, prescurtat ADI SR Alba. Sediul
asociatiei a fost stabilit la consiliul local Stremt, comuna aceasta avand acces auto usor, numar
mai mare de locuitori si o apropiere mai mare de resedinta de judet. Durata de functionare este
una nelimitata iar scopul acestei asociatii este dezvoltarea durabila a comunitatilor din cele
doud comune prin programe si proiecte de dezvoltare comune, in special in zonele limitrofe,
dar nu numai. Obiectivele asociatiei pot fi grupate astfel: cresterea capacitatii de dezvoltare
socio-economica a comunitatilor din cele doua comune, cresterea calitatii vietii cetatenilor din
comunitatile celor doua comune si dezvoltarea si diversificarea economiei rurale In comunitatile
celor doua comune. Asociatia isi atinge scopul si obiectivele prin programe, proiecte si activitati
comune

Modul de infiintare sau desfiintare al Asociatiei se realizeaza prin libera optiune a
comunelor exprimatda de Consiliile Locale prin reprezentantii desemnati. Intrarea unui alt

41 Hotdrarile au avut la baza expunerile de motive ale initiatorilor dar sd avizele favorabile ale comisiilor
de specialitate

2 Pe larg a se vedea Maria Ureche, Administrative support for community - some experiences of the
Intercommunity Development Association Stremt- Rdmet, Alba county, in vol. L’organization de
I'administration publique locale en Moldavie, coord.Maria Orlov, Editions universitaires europeennes,
Alemagne, 2016, p.117
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asociat se face prin acordul comunelor exprimat de Consiliile Locale prin reprezentantii
desemnati iar retragerea unui asociat se face prin proprie vointa exprimatd de Consiliul Local
prin reprezentantii sdi sau prin excludere in cazul nerespectarii obligatiilor statutare. Asociatii
au dreptul sa aiba acces, prin reprezentantii lor, la informatiile privind programele, proiectele si
activitatile desfasurate; sa beneficieze de rezultatele programelor, proiectelor si activitatilor
desfasurate; sa aleaga, sa fie alesi prin reprezentantii desemnati de Consiliile Locale, in organele
de conducere a Asociatiei; sa participe prin reprezentantii desemnati de Consiliile Locale la
stabilirea bugetului a programelor, proiectelor si activitatilor asociatiei, la aprobarea proiectelor
anuale si exercitiului anual. Corelativ drepturilor, asociatii au obligatia sa respecte statutul; sa
activeze pentru realizarea scopului si obiectivelor asociatiei si sa le promoveze; sa nu aduca
daune materiale sau morale asociatiei sau membrilor acesteia si sa contribuie la functionarea si
realizarea programelor, proiectelor si activitatilor desfasurate in conformitate cu statutul si
hotararile asociatiei aprobate in Consiliile Locale ale asociatiei*®.

ADI SR Alba are conducerea asigurata de un Consiliu de Administratie compus din
reprezentanti ai comunelor, desemnati de Consiliile Locale, la propunerea primarului, precum
si la propunerea consilierilor locali. Consiliul de Administratiei este condus de un pregedinte
ales cu votul majoritatii membrilor sdi si are un contabil si un secretar. Pentru realizarea
obiectivelor proprii, Consiliul de Administratie poate infiinta un Birou Executiv, finantat de
resursele asociatiei. Referitor la controlul financiar intern al asociatiei, acesta este exercitat de
catre un cenzor numit de Consiliile Locale ale asociatiilor. Consiliul de Administratie este cel
care asigurd punerea in executare a hotararilor Consiliilor Locale ale asociatilor. in exercitarea
competentei sale Consiliul de Administratie prezinta raportul de activitate pe perioada
anterioard, executarea bugetului de venituri si cheltuieli, bilantul contabil, proiectul bugetului
de venituri si cheltuieli si proiectul programelor asociatiei. De asemenea, Incheie acte juridice in
numele si pe seama asociatiei; propune organigrama si politica de personal al asociatiei;
indeplineste orice alte atributii prevazute in statut sau stabilite de Consiliile Locale ale
asociatilor; propune infiintarea de filiale si poate propune schimbarea sediului.

Consiliul de Administratie se intruneste cel putin o datd la trei luni si ori de cate ori este
convocat de presedinte sau de cel putin o treime din membrii sdi si este statutar numai daca
fiecare asociat este reprezentat de cel putin un reprezentant. Hotararile se valideaza cu
majoritate simpld si se supun aprobarii Consiliilor Locale ale asociatilor. Consiliul de
Administratie poate elabora un regulament intern de functionare aprobat de Consiliile Locale
ale asociatilor. In fata justitiei sau a altor organisme ale statului, ADI este reprezentat de citre
presedinte insd, Consiliul de Administratie poate delega si alte persoane pentru a-1 reprezenta.

Remarcam faptul ca Asociatia impreuna cu doud sau mai multe asociatii sau fundatii,
pot constitui federatii fara scop patrimonial dar, in cazul asocierii in federatii, asociatia isi
pastreazd propria personalitate juridica si propriul patrimoniu. In cazul dizolvarii federatiilor,
bunurile ramase in urma lichidarii revin asociatiei in cote proportionale cu contributia initiala si
de pe parcursul functionarii federatiei. Dizolvarea si lichidarea asociatiei se face in conformitate
cu legea si statutul iar In cazul dizolvarii, bunurile asociatiei vor fi transmise catre asociati, in
cote proportionale cu contributia initiala si de pe parcursul functionarii asociatiei.

ADI SR Alba constituie un bun exemplu despre modul in care poate fi sustinuta
comunitatea locald printr-o astfel de forma de asociere. Spre exemplu, pe parcursul a sase ani,
in doua comune medii ca marime, s-au realizat investitii prin fonduri nerambursabile in valoare
de 6 milioane de euro. S-au modernizat 9 drumuri, au fost pietruite alte 8, s-a infiintat retea de
apa potabila si de canalizare, a fost extinsa si cea existenta de pe strazile principale. S-a construit

4 Prevederi statutare ale Asociatiei de Dezvoltare Intercomunitara Stremt-Ramet, judetul Alba
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o statie de epurare, s-a realizat un sistem de colectare si selectare a deseurilor, amenajari
hidrografice, marcare arii protejate, curatiri si intretineri agricole. De asemenea s-au amenajat
spatii turistice, de joacd, piete, statii de autobus, parcari. A fost extinsd si reabilitatd reteaua
electrica si s-a sustinut turismul si mediul economic.

5. Asociatia de Dezvoltarea Intercomunitara SALUBRIS Alba

Asociatia de Dezvoltarea Intercomunitara SALUBRIS Alba s-a infiintat pentru
implementarea noului sistem integrat de deseuri, in anul 2009 in judetul Alba, din care fac parte
toate unitdtile administrativ-teritoriale ale judetului. in vederea implementdrii Sistemului de
Management Integrat al Deseurilor, judetul Alba a fost impartit in zone si subzone de operare*.
astfel:

Asociatia de Dezvoltare Intercomunitara Salubris Alba este organizata potrivit prevederilor
Hotararii nr. 855 din 13 august 2008 pentru aprobarea actului constitutiv-cadru si a
statutului-cadru al asociatiilor de dezvoltare intercomunitara cu obiect de activitate serviciile de
utilitati publice.

Adunarea Generald este organul de conducere al Asociatiei, format din toti reprezentantii
asociatilor. Reprezentantii de drept ai asociatilor sunt primarii unitatilor administrativ-
teritoriale sau persoane desemnate de acestia prin dispozitie. Fiecare asociat, prin
reprezentantul sdu, are un vot egal in Adunarea Generala a Asociatiei; atributiile acesteia sunt
cuprinse detaliat in Statut. Consiliul Director este organul executiv de conducere al Asociatiei,
format din presedintele Asociatiei si incd 8 membri (4 membri titulari si 4 membri loctiitori)
numiti de Adunarea Generala. Presedintele Asociatiei este si presedinte al Consiliului Director.
Pentru realizarea scopului si obiectivelor sale, Asociatia a constituit un aparat tehnic, care, in
prezent este constituit din 3 persoane angajate: un jurist, un responsabil financiar si un
responsabil tehnic.

incepénd cu anul 2019, A.D.I. Salubris Alba este membru in Federatia Asociatiilor de
Dezvoltare Intercomunitara cu obiect de activitate managementul integrat al deseurilor (FADI),
federatie constituita in scopul cooperdrii si dezvoltarii institutionale iIn domeniul deseurilor in
Romania.

Probleme au existat inclusiv pe parcursul anului 2021 si probabil ca vor aparea pe tot
parcursul de activitate al Salubris Alba insa remedierea acestora a fost o prioritate. Au existat
intarzieri In colectare dar cel mai disputat a fost tariful stabilit pentru prestarea serviciului.

4 Zonal
Subzona 1.1. — Alba lulia, Teius, Berghin, Ciugud, Cricau, Galda de Jos, Ighiu, intregalde, Mihalt, Ohaba,
Santimbru, Stremt;
Subzona 1.2. — Aiud, Livezile, Lopadea Noud, Miraslau, Ponor, Radesti, Rimetea, Ramet;
Subzona 1.3. — Ocna Mures, Farau, Hoparta, Lunca Muresului, Noslac, Unirea.
Zona 2: Cugir, Sebes, Blandiana, Calnic, Ceru Bacainti, Cut, Daia Romand, Dostat, Garbova, Pianu,
Salistea, Sasciori, Sibot, Spring, Sugag, Vintu de Jos.
Zona 3:
Subzona 3.1. — Zlatna, Almasu Mare, Metes;
Subzona 3.2. — Abrud, Bucium, Ciuruleasa, Mogos, Rosia Montana, ;
Subzona 3.3.— Campeni, Albac, Arieseni, Avram lancu, Garda De Sus, Horea, Scarisoara, Sohodol,
Poiana Vadului, Vadu Motilor, Vidra;
Subzona 3.4. — Baia de Aries, Bistra, Ocolis, Posaga, Salciua.
Zona 4: Blaj, Bucerdea Granoasa, Cenade, Cergau, Cetatea de Baltd, Craciunelu de Jos, Jidvei, Sancel,
Sona, Rosia de Secas, Valea Lunga.
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6. GAL - pe raul Mures, 1,7 milioane de euro prin Fondul European pentru Piscicultura

Proiectul initiat de primaria Ciugud, din judetul Alba a obtinut la finele anului 2018 o
finantare europeand de aproape doud milioane de euro. Opt administratii locale din cele doud
judete, Alba si Hunedoara, deruleaza Impreuna acest proiect. Fiecare primarie va trebui sa
amenajeze poduri si pontoane pentru ambarcatiunile care vor naviga pe rau, dar si spatii de
agrement si cazare pentru turisti. Astfel, o asociatie de primarii din Alba si Hunedoara a
castigat finantarea, iar pe raul Mures vor circula ambarcatiuni care vor aduce turisti In zona.
Fiecare dintre cele opt administratii locale din proiect va contribui la amenajarea turistica a
raului. Traseul pe care vor naviga ambarcatiunile de mici dimensiuni va porni din judetul Alba,
din comuna Santimbru, si se va incheia In localitatea Rapolt.

Lucrarile sunt in derulare in prezent, fiind deja vizibile in teren la final de 2021.
Localitdtile vor beneficia de debarcadere cu ambarcatiuni care vor putea fi folosite in scop turistic.
Distanta acoperita este de peste 60 de kilometri si cuprinde cooperarea a 10 unitati administrative
din cele doua judete si 11 operatori privati. GAL-ul a castigat o finantare de 1,7 milioane euro, bani
ce vor fi folositi pentru a dezvolta zona din punct de vedere economic.

7.  Concluzii

Formalitatile de infiintare a unei astfel de asociatii prin care unititile administrativ
teritoriale coopereazd, nu sunt deosebit de stufoase Insa trebuie sd existe o foarte buna
cooperare Intre cei care se asociaza si 0 asumare a responsabilitdtilor corespunzatoare. Cheia
reusitei o reprezintd aceastda corectitudine in derularea colaborarii si indeplinirea In mod
corespunzator a tuturor obligatiilor asumate prin cooperare si colaborare, mai ales ca vorbim de
atragerea de fonduri nerambursabile care cresc considerabil gradul de dezvoltare a unitatilor
administrativ teritoriale, prin investitiile realizate.

Organizarea si functionarea administratiei publice pe criterii de eficienta, prin
descentralizarea puterii decizionale si responsabilizarea la nivelul local al autoritatilor publice
locale, constituie scopul principal in orice stat european.
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ROLUL AUTORITATILOR PUBLICE LOCALE iN RELATIILE
INTERCOMUNITARE
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Republica Moldova
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Rezumat

Intre alesii locali trebuie sd fie o interactiune vie, bazati pe cultura cooperdrii, deoarece scopul lor comun
constd in prestarea serviciilor publice calitative locuitorilor unititilor administrativ-teritoriale. Legislatia
Republicii Moldova stabileste in atributiile autorititilor publice locale dreptul de a se asocia, atdt cu
comunitati locale din tard, cdt si de peste hotare, in vederea rezolvirii unor probleme de interes comun.

In practicd, insd, acest proces de cooperare intercomunitard este foarte lent si intampind multiple
dificultdti generate de unele imperfectiuni ale reglementdirilor normative din domeniu, dar si, a lipsei formarii
profesionale, a dialogului si a culturii politice a alesilor locali, care sunt tentati, adeseori, si-si rezolve propriile
interese in detrimentul interesului public.

Pentru Republica Moldova, care a ales calea integririi europene, este foarte important de a prelua si
implementa bunele practici de guvernare de la statele UE, inclusiv, cele de cooperare intercomunitard, in
scopul dezvoltirii durabile a comunitdtilor locale si a ridicarii nivelului de trai al populatiei.

Cuvinte cheie: alesul local, comunicare, cultura, intercomunalitate

LE ROLE DES AUTORITES PUBLIQUES LOCALES DANS LES RELATIONS
INTERCOMMUNAUTAIRES

Résumé

Entre les élus locaux il faut qu'il y ait une interaction vivante, s’appuyant sur la culture de la coopération,
car leur but commun consiste en offrir des services publics de qualité aux habitants des unités
administratives-territoriales. La législation de la République de Moldavie établit parmi les attributions des
autorités publiques locales le droit de s’associer, tant avec des communautés locales du pays, que de I'étranger,
en vue de solutionner des problemes d’intérét commun.

Mais en pratique ce processus de coopération intercommunautaire est tres lent et se heurte a beaucoup de
difficultés, engendrées par certaines imperfections des réglementations normatives dans le domaine, mais aussi
par l'absence de la formation professionnelle, du dialogue et de la culture politique des élus locaux, qui sont
souvent tentés de résoudre leurs propres intéréts au détriment de l'intérét public.

Pour la République Moldavie, qui a choisi la voie de l'intégration européenne, il est tres important de
prendre et de faire siennes les bonnes pratiques de gouvernance des Etats UE, y compris celles de coopération
intercommunautaire, afin d’atteindre le développement durable des communautés locales et de faire hausser le
niveau de vie de la population.

Mots-clés: élu local, communication, culture, intercommunal
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THE ROLE OF LOCAL PUBLIC AUTHORITIES IN INTER-COMMUNITY RELATIONS

Abstract

Between the local elected reprezentatives there needs to be a live interaction, based on the culture of
cooperation, since the common purpose consists of provision quality public services for the inhabitants of the
administrative-territorial unit.

The legislation of the Republic of Moldova establishes in the attributions of the public local authorities the
right to associate, not only with local communities in the country, but also abroad, in order to adress some
problems of common interest.

In practice, however, this process of cooperation between communities is very slow and runs into multiple
difficulties generated by some imperfections of normative requlations in the field, and it’s also harmed by the
lack of professional formation, of dialogue, and of political culture of the local elected reprezentatives, which are
often inclined to solve their own interests, to the detriment of the public interest.

For the Republic of Moldova, which chose the path of european integration, it is very important to take
and implement the good governing practices from the EU states, including the ones of intercommunity
cooperation, for the purpose of sustainable development of local communities and improving the population’s
living standards.

Keywords: local elected reprezentatives, cummunication, culture, intercommunality

1. Introducere

,Procesul social extrem de complex” argumentat, pe baza cunoasterii istoriei sociale a statului
romanesc, are o dubld determinare:

- pe de o parte, procesul este influentat de mostenirea culturald anterioard (tribald si partial
agricold) si,

- pede altd parte, de influenta modului de exploatare a pamantului (functie de clima, relief) si
de relatiile cu alte triburi.

Formarea comunitatilor agrare stabile (satesti) inceputa prin sedentarizare domiciliard, posibila
imediat ce tehnica de productie a reusit sa asigure necesarul de alimente de pe un teritoriu mai
restrans, are o duratd milenara. Aceasta nu inseamnad cd respectivele comunitati nu au suportat din
sat, avand ca lideri neoficiali pe ,,0amenii buni si batrani”. Obstea era organul care reglementa
relatiile dintre populatie, teritoriu si tehnicile de productie. Ea avea drepturi si indatoriri specifice in
ceea ce priveste®:

- amestecul in organizarea proceselor de productie;

- amestecul in viata publica sau privata a satului;

- amestecul in crearea si aplicarea obiceiului pamantului;

- amestecul in reglementarea relatiilor intercomunitare;

- drept de monopol sau cel putin de supraveghere a relatiilor comerciale cu exteriorul;

- drept de preemtiune Impotriva vanzarilor funciare;

- Indatoriri si drepturi in privinta relatiilor cu statul;

- dreptul de a reprezenta comunitatea si mandatari obstesti.

Din cele mentionate mai sus putem observa ca Indatorirea organului local ca amestecul in
reglementarea relatiilor intercomunitare este reglementata demult.

4 [lie Badescu, Ozana Cucu-Oancea. Dictionar de sociologie rurali. Bucuresti: Mica Valahie, 2011.
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2. Cadrul legal

Din analiza prevederilor legislative putem constata cd indatorirea respectiva este reglementata
si in prezent In Republica Moldova. Astfel, consiliile locale de nivelul intai, conform Legii privind
administratia publicd locala nr. 436-XVI din 28.12.2006, art. 83 lit. j), lit. k), lit. y!)* au urmatoarele
atributii: ,,decid, in conditiile legii, asocierea cu alte autoritati ale administratiei publice locale, inclusiv din
strdindtate, pentru realizarea unor lucrdiri si servicii de interes public, pentru promovarea si protejarea
intereselor autorititilor administratiei publice locale, precum si colaborarea cu agenti economici si asociatii
obstesti din tard si din strdindtate in scopul realizarii unor actiuni sau lucrdri de interes comun; decid
stabilirea de legdturi de colaborare, cooperare, inclusiv transfrontalierd, si de infrdtire cu localitati din
straindtate; decid instituirea functiei de mediator comunitar in localititile compact sau mixt populate de
romi”. La fel, conform Legii nr. 436-XVI din 28.12.2006 lit. t) aceleasi atributii au consiliile locale de
nivelul doi: , decid, in conditiile legii, asocierea cu alte autorititi ale administratiei publice locale, inclusiv
cooperarea transfrontalierd, pentru realizarea unor lucrdri si servicii de interes public, promovarea si
protejarea intereselor autorititilor administratiei publice locale, precum si colaborarea cu agenti economici si
asociatii obstesti din tari si din strdindtate, in scopul realizdrii unor actiuni sau lucrdri de interes comun”.

Primarii, ca autoritati publice locale executive, conform art. 29 lit. n) si lit. y) din Legea nr.
436-XVI din 28.12.2006, sunt obligati: sa reprezinte colectivitatea locala in relatiile cu alte autoritati
publice, persoane fizice sau juridice din tard sau din strainatate; sa sprijine colaborarea cu localitati
din alte tdri, s contribuie la extinderea cooperarii si a legdturilor directe cu acestea.

Presedintii de raion ca autoritatile publice locale executive ale consiliilor locale de nivelul doi,
conform art. 53 lit. p) din Legea nr. 436-XVI din 28.12.2006 sunt obligati sa asigure colaborarea
raionului cu alte unitati administrativ-teritoriale, inclusiv din alte tari.

In acest fel, toate autoritatile publice locale, si de nivelul int4i, si de nivelul doi sunt responsabile
de organizarea si conducerea relatiilor inter-comunitare. Relatiile care vor ajuta la stabilirea si
mentinerea unor limite reciproce de comunicare, la acceptarea reciproca si la cooperarea dintre mai
multe autoritati publice locale si publicul ei.

3. Beneficii si probleme ale cooperarii intercomunitare

Cooperarea intercomunitara depinde de vointa autoritdtilor publice locale, deoarece, este
necesard conlucrarea a doud sau mai multor autoritdti publice locale pentru a rezolva In comun
sarcinile ce le revin, in scopul obtinerii beneficiilor reciproc avantajoase. Pentru aceasta majoritatea
atributiilor cu care sunt abilitate autoritatile publice locale, cu exceptia cazurilor prevazute de lege,
pot fi exercitate In comun, in baza unui acord de cooperare intercomunitara®.

De exemplu, In multe tari, autorititile publice locale se asociazd pentru o cooperare
intercomunitard, cu scopul de a atrage investitii, de a construi edificii sau de a se integra intr-o zona
economicd In care materia primd, comunicatiile si transportul, muncitorii calificati si centrele de
cercetare sunt disponibile, dincolo de granitele administratiei publice locale®.

Experienta demonstreaza ca multe proiecte ale cooperarii intercomunitare au fost si sunt initiate
de autoritatile publice locale, daci exista legaturi politice stranse intre autorititi. In cazul in care
autoritatile publice locale sunt administrate de partide politice diferite, proiectele de cooperare
intercomunitard pot fi implementate cu dificultdti, deoarece este necesard cautarea unui consens si
gasirea unui compromis.

4 TLegea Republicii Moldova cu privire la administratia publici locald. Nr. 436-XVI din 28.12.2006. in:
Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 09.03.2007, nr. 32-35.

47 John Jackson, Massimo Balducci, Robert Hertzog, Pawel Swianiewicz. Ghidul autorititilor publice locale.
Cooperarea intercomunitard. Chisindu: Bons Offices, 2015. p. 10, p. 14.

4 Ibidem, p. 27.
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In acest fel, cooperarea intercomunitara se dezvoltd acolo unde existd o ,,culturd a cooperarii”
favorabild. Aceasta culturad este capabilad sa accepte compromisul politic ca o cale constructiva de
gestionare a afacerilor publice. Cultura cooperarii necesitd incredere intre autoritatile publice locale.
Ea nu are loc de la sine. Aceasta impune competente si aptitudini, cum ar fi abilitatea de a asculta si
de a fi motivat.

Acest tip de culturd, dupa cum aratd practica, inca nu este prea dezvoltat In Republica Moldova.
Cele mai des intalnite probleme, in acest domeniu, sunt*:

- lipsa de experienta privind cooperarea intercomunitara, precum si lipsa unor exemple de
succes privind cooperarea intercomunitara, ceea ce provoaca neincredere in randul populatiei
privind succesul proiectului;

- cunoasterea insuficienta de catre primari si, In special, de catre consilierii locali a legislatiei
privind societatile comerciale si a celei din domeniul serviciilor publice, ceea ce creaza dificultati in
procesul de luare a deciziilor;

- lipsa viziunii strategice referitoare la serviciile publice a consilierilor din APL, ceea ce duce
la tergiversarea aprobarii deciziilor consiliului local cu privire la intentiile de cooperare si prestare
1n comun a servidiilor;

- lipsa dorintei in randurile alesilor locali din motive politice (de obicei, se asteaptd indicatiile
superiorilor de partid) tergiverseaza, in unele cazuri chiar stopeazd, adoptarea deciziilor referitoare
la cooperare sau prestarea unui serviciu. Uneori, divizarea in consiliul local a alesilor locali in
diferite grupuri cu diverse viziuni politice duce la implicarea mai multor resurse pentru
convingerea acestora In procesul de adoptare a deciziilor;

- comunicarea slaba a alesilor locali cu cetitenii prin intermediul adunarilor publice,
comitetelor locale de cetateni cu scopul de informare a acestora despre intentiile de cooperare si
prestare In comun a serviciilor publice, ceea ce duce la abordari haotice si neintelese In randul
locuitorilor.

4. Comunicarea si cultura in procesul de cooperare

Dupéd cum se mentioneaza in literatura de specialitate, cultura si comunicarea sunt o pereche
conceptuala In toate stiintele care cerceteaza conditia umana. Ambele intervin in raporturile dintre
individ si societate, ambele au o functie majord in integrarea sociald si in transmiterea experientei
cognitive si practice. Ele nu sunt identice, dar nici separate dacd intelegem ca viata In comun, in
societate, in datele sale elementare, nu este posibila fara comunicarea cotidiana.

Comunicarea Inseamnd o actiune sociald, un act fundamental al fiintei umane, ce implicd
intregul comportament al omului, nu doar limbajul; un act ce influenteazd comportamentul
celorlalti, o interactiune vie Intre actorii care participa la definirea situatiei existentiale in care se
afla.

Cultura ne apare ca un ansamblu de limbaje, simboluri si semnificatii care sunt integrate intr-un
amplu si complex proces de comunicare. Cel care dd tonus si culoare acestui ansamblu este omul,
interesat mereu de tot ceea ce-1 inconjoara>.

Prin urmare, intre consilierii locali trebuie sa fie o interactiune vie, bazata pe cultura cooperarii,
deoarece scopul lor comun consta in prestarea serviciilor publice calitative locuitorilor unitatilor
administrativ-teritoriale, dar nu In sustinerea viziunilor politice proprii.

4 Ibidem, p. 48, p. 246, p. 266, p. 284.
50 http://www.parohiaorbenil.ro/articole/Cultura%?20si%20comunicare%20%20Definirea %20notiunilor.
pdf, p. 5, p. p. 14-15.
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Este important de a mentiona cd, pentru cooperarea intercomunitard si pentru a percepe si a
intelege mai bine comunitatea pe care cultura o acoperd, trebuie sd ne referim si la implicatia In
aceasta ecuatiei a notiunii de , civilizatie”.

Astfel, civilizarea Insemna educarea cetateanului pentru comportarea lui adecvata (politete,
bune maniere, obiceiuri) in viata civila, In spatiul civic, in spatiul public, unde trebuie sa respecte
anumite conventii si reguli consacrate ale relatiilor interumane si sociale.

Cu alte cuvinte, comunicarea interculturald inseamna nu numai noi deschideri catre alte
orizonturi culturale, dar si o acumulare de noi informatii care permit cunoasterea si respectarea
celui de langd noi, acceptarea reciproca si mai ales o imbunatatire a propriei culturi.

Prin urmare, orice politicd nationald pentru sustinerea cooperdrii intercomunitare ar trebui sa
fie integrata In cadrul unei politici mult mai largi pe termen lung, respectand, anumite reguli
consacrate ale relatiilor interumane, pentru a cultiva spiritul cooperdrii, atat interuman, cat si
intercomunitar.

5. Cooperare culturald internationala

Reiesind din cele mentionate sustinem pe deplin prevederile Strategiei pentru relatiile culturale
internationale.

Astfel, Strategia pentru relatiile culturale internationale, prezentata de Comisia Europeanad si de
Inaltul Reprezentant al Uniunii pentru afaceri externe si politica de securitate isi propune si
incurajeze cooperarea in domeniul cultural intre Uniunea Europeana si tarile partenere si sa
promoveze o ordine globald bazatd pe pace, pe statul de drept, pe libertatea de exprimare, pe
Intelegerea reciprocd si pe respectarea valorilor fundamentale.

Strategia UE pentru relatiile culturale internationale este axatda pe trei obiective principale,
dintre care:

- Sustinerea culturii ca motor al dezvoltarii sociale si economice (p.7);

- Promovarea dialogului intercultural si rolul culturii pentru stabilirea relatiilor pasnice
intercomunitare (p.10);

- Consolidarea cooperarii privind patrimoniul cultural (p.11)%'.

Cultura conform Strategiei pentru relatiile culturale internationale, poate juca un rol important in
politica externd a Uniunii Europene, inclusiv, prin sustinerea statelor in curs de aderare, dupa cum
este si Republica Moldova. Cooperarea culturala se opune stereotipurilor si prejudecatilor, prin
sustinerea dialogului, a deschiderii, a demnitatii si a respectului reciproc. Dialogul intercultural
poate contribui la prevenirea conflictelor si la promovarea reconcilierii in interiorul tarilor si intre
acestea. Cultura poate fi totodatd un instrument de creare a unor importante beneficii sociale si
economice, atat in interiorul, cat si in afara UE.

Pentru realizarea obiectivelor sus-mentionati Strategia propune un nou model de cooperare cu
statele membre, cu institutele culturale nationale si cu operatorii publici si privati din UE si din
tdrile partenere, marind oportunitatile, creand sinergii si maximizand beneficiile socio-economice®.

In opinia noastrs, realizarea obiectivelor Strategiei in Republica Moldova, plecind de la premisa
ca o bund cunoastere a altor culturi si o colaborare directa intre comunitatile minoritare si cea
majoritard pot determina relatii intercomunitare bune si stabile, depinde de nivelul de culturd a
comunitatilor, in primul rand, a autoritatilor publice locale.

5t Towards an EU strategy for international cultural relations. http://www.infoeuropa.md/cultura/ catre-o-
strategie-a-ue-pentru-relatiile-culturale-internationale/

52 Europe direct http://europedirect-adrcentru.ro/index.php/stiri/stiri-uniunea-europeana/980-strategia-
ue-pentru-relatiile-culturale-internationale
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Prin urmare, cooperare intercomunitard nu este doar un proces tehnic ce urmeazd sd fie
implementat potrivit unor recomandari, ci si o forma de cooperare influentata de cultura
organizationala a partenerilor®.

Experienta ne sugereaza ca un stimulent important In cooperare intercomunitara il constituie
formarea de lideri locali competenti, care pot vedea oportunitdtile oferite de cooperarea
intercomunitard si pot sa facd uz de influentd, convingere si devotament pentru a atrage alte
autoritdtile publice locale de partea sa. Acesti lideri vor actiona pentru:

- explicarea beneficiilor cooperdrii intercomunitare;

- identificarea intereselor individuale si comune ale potentialilor parteneri;

- cdutarea solutiilor fezabile pentru problemele cu care se confrunta;

- mobilizarea eforturilor pentru un scop comun.

Intelegem ci in astfel de circumstante, utilizarea autorititii traditionale si ierarhice va fi
contraproductiva, iar o asemenea putere va fi tratatd cu neincredere, deoarece autoritatile publice
mici nu doresc s ajungd sub controlul autoritatilor publice mari.>*

6.  Concluzii

Din cele mentionate, putem trage concluzia cd, pentru conducerea eficientd a relatiilor
inter-comunitare In Republica Moldova, este necesar ca autoritatile publice locale sa se asocieze
pentru a rezolva in comun cele mai importante sarcini si a presta servicii publice de inalta calitate,
eficiente si accesibile pentru fiecare cetdtean. Pentru aceasta ele nu cedeaza din atributiile pe care le
au, dar incredinteaza unei structuri, care vor avea misiunea sa promoveze dezvoltarea durabila a
comunitatilor locale si a dialogului intercultural la toate nivelele societdtii prin implementarea
bunelor practici de cooperare intercomunitara.
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Rezumat

Pornind de la cadrul general de organizare al autorititilor administrative autonome din Constitutia
Romaniei, preludnd din legile de organizare si functionare a fiecdrei autorititi in parte reglementirile
care si-au dovedit eficienta in practicd, addugdnd prevederi necesare organizdrii si functiondrii acestora,
Codul administrativ al Romdniei asigurd un caracter unitar al reglementdrilor privind trdsdturile
caracteristice ale statutului acestor autoritdti, ceea ce reprezintd un instrument important pentru
administratia publicd si se inscrie in tendinta generald ce caracterizeazi legislatia occidentald din ultimii
ani, in ceea ce priveste importanta acordatd acestor autorititi.

Aldturi de Guvern si administratia publicd centrald de specialitate, in Partea a II-a. Administratia
publici centrald, Codul administrativ reglementeazd statutul autoritdtilor administrative autonome,
respectiv definitia, infiintarea si desfiintarea acestora, conducerea, statutul personalului, conflictul de

Lucrarea analizeazd statutul autoritdtilor administrative autonome potrivit acestui cadru legal, care
reprezintd o noutate in legislatia romdneascd, si evidentiazd cdteva dintre problemele solutionate prin
aceastd reglementare dar si probleme nesolutionate sau care nasc controverse, probleme pentru care
formulim propuneri de lege ferenda.

Cuvinte-cheie: Codul administrativ, statut, autorititi administrative autonome, administratie
publici centrald, personal, conducere, acte administrative

LA REGLEMENTATION DU STATUT DES AUTORITES ADMINISTRATIVES
AUTONOMES, SELON LE CODE ADMINISTRATIF DE LA ROUMANIE

Résumé

Partant du cadre organisationnel général des autorités administratives autonomes de la
Constitution roumaine, reprenant des lois d’organisation et de fonctionnement de chaque autorité les
réglementations qui ont prouvé leur efficacité dans la pratique, en ajoutant les dispositions nécessaires a
leur organisation et a leur fonctionnement, I’ Autorité administrative roumaine code assure un caractére
unitaire de la réglementation sur les traits caractéristiques du statut de ces collectivités, qui est un outil
important pour l'administration publique et s'inscrit dans la tendance générale qui caractérise la
législation occidentale ces dernieres années, en termes d’importance accordée a ces autorités.

Avec le Gouvernement et 1'administration publique centrale spécialisée, dans la partie II.
L’administration publique centrale, le Code administratif réglemente le statut des autorités
administratives autonomes, respectivement leur définition, constitution et dissolution, gestion, statut du
personnel, conflits d'intéréts et incompatibilités, ainsi que leurs actes administratifs.

Le document analyse le statut des autorités administratives autonomes selon ce cadre
juridique, qui est une nouveauté dans la législation roumaine, et met en évidence certaines des questions
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résolues par ce reglement mais aussi des questions non résolues ou controversées, questions pour
lesquelles nous faisons des propositions de lege ferenda.

Mots clés: Le code administratif, le statut, les autorités administratives autonomes, I'administration
publique centrale, le personnel, la gestion, les actes administratifs

REGULATION OF THE STATUTE OF AUTONOMOUS ADMINISTRATIVE
AUTHORITIES, ACCORDING TO THE ADMINISTRATIVE CODE OF ROMANIA

Abstract

Starting with the general organizational framework of the autonomous administrative authorities of
the Romanian Constitution, taking over from the laws of organization and functioning of each authority
the regulations that have proved their efficiency in practice, adding necessary provisions for their
organization and functioning, the Romanian Administrative Code ensures a unitary character of the
regulations on the features of the status of these authorities, which is an important tool for public
administration and is in line with the general trend that characterizes Western legislation in recent years,
in terms of the importance given to these authorities.

Together with the Government and the specialized central public administration, in Part II. The
central public administration, the Administrative Code regulates the status of the autonomous
administrative authorities, respectively the definition, their establishment and dissolution, the
management, the staff status, the conflict of interests and incompatibilities, as well as their administrative
acts.

The present paper analyzes the status of autonomous administrative authorities according
to this legal framework, which is a novelty in Romanian legislation, and highlights some of the
issues resolved by this regulation but also unresolved or controversial issues, issues for which
we make proposals for lege ferenda.

Keywords: Administrative code, statute, autonomous administrative authorities, central public
administration, staff, management, administrative acts.

1. Introducere

Pana la data intrdrii in vigoare a Codului administrativ al Romaniei, pornind de la cadrul
constitutional, insuficient dezvoltat la nivel unitar de legislatia secundard, doctrina a incercat sa
substituie lipsurile legislative in acest domeniu. Astfel, administratia publica de stat centrala de
specialitate se compune din administratia ministeriald si administratia extraministeriala care, la
randul ei, este formata din alte autoritati centrale de specialitate subordonate Guvernului sau
ministerelor si autoritatile centrale autonome!, fiind realizatd, in prezent, de administratia
statald, iar structura ei include autoritati guvernamentale si autoritati autonome?. Intr-o alta
formulare, in sistemul constitutional romanesc, administratia centrala de specialitate este
formata din doua mari tipuri de organe de stat, clasificate din punct de vedere al statutului lor
si al raporturilor pe care le stabilesc cu alte autoritdti publice: organe centrale de specialitate
subordinate, in care se includ, pe langa ministere si alte organe centrale, a caror subordonare
poate sa fie atat fata de Guvern, cat si fatd de ministere, acestea din urma purtand diferite
denumiri cum ar fi agentii, autoritati, oficii, comisii, departamente etc. si organe centrale de

1 LVida, Puterea executiva si administratia publica, p.127.
2 A. lorgovan in M. Constantinescu, 1. Deleanu, A. lorgovan, 1. Muraru, F. Vasilescu, 1. Vida, Constitutia
Romaniei, comentatd si adnotatd, p. 261.
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specialitate autonome, care nu se afld in raporturi de subordonare fata de alte autoritati
publiced.

In literatura de specialitate au fost retinute mai multe trasaturi ale autoritdtilor
administrative autonome, si anume: apartenenta acestor autoritati la administratia publica
centrala de specialitate; autonomia sau independenta lor; faptul ca majoritatea au organe
colegiale, fiind si unele cu caracter unipersonal; faptul ca emit atat acte normative sau de
reglementare cat si acte individuale; membrii autoritatilor administrative autonome sau
organele de conducere ale acestora sunt numiti de Parlament; se afla sub control parlamentar;
se infiinteaza exclusiv prin lege organica; majoritatea au fost infiintate pentru o perioada
nedeterminata de timp si se afla intr-un continuu proces de dezvoltare®.

Organizarea in tara noastrd a unor asemenea autoritati cu atributii de control sau de
coordonare, independente de Guvern, se inscrie in tendinta generald ce caracterizeaza legislatia
occidentala a ultimilor ani, si anume cresterea numerica a autoritatilor administrative
independente, create la nivel central, autonome fata de Guvern si, uneori, fata de seful Statului®.

Un criteriu de clasificare a autoritatilor administrative autonome este cel care ia In
considerare modul de infiintare a acestora, unele fiind considerate de rang constitutional, create
de legiuitorul constituant, a caror organizare si functionare face obiectul unor legi organice
adoptate ulterior, si autoritatile administrative autonome create prin lege organica®. Desi In
Constitutie sunt identificate un numar de 11 autoritati centrale de specialitate, numai una dintre
acestea, respectiv Consiliul Suprem de Aparare a Tarii se regaseste in cuprinsul Sectiunii I.
Administratia publicd centrald de specialitate din cadrul capitolului care reglementeaza
administratia publicd, fiind reglementatd in art. 119. Astfel incat, doctrina apreciazd a fi
discutabild incadrarea strictd a unor astfel de structuri cu atributii de control si origine
constitutionald, In sfera puterii executive’ precum si cea potrivit careia organele de stat care,
prin atributiile lor, nu pot fi incadrate nici in categoria organelor legislative si nici in cea a
instantelor judecatoresti, ar trebui sa fie incadrate, cu tot specificul lor, in categoria organelor
executive, administrative, pentru cd, esential, la aceste organe, este faptul cd intreaga lor
activitate se desfasoara pe baza legii si in vederea executarii legii®.

2. Definitia autoritatilor administrative autonome

Reglementarea in mod expres de catre Codul administrativ a definitiei autoritatilor
administrative autonome, inclusiv prin preluarea unor norme deja existente in Constitutie dar,
mai ales, fara a mai lasa loc de interpretare, reprezinta una dintre multele prevederi ale Codului
prin care se rezolva situatii care au creat probleme in practicd si care obliga legiuitorul sa
procedeze in mod unic In ceea ce priveste statutul juridic al acestor autoritati. Trasaturile care
rezultd din aceasta definitie sunt urmatoarele: autoritatile administrative autonome sunt
prevazute in art. 51 alin. (1) din Cod; sunt autoritati ale administratiei publice centrale;
activitatea acestora este supusa controlului Parlamentului, In conditiile legilor lor de Infiintare,
organizare si functionare si nu se afla in raporturi de subordonare fatd de Guvern, ministere sau
organele de specialitate ale acestora (art. 69 din Codul administrativ al Romaniei).

V. Vedinas, Drept administrativ, ed. a XII-a, revdzuta si actualizata, p.190.

E.I.Motiu, Trasaturile caracteristice autoritatilor administrative autonome in RDP nr. 2/2008, pp. 51-62.
R.N.Petrescu, Drept administrativ, op.cit., p. 127.

V. Vedinas, Drept administrativ, ed. a XII-a, revdzuta si actualizata, p. 202.

D. Apostol Tofan, Drept administrativ, ed. a 5-a, Vol. I, p. 228.

E. Bilan, Institutii administrative, op.cit., p. 91.
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2.1. Raporturile autorititilor administrative autonome cu Parlamentul

De esenta statutului autoritatilor administrative autonome, astfel cum rezulta si din definitia
reglementata In Codul administrativ, este ca ele se afld sub controlul Parlamentului, nu sunt
subordonate acestuia. De altfel, nici nu ar putea fi subordonate, deoarece caracterul lor autonom
exclude subordonarea. Parlamentul este si cel care le numeste conducerea, urmand procedura
specificd reglementata de legea speciala in baza careia autoritatea centrala autonoma s-a
infiintat, se organizeazd si functioneaza’. In viziunea aceleiasi autoare, un alt element care
caracterizeazd autoritatile administrative autonome, respectiv infiintarea acestora prin lege
organica, rezulta tot din statutul lor autonom, care le sustrage oricdrei subordonari, dar le
plaseaza sub controlul Parlamentului, care este organul reprezentativ suprem al poporului
roman.

Intr-o altd opinie, autorititile administrative autonome cunosc o anumiti dependentd numai
fatd de Parlament, dependenta care se manifesta prin numirea organelor unipersonale sau
colegiale de conducere, dar si faptului ca sunt supuse controlului parlamentar, care se
concretizeazd prin prezentarea de rapoarte anuale sau ori de cate ori este nevoiel. Insi
dependenta autoritatilor administrative autonome are un caracter direct, spre deosebire de
ministere care raspund in fata Parlamentului, prin intermediul Guvernului'!.

Prin intermediul rapoartelor, Parlamentul ia cunostintd de aspecte din activitatea acestor
autoritdti care se reflectd In continutul acestora, ceea ce se apreciazd cd reprezinta un control
parlamentar modern, indirect, asupra activitdtii acestor autoritati publice. Rapoartele
autoritdtilor centrale autonome nu se aproba de catre Parlament, ele se prezinta, pot exista
dezbateri cu privire la continutul lor, pot fi exprimate pozitii critice, pentru ca Parlamentul este
un organ politic, format din putere si opozitie, care are si rolul de organ reprezentativ al
poporului roman si este unica autoritate legiuitoare a tarii'2

2.2. Raporturile autorititilor administrative autonome cu Guvernul, ministerele si
organele de specialitate ale acestora

Ultima trasatura care rezulta din definitia autoritatilor administrative autonome, respectiv
faptul ca acestea nu se afla in raporturi de subordonare fata de Guvern, de ministere sau fata de
organele de specialitate ale acestora a fost consideratd in doctrind ca fiind caracteristica
principald a statutului lor, autonomia excluzand orice forma de subordonare. Aceste autoritati
sunt organizate si isi desfdsoara activitatea ca si celelalte organe ale administratiei publice
locale, cu deosebirea cd ele functioneazd (independent) autonom si nu au organe ierarhic
superioare?®.

Un alt aspect al raporturilor dintre autoritatile administrative autonome si Guvern este
prevazut in mod expres de art. 27 din Codul administrativ, in cadrul capitolului care
reglementeaza atributiile Guvernului, prin preluarea integrala a art. 29 din Legea nr. 90/2001,
potrivit cdruia:” Guvernul se afld in raporturi de colaborare cu autoritdtile administrative
autonome.” Desi mentionata ca o dispozitie importanta a Codului administrativ, totusi se
atrage atentia asupra continutului reglementarii, dat fiind cd este un truism al dreptului public

o V. Vedinas, Codul administrativ adnotat. Noutdti. Examinare comparativa. Note explicative, Editia a
I1I-a revazuta si adaugita, p. 97-98.

10 T. Driganu, Drept constitutional si institutii politice, Tratat elementar, Vol. II, p. 327.

1 R.N.Petrescu, Drept administrativ, p. 129.

12 V. Vedinas, Codul administrativ adnotat. Noutati. Examinare comparativa. Note explicative, Editia a
I1I-a revazuta si adaugita, p. 100-101.

13 V.Prisicaru, Tratat de drept administrativ roman, Partea generald, Ed. a 3-a, p. 191.
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faptul ca autonomia exclude subordonarea, astfel incat raporturile intre cele doua categorii nu
pot fi decat de colaborare!“.

3. Conducerea si personalul autoritatilor administrative autonome

3.1. Conducerea autorititilor administrative autonome

Numirea si eliberarea din functie a conducerii autoritatilor administrative autonome se fac
de catre Parlament, in conditiile prevazute de legea de infiintare a acestora'. In conditiile in
care, pana la data intrdrii in vigoare a Codului administrativ, nu a existat o prevedere cu
caracter normativ care sa stabileascd obligativitatea numirii In functie a conducerii autoritatilor
administrative autonome numai de cdtre Parlament, continutul art. 71 stabileste Inca o trasatura
a statutului juridic al acestor autoritdti In mod expres, desi separat de textul prin care este
reglementata definitia autoritatilor administrative autonome (art. 69). Acest lucru pune capat
unei practici deosebit de variate privind numirea si eliberarea din functie a persoanelor care
asigura conducerea autoritatilor administrative autonome si reprezinta un Inceput bun pentru
realizarea unui cadru legal general in acest sens, un aspect deloc de neglijat si urgent, de
exemplu, fiind reglementarea cat mai curand a procedurii necesare punerii in aplicare a acestui
cadru normativ.

In ceea ce priveste categoria de personal cdreia i apartin persoanele care asigura conducerea
autoritdtilor administrative autonome, Codul face aceasta precizare in articolul urmator, in care
mentioneaza ca, prin legea de infiintare a autoritatilor respective, se stabilesc si categoriile de
personal din autoritdtile administrative autonome.

Din coroborarea mai multor articole din Cod, precum art. 59, art. 73, deducem ca persoanele
care asigurd conducerea autoritdtilor administrative autonome pot avea si rang de ministru,
secretar de stat sau subsecretar de stat, fiind asimilati rangului acestor demnitari din punctul de
vedere al statutului lor juridic, cu tot ce presupune acesta, potrivit legislatiei in vigoare'®.Ceea ce
nu exclude insa posibilitatea ca unii dintre acestia sa nu fie demnitari si sa apartina celorlalte
categorii de personal care isi desfasoara activitatea In administratia publica. Doctrina insd a
preferat sd ia in considerare numai varianta asimildrii demnitarilor, desi, pe de o parte, in
practica regasim diverse solutii, iar pe de alta parte chiar prevederile Codului conduc la
interpretarea mentionatd mai sus.

Cu structura colegiald sau unipersonald, cu denumiri diverse: guvernator, presedinte,
vicepresedinte, plenul autoritatii, consiliu de administratie, consiliu, colegiu, consiliu director,
secretar general etc.,de esenta acestor conducatori ai autoritatilor administrative autonome este
neutralitatea lor politica'’, neputand fi membri ai partidelor politice, ceea ce asigura caracterul
autonom al activitétii inclusiv fatd de influenta directa a clasei politice asupra autoritatii a carei
conducere o realizeazd. Unele dintre legile de infiintare a autoritatilor administrative autonome
prevad in mod expres aceastd interdictie, de exemplu Legea nr.208/2015 privind alegerea
Senatului si a Camerei Deputatilor, precum si pentru organizarea si functionarea Autoritatii
Electorale Permanente, care, in art. 101 alin. (4) prevede obligativitatea presedintelui si a
vicepresedintilor de a fi apolitici, majoritatea nu prevad insd aceasta interdictie.

14 V. Vedinas, Codul administrativ adnotat. Noutdti. Examinare comparativa. Note explicative, Editia a
I1I-a revazuta si adaugita, p. 60.

15 art. 71 din Codul administrativ al Romaniei.

16 V. Vedinas, Codul administrativ adnotat. Noutdti. Examinare comparativa. Note explicative, Editia a
I1I-a revazuta si adaugita, p. 99.

17 V. Vedinas, Codul administrativ adnotat. Noutdti. Examinare comparativa. Note explicative, Editia a
III-a revazuta si adaugita, p. 99.

203



3.2. Statutul personalului autoritatilor administrative autonome

In ceea ce priveste categoriile de personal din cadrul autorititilor administrative autonome,
articolul 72 al Codului administrativ prevede, cu caracter de noutate, o reglementare unicd, cu
caracter general totusi, ca trdsatura a statutului personalului autoritatilor administrative
autonome. Fiecare lege organica prin care se infiinteaza o asemenea autoritate trebuie sa
stabileasca si categoriile de personal din autoritatea respectivd dar cu respectarea legii. In
conditiile in care Codul administrativ reglementeaza cadrul general privind statutul
personalului din cadrul autoritdtilor administratiei publice (art. 1), administratia publica
centrala de specialitate este formatd, aldturi de alte autoritati, si din autoritatile administrative
autonome (art. 51 alin. (1)) iar Partea a VI-a reglementeaza normele generale privind si regimul
general al raporturilor juridice dintre functionarii publici si autoritdtile administrative
autonome, precum si regimul specific al personalului contractual din aceste autoritati (art. 365),
conditia prevazuta de articolul 72 ar trebui totusi completatd si cu “respectarea prevederilor
prezentului Cod” .

Astfel, potrivit prevederilor Codului administrativ, in cadrul autoritatilor administrative
autonome, ca si In cadrul celorlalte autoritati ale administratiei publice centrale si locale, isi
desfasoara activitatea mai multe categorii de personal, din punct de vedere al statutului
juridic:a) persoane care indeplinesc diferite demnitati publice, in care au fost alese sau numite si
al cdror statut este reglementat prin diferite acte normative: Presedintele Romaniei- presedintele
de drept al CSAT, ministri, secretari de stat, subsecretari de stat, precum si presedinti,
vicepresedinti, consilieri, guvernatori, directori, inspectori etc, asimilati primelor trei demnitati,
potrivit Constitutiei, Codului administrativ si legilor de infiintare, organizare si functionare ale
autoritdtilor administrative autonome;b) personal contractual , al cdrui statut juridic este
reglementat de Codul administrativ, Titlul III al Partii a VI-a, care se completeaza cu legislatia
muncii, In primul rand Codul muncii, cu modificarile si completarile ulterioare; c) functionari
publici, al cdror statut general este reglementat prin Codul administrativ, Partea a VI-a, precum
si prin alte legi care reglementeaza statute juridice specifice aplicabile diferitelor categorii de
functionari publici;d) persoane care sunt manageri publici si 1si desfdsoara activitatea in baza
unui contract de management, In domeniul sanatatii, culturii sau in alte domenii. Dispozitii
privind aceastd categorie de personal regasim in Codul administrativ, Titlul III al Partii a VI-a,
referitor la personalul contractual din autoritdtile si institutiile publice, notiunea de personal
contractual incluzand atat titularii unui contract de munca, dar si pe cei ai unui contract de
management’s.

4. Actele autoritatilor administrative autonome

In ceea ce priveste actele pe care autoritatile administrative autonome le emit sau le adopt,
Codul nu le precizeaza denumirea, asa cum face la actele celorlalte organe ale administratiei
centrale de specialitate in art. 57 (ordine si instructiuni), trimitdnd la legea prin care se
organizeaza si functioneazd, unde sa se facd astfel de precizari. Ele pot avea caracter normativ,
caz in care se publica obligatoriu In Monitorul Oficial, cu exceptiile prevazute de lege, sau
caracter individual. Desi textul nu mai prevede, intelegem ca acestea din urmd se comunica
celor interesati®.

18 V. Vedinas, Drept administrativ, Ed. a XII-a, revazuta si actualizatd, p. 303.
19 V. Vedinas, Codul administrativ adnotat. Noutdti. Examinare comparativa. Note explicative, Editia a
III-a revazuta si addugitd, p. 100.
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In completarea acestor prevederi, desi nu se face trimitere la acest act normativ, Legea nr.
24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor normative stabileste In
art. 3 alin. (2):”"Normele de tehnicad legislativa se aplica, in mod corespunzator, si la elaborarea si
adoptarea proiectelor de ordine, instructiuni si de alte acte normative emise de conducatorii
organelor administratiei publice centrale de specialitate”. Prin Decizia nr. 420/2019 referitoare la
obiectia de neconstitutionalitate a Legii pentru completarea art. 10 din Legea nr. 7/2006 privind
statutul functionarului public parlamentar, Curtea Constitutionald a mentionat cateva dintre
aceste prevederi: "Actul normativ trebuie si se integreze organic in sistemul legislatiei, scop in care: a)
proiectul de act normativ trebuie corelat cu prevederile actelor normative de nivel superior sau de acelasi
nivel, cu care se afli in conexiune"; "In procesul de legiferare este interzisi instituirea acelorasi
reglementdri in mai multe articole sau alineate din acelasi act normativ ori in doud sau mai multe acte
normative"; "Actele normative trebuie redactate intr-un limbaj si stil juridic specific normativ, concis,
sobru, clar si precis, care sd excludd orice echivoc, cu respectarea strictd a regulilor gramaticale si de
ortografie"; "Dispozitiile de fond cuprind reglementarea propriu-zisi a relatiilor sociale ce fac obiectul
actului normativ". CCR a admis exceptia de neconstitutionalitate, constatand: ” Articolul unic [cu
referire la art. 10 alin. (1') lit. a) teza Intai din Legea nr. 7/2006] al legii instituie atdt un paralelism
legislativ in privinta lipsei situatiei de incompatibilitate intre functia publica parlamentard si functia de
membru al consiliului de administratie al Regiei Autonome "“Monitorul Oficial”, cit si - in privinta
celorlalte ipoteze ale sale - o reglementare imprecisi si necorelatd cu ansamblul legislatiei, ceea ce
determind caracterul sau inaplicabil, lipsit practic de continut normativ.” (par. 58)

Legea mentionatd contine si un capitol distinct, intitulat “Norme cu privire la ordinele,
instructiunile si celelalte acte normative emise de conducditorii ministerelor si ai altor organe ale
administratiei publice centrale de specialitate sau de autorititile administrative autonome. Actele date in
executarea unui act normativ” (Cap. VIII). Potrivit dispozitiilor continute in acest capitol, ordinele
cu caracter normativ, instructiunile si alte asemenea acte ale conducatorilor ministerelor si ai
celorlalte organe ale administratiei publice centrale de specialitate sau ale autoritatilor
administrative autonome se emit numai pe baza si in executarea legilor, a hotdrarilor si a
ordonantelor Guvernului. In formula introductivi a acestor acte normative vor fi cuprinse toate
temeiurile juridice prevazute in textul legii. Formula introductiva consta intr-o propozitie care
cuprinde denumirea autoritatii emitente si exprimarea hotararii de luare a deciziei referitoare la
emiterea sau adoptarea actului normativ respectiv. in cazul acestor acte, formula introductiva
cuprinde autoritatea emitenta, denumirea genericad a actului, in functie de natura sa juridica,
precum si temeiurile juridice pe baza si In executarea carora actul a fost emis®. Sfera
reglementdrii trebuie sa fie limitata strict la cadrul stabilit de actele pe baza si In executarea
carora au fost emise iar termenul de emitere, daca nu exista un termen prevazut de actul
superior sau, dupa caz, va fi un termen util care sa faca posibila aducerea lor la indeplinire (art.
78 si art. 79).

Pe de alta parte, diferenta dintre diferite categorii de acte nu este pur terminologicd, ea
prezintd elemente de fond. Astfel, prin intermediul instructiunilor se stabilesc reguli generale in
ramura care intra In competenta organului central de specialitate pentru structurile
subordonate acestuia. Ordinele sunt acte administrative prin intermediul cdrora conducatorii
organelor centrale de specialitate rezolva probleme curente si concrete, care pot avea caracter
normativ sau individual. Hotdrarile sunt o categorie de acte administrative care emana de la
autoritdtile administratiei centrale de specialitate si, de asemenea pot avea caracter normativ
sau individual?'. Circularele sunt acte cu caracter explicativ si de indrumare cu privire la modul

20 D.Apostol Tofan, Drept administrativ, Ed. a V-a, Vol. I, p.229.
2l V. Vedinag, Tratat teoretic si practic de drept administrativ, Vol. I, p.280-281.
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in care trebuie sd se desfdsoare unele activitati, iar rezolutiile sunt acte prin care se solutioneaza
probleme concrete?.

Un aspect deosebit de important este si cel al efectelor pe care le produc actele autoritdtilor
administrative autonome, Curtea Constitutionalda amendand deja nementionarea acestora.
Astfel, prin Decizia CCR nr. 908/2020, “referitor la critica privind lipsa de precizie a textului de lege
criticat, Curtea, aplicind considerentele sale de principiu rezultate din jurisprudenta mentionatd la
paragraful 50 al prezentei decizii, constatd cd textul criticat contine neclarititi de naturd a conduce la
neaplicarea lui, din moment ce legea nu prevede efectele actului emis de Comitetul de reglementare. Din
interpretarea sistematicd a dispozitiilor Ordonantei de urgentd a Guvernului nr. 22/2009 rezultd cu
claritate cd deciziile presedintelui sunt acte administrative care pot fi atacate in contencios administrativ.
In schimb, in ceea ce priveste hotirdrile Comitetului de reglementare, legea nu prevede care sunt efectele
acestora si dacd se pot ataca in contencios administrativ. Cu alte cuvinte, nu se poate deduce natura
juridicd a hotdrdrilor Comitetului de reglementare. Prin urmare, dispozitiile art. I pct. 2 [cu referire la
art. 111 alin. (4) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 22/2009] din Legea pentru modificarea
si completarea Ordonantei de urgentd a Guvernului nr. 22/2009 sunt contrare prevederilor art. 1 alin.
(5) din Constitutie” (par. 66)

5. Concluzii si propuneri de lege ferenda

In ceea ce priveste aparitia, in angrenajul institutional al statelor, inclusiv in Romania, a
autoritdtilor administrative autonome, in doctrind procesul este evocat prin termenul de
agentificare si explicat prin nevoia de armonizare legislativa si institutionald a statelor aflate in
proces de integrare in Uniunea Europeana. in acest sens, valurile recente de extindere a UE au
contribuit In mare mdsurd la agentificarea noilor state membre, desi institutii publice
independente sau autonome au existat in aceste tari chiar inainte de aderarea lor la organizatia
supranationala®.

Tot din exces de zel, desi Codul aloca, in mod special, autoritatilor administrative un titlu cu
aceasta denumire in cadrul Partii a [I-a. Administratia publicd centrald, pe de o parte, acest titlu
este format numai din sase articole, neavand In componenta sa capitole sau sectiuni®, pe de alta
parte majoritatea reglementdrilor sunt preluate din Constitutie si se regdsesc, sub aceeasi forma,
si in continutul altor reglementari din Cod.

Pe de altd parte, reglementarea in mod expres a definitiei autoritatilor administrative
autonome prin Codul administrativ reprezinta un element de noutate precum si un demers
firesc, avand in vedere specificul actului normativ. Dincolo de aspectele de formd, caracterul
unitar al reglementdrilor privind trasdturile caracteristice ale statutului acestor autoritati ofera
atat legiuitorului cat si practicienilor din dreptul administrativ cadrul legal pentru o mai buna
aplicare a acestor reglementdri, eliminand eventualele probleme care pot apare din
interpretarea diferitd a normelor constitutionale, insuficiente fata de numarul din ce in ce mai
mare al acestor autoritati, precum si fatd de varietatea deosebita a modalitatilor de organizare si
functionare ale acestora

Ca propunere de lege ferenda, avand in vedere nenumadratele contradictii dintre prevederile
legilor de infiintare ale numeroaselor autoritati administrative autonome inainte de intrarea in
vigoare a Codului administrativ, unele constatate de catre Curtea Constitutionald, ca fiind

2 C. Manda, Drept administrativ. Tratat elementar, p.372; D. Brezoianu, Drept administrativ. Partea
speciala, p.97.

2 E.S.Tanasescu, The impact of accountability agencies on the UE, in B.Iancu, E.S.Tdnasescu, “Governance
and Constitutionalism”, p.85.

2 V. Vedinas, Codul administrativ adnotat. Noutdti. Examinare comparativa. Note explicative, Editia a
I1I-a revazuta si adaugita, p. 97.
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solutii contrare textelor constitutionale, este necesar a se reglementa situatia aplicarii noii
reglementari introduse de Cod si pentru autorititile deja iInfiintate, In sensul In care, de
exemplu,la incetarea mandatelor celor aflati in exercitarea functiilor de conducere, sa se aplice
reglementarea din Cod, solutie care s-a aplicat deja In ceea ce priveste mandatul alesilor locali.
Tot ca propunere de lege ferenda, se impune alinierea reglementarilor legale corespunzdtoare
personalului din autoritatile administrative autonome infiintate inainte de intrarea in vigoare a
Codului administrativ, astfel incat sa 1li se aplice principiile, regulile si normele generale
aplicabile celor care desfdsoara activitati de administratie publica.

Cu speranta ca intentia laudabila a legiuitorului de a crea un cadru normativ unitar in ceea
ce priveste infiintarea, organizarea si functionarea autoritatilor administrative autonome va fi
continuata prin aparitia cat mai curand a Codului de procedura administrativa, in cadrul caruia
sa fie incluse si Imbunatdtite normele tehnice de elaborare a actelor administrative, precum si a
jurisprudentei Curtii Constitutionale referitoare la actele autoritatilor administrative autonome,
pana la intrarea In vigoare a acestora, de lege ferenda, propunem mentionarea trimiterii la Legea
nr. 24/2000 in cuprinsul art. 74 si clarificarea aspectelor privind celelalte categorii de acte si
operatiuni prin care se materializeaza activitatea acestor autoritati.
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Rezumat

Constitutionalizarea dreptului penal reprezintd unul dintre mecanismele statului de drept, acest
demers producind efecte la nivelul legislatiei infraconstitutionale din Romdnia si Republica Moldova.
Testul de drept comparat de la nivelul jurisprudentei constitutionale are rolul de a demonstra evolutia
reglementdrilor din materia dreptului penal care vizeazd functionarii publici. Acest demers se
fundamenteazi pe jurisprudenta relevantd a celor doud curti constitutionale, in raport de evolutiile
legislative incidente.

Fenomenul infractionalititii in randul functionarilor publici reprezintd o problemd majord pentru
orice stat, incriminarea faptelor care aduc atingere valorilor sociale aferente este de naturd si reflecte
interesul pe care legiuitorul il are in raport de buna organizare si functionare a administratiei publice in
raporturile cu cetditenii.

Beneficiul exercitdrii functiei publice in acord cu valorile sociale protejate prin intermediul normelor
de drept penal se risfrange in mod necesar in ansamblul structurilor societdtii democratice.

Obiectivele prezentului studiu vizeazd tratarea intr-o manierd comparativd a incrimindrilor incidente
functionarilor publici in raport de jurisprudenta constitutionald din cele doud state. Astfel, se poate
realiza o raportare la valorile europene si la dreptul continental, respectiv unele necesititi care vizeazd
tehnica legislativi si politica penald din cele doud state.

Cuvinte cheie: constitutionalitate, administratie publicd, forme de raspundere, previzibilitatea legii

LA RESPONSABILITEJURIDIQUE PENALE DES FONCTIONNAIRES
DE ROUMANIE ET DE LA REPUBLIQUE DE MOLDAVIE DANS LA LUMIERE
DE LA JURISPRUDENCE DES INSTANCES CONSTITUTIONNELLES

Résumé

La constitutionnalisation du droit pénal représente 1'un des mécanismes de I'Etat de droit, cette
démarche produisant des effets au niveau de la législation infra-constitutionnelle de Roumanie et de
République de la Moldavie. Le test de droit comparé au niveau de la jurisprudence constitutionnelle a le

1 Avocat in cadrul Baroului lasi, doctorand al Facultdtii de Drept, Universitatea , Alexandru Ioan Cuza”
din lasi.

2 Avocat In cadrul Baroului lasi, masterand al Facultatii de Drept, Universitatea ,, Alexandru Ioan Cuza”
din Iasi.
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rble de démontrer I'évolution des reglementations du droit pénal visant les fonctionnaires. Cette démarche
s’appuie sur la jurisprudence relevante des deux cours constitutionnelles, par rapport aux évolutions
législatives incidentes.

Le phénomene de linfractionalité parmi les fonctionnaires représente un probleme majeur pour tout
Etat, Uincrimination des faits portant atteinte aux valeurs sociales correspondantes a la capacité de
refléter 'intérét du législateur par rapport a la bonne organisation et au bon fonctionnement de
I'administration publique dans ses rapports avec les citoyens.

Le bénéfice de I'exercice de la fonction publique en accord avec les valeurs sociales protégées a travers
les normes de droit pénal influe nécessairement sur 'ensemble des structures de la société démocratique.

Les objectifs de la présente étude visent a traiter de facon comparée les incriminations incidentes aux
fonctionnaires par rapport a la jurisprudence constitutionnelle des deux Etats. Ainsi, peut-on se
rapporter aux valeurs européennes et au droit continental, respectivement a certains besoins visant la
technique législative et la politique pénale des deux Etats.

Mots-clés: constitutionnalité, administration publique, formes de responsabilité, la prédictibilité de
la loi.

LEGAL AND CRIMINAL LIABILITY OF CIVIL SERVANTS IN ROMANIA AND
THE REPUBLIC OF MOLDOVA IN THE LIGHT OF THE JURISPRUDENCE
OF THE CONSTITUTIONAL COURTS

Abstract

The constitutionalization of criminal law is one of the mechanisms of the rule of law, this approach
producing effects towards the infra-constitutional legislation in Romania and the Republic of Moldova.
The comparative law test at the level of constitutional jurisprudence has the role of demonstrating the
evolution of the requlations on criminal law concerning civil servants. This approach is based on the
relevant jurisprudence of the two constitutional courts, in relation to the applicable legislative
developments.

The phenomenon of crime among civil servants is a major problem for any state, the criminalization
of the actions that affect the related social values is likely to reflect the interest of the legislator in the
organization and functioning of public administration in regard with citizens.

The benefit of exercising public office in accordance with the social values protected by the criminal
law is necessarily reflected in all structures of a democratic society.

The objectives of this study are to treat in a comparative manner the incriminations of civil servants
related to the constitutional jurisprudence of the two states. Thus, it is possible to make a reference to the
European values and to the continental law, respectively some needs that concern the legislative
technique and the criminal policy of the two states.

Keywords: constitutionality, public administration, forms of liability, predictability of the law
1. Confluenta formelor de raspundere a functionarilor publici

Raspunderea juridica a functionarului public este incidenta in ipoteza savarsirii cu vinovatie
a unei fapte ilicite In exercitarea atributiilor de serviciu sau in legatura cu acestea®. Incidenta

3D.C. Matd, Drept administrativ, ed. a III-a, Vol. I, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2021, p. 396.
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formelor de raspundere a functionarilor publici prespun atingerea urmadtoarelor scopuri:
represiv, sanctionator, preventiv si educativ*.

Se remarca faptul ca atat legislatia Republicii Moldova, cat si a Romaniei consacrd in mod
expres formele de tragere la raspundere a functionarului public, cu unele deosebiri pe care le
vom prezenta succint. Astfel, art. 56 din Legea nr. 158/2008 cu privire la functia publicd si statutul
functionarului public> din Republica Moldova, stabilesc cd in cazul incélcarii ,indatoririlor de
serviciu, a normelor de conduita, pentru pagubele materiale pricinuite, contraventiile sau
infractiunile savarsite In timpul serviciului sau in legaturd cu exercitarea atributiilor functiei,
functionarul public poartd raspundere disciplinard, civild, administrativd, penala, dupa caz”.
Intr-o abordare similar3, art. 490 din Codul administrativ al Romaniei (O.U.G. nr. 57/2019) se
reglementeaza tipurile re raspundere incidente in ipoteza incalcdrii, cu vinovatie, de catre
functionarii publici a indatoririlor de serviciu, astfel, putandu-se ,atrage raspunderea
administrativa, civila sau penald”. O prima distinctie releva faptul ca legiuitorul roman califica
raspunderea disciplinara ca o specie a raspunderii administrative’. Asupra acestui aspect, In
doctrind s-a argumentat necesitatea ca in legislatia Republicii Moldova sa fie reglementate
urmatoarele forme de raspundere a functionarului public: administrativa, contraventionala si
penald®. Ca element de similitudine, ambele legislatii reglementeaza faptul ca dispozitiile din
dreptul administrativ vor fi completate cu reglementdrile de drept civil, administrativ sau
penal®.

Mai trebuie evidentiat sensul notiunii de functionar public astfel cum acesta este utilizat in
dreptul administrativ, respectiv in dreptul penal. In acest sens, doctrina roméana a apreciat ci
sensul notiunii de functionar public utilizat de legiuitorul penal excede celui utilizat ITn materia
dreptului administrativ, pe de o parte pentru ca sfera relatiilor sociale este mai extinsg, iar pe de
alta parte pentru ca valorile sociale ce transcend ramura dreptului penal necesita mijloace mai
bune de a fi protejate’®. Opinia citatd se fundamenteaza pe Decizia CCR nr. 2/2014" in care
instanta a apreciat ca ,Semnificatia notiunii de functionar public din dreptul penal nu este
echivalenta cu cea de functionar din dreptul administrativ (...) potrivit legii penale, notiunile de
,functionar public" si de ,functionar” au un inteles mai larg decat acela din dreptul
administrativ, datorita atat caracterului relatiilor sociale aparate prin incriminarea unor fapte
socialmente periculoase, cat si faptului ca exigentele de apdrare a avutului si de promovare a
intereselor colectivititii impun o cat mai buna ocrotire prin mijloacele dreptului penal. In
doctrind s-a mai aratat ca, In legea penald, functionarul este definit exclusiv dupa criteriul
functiei pe care o detine sau, cu alte cuvinte, dacad isi exercita activitatea In serviciul unei unitati
determinate prin legea penald, supus unui anumit statut si regim juridic. (...) Asa fiind, legea

4 V. Vedinas, Drept administrativ, ed. a XII-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2020, p. 331. Semnalam cu

titlu de exemplu ca in jurisprudenta Curtii Constitutionale a Republicii Moldova s-a facut referire doar

la functia educativa si cea preventiva privind forma raspunderii penale si a aceleia disciplinare, in acest

sens, a se vedea para. 75 din Hotdrarea nr. 24 din 14 septembrie 2016, publicata in Monitorul Oficial al

Republicii Moldova 369 - 378 din 28 octombrie 2016.

Publicata in Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 230 — 232 din 23.12.2008

Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 555 din 05 iulie 2019.

In acest sens, a se vedea art. 492 din Codul administrativ roman.

Natalia Saitarli, Riaspunderea juridici a functionarilor publici in Republica Moldova, in Buletinul Stiintific al

Universitatii de Stat ,Bogdan Petriceicu Hasdeu” din Cahul, Stiinte Sociale, nr. 2 (6)/2017, p. 30.

9  fn acest sens, a se vedea art. 76 din Legea nr. 158/2008 si art. 367 din Codul administrativ.

10 L.V. Lefterache in G. Bodoroncea, V. Cioclei, I. Kuglay, L.V. Lefterache, T. Manea, I. Nedelcu, F.-M.
Vasile, Codul penal. Comentariu pe articole, ed. a 2 - a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2016, p. 498 si D.C. Mata,
op. cit., p. 402.

11 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 71 din 29 ianuarie 2014.
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penald face trimitere la notiunea de ,autoritati publice”, care, potrivit dispozitiilor titlului III
din Constitutia Romaniei, are in sfera sa de cuprindere, pe langa organele administratiei publice
(centrale de specialitate si locale), si Parlamentul, Presedintele Romaniei, Guvernul, precum si
autoritatea judecatoreasca (instantele judecatoresti, Ministerul Public si Consiliul Superior al
Magistraturii)”. in completarea acestui rationament pledeaza si o decizie mai veche a Curtii
Constitutionale a Romaniei prin care s-a retinut ca legiuitorul are libertatea de a utiliza aceiasi
termeni, dar cu un sens diferit, in functie de obiectul de reglementare a actului normativ, desi
acest procedeu poate crea unele dificultati in interpretarea dispozitiilor legale. Astfel, in decizia
precizata s-a retinut ca ,nu se poate admite nici sustinerea ca prin definirea in Codul penal a
notiunii de functionar public s-au incélcat dispozitiile art. 72 alin. (3) lit. i) din Constitutie,
deoarece obiectul de reglementare al Codului penal nu il constituie statutul functionarilor
publici, ci stabilirea infractiunilor, a pedepselor si a conditiilor de tragere la raspundere penald a
celor care comit infractiuni”'2.

2. Aspecte teoretice generale privind raspunderea functionarului public

Materia raspunderii functionarului public a reprezentat de-a lungul consolidarii institutiilor
de drept un element fata de care literatura de specialitate a manifestat un interes perpetuu si
care s-a dezvoltat, atat in raport cu normele de drept preexistente, cat si in raport cu tendintele
de la nivel european. intr-o prima etapd, vom proceda la analiza tipurilor de rdspundere a
functionarului public, din Romania, ulterior acestei analize schematice, trasand liniile
comparative cu materia raspunderii functionarului public de la nivelul Republicii Moldova.

Un prim element asupra careia se va opri prezenta analizd este legat de analiza la nivel
conceptual a functionarului public si a raspunderii juridice. Functionarul public la nivelul
legislatie din Republica Moldova este identificat ca fiind acea persoana fizica ce este numita in
conditiile legii intr-o functie publica (art. 2 din Legea 158/2008 cu privire la functia publica si
statutul functionarului public’®). Functia publicd este definitd in acelasi act normativ, ca
reprezentand ansamblul atributiilor si obligatiilor ce sunt stabilite in baza unei legi avand drept
scop realizarea prerogativelor de putere publicd. Drept urmare, functionarul public din
perspectiva doctrinara a fost identificat ca fiind persoana ce ocupd o functie de stat, care este
remunerata si care dispune de ranguri si grade, in raport cu cadrul si principiile legislative'*.

La nivelul legislatiei din Romania, functionarul public este conceptualizat In mod similar cu
functionarul public din Republica Moldova, fiind considerat ca o persoand numitd, cu
respectarea conditiilor legii, intr-o functie publicd, iar in functie de categoria din care face parte,
ei iau decizii si/sau desfdsoard activitdti cu caracter tehnic pentru a asigura continuitatea
functionarii in interes public general a autoritatilor sau institutiilor publice.

In esents, conceptualizarea termenului de rdspundere juridicd a primit o definitie legals,
astfel ca dispozitiile art. 563 din Codul Administrativ roman'®, statueaza faptul ca raspunderea
juridica este o forma a raspunderii sociale stabilite de cdtre stat, ca urmare a incalcarii unor
norme de drept prin intermediul unui fapt ilicit si care are drept urmare suportarea
consecintelor corespunzdtoare de catre cel care este vinovat prin folosirea fortei coercitive a
statului in vederea restabilirii ordinii de drept care a fost lezata.

12 Decizia CCR nr. 176/2002, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 542 din 24 iulie 2002.

13 Legea 158/2007 cu privire la functia publica si statutul functionarului public, Publicata in Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 230-232.

14 V. Gutuleac, N. Placinta, Serviciul public, functia publici si functionarul public, in Analele Stiintifice ale
Academiei , Stefan cel Mare” a M.A.L al Republicii Moldova, Stiinte Socioumane, p. 17.

15 Ordonanta de Urgenta a Guvernului nr. 57/2019 privind Codul administrativ, Publicatd In Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 555 din data de 05 iulie 2019.
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Cadrul normativ general cu privire la rdspunderea functionarului public din Romania,
difera in functie de tipul de raspundere la care ne raportam. Astfel, functionarul public poate
raspunde din punct de vedere penal, civil si administrativ. Raspundere penald a functionarului
public are la bazd, astfel cum a retinut literatura de specialitate!®, principiul legalitatii
incrimindrii, care presupune ca pentru a fi angajat acest tip de raspundere este indispensabil ca
faptele comise de citre functionar si fie prevazute in mod expres drept infractiuni. in cazul in
care o fapta care a fost sesizata ca fiind abatere disciplinara si face si obiectul unei infractiuni,
procedura raspunderii de tip administrativ-disciplinar se va suspenda, pana la solutionarea
respectivei cauze, astfel cum indica art. 571 Cod administrativ. Conchidem cu privire la
raspunderea juridica de natura penala prin a expune faptul cé literatura de specialitate a trasat
ideea generala cd raspunderea penald intervine atunci cand functionarul public a savarsit o
infractiune In exercitarea atributiilor de serviciu sau in legatura cu o asemenea atributie!”.

In ceea ce priveste raspunderea civild a functionarului public, acest tip de raspundere se
regdseste consacrat tot in dispozitiile art. 499 din Codul Administrativ. Dispozitiile actului
normativ indicat reglementeaza raspunderea civila a functionarului public pentru situatia in
care s-au creat anumite pagube produse cu vinovatie autoritatii sau institutiei publice in cadrul
cdreia activeaza functionarul public, ori pentru situatia nerestituirii in termenul prevazut de
lege a sumelor ce i-au fost acordate in mod necuvenit, precum si in situatia in care trebuie sa
raspunda pentru daunele ce au fost plétite de catre autoritatea sau institutia publicd, in calitatea
sa de comitent, citre persoane terte, in baza unei hotarari judecatoresti ce a devenit definitiva.

In cazul raspunderii civile ca urmare a plitii daunelor de citre autoritatea sau institutia
publicd unei terte persoane, institutia raspunzand in calitate de comitent, s-a retinut ca izvorul
acestei raspunderi este dat de art. 52 din Constitutia Romaniei, potrivit caruia persoana care
este vatamata intr-un drept sau interes legitim al sdu, prin intermediul unui act administrativ
sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, poate solicita obtinerea recunoasterii
dreptului pe care il pretinde sau poate solicita anularea actului, precum si repararea pagubei
produse!s.

Tot cu privire la raspunderea civila a functionarului public, doctrina a retinut ca pentru a fi
recuperate sumele ce fac obiectul acestui tip de raspundere, autoritatea sau dupa caz institutia
publicd in cadrul cdreia activeaza functionarul public poate emite o dispozitie de imputare sau
poate incheia un angajament de plata pentru recuperarea acestor sume*’.

Raspunderea de tip administrativ este un alt tip de rdspundere ce poate fi angajata fata de
functionarul public. Art. 5 lit. ii) din Codul Administrativ prevede faptul ca raspunderea
administrativa este acea forma a raspunderii juridice ce presupune un ansamblu ce cuprinde
drepturi si obligatii de naturd administrativd, care sunt consecinta savarsirii unei fapte ilicite
prin care se incalcd, de reguld, norme ale dreptului administrativ. in intregul ansamblu al
raspunderii administrative, Ordonanta de Urgentd a Guvernului 57/2019 prevede si o serie de
principii pe care se fundamenteaza toata procedura tragerii la raspundere administrativa si care
sunt indispensabile acestui proces. Art. 567 ce poartd insdsi denumirea marginald de

16 S. Dumitrache, Unele consideratii privind cumulul rdspunderii disciplinare cu raspunderea penald, in Revista
Tribuna Juridicd, Vol. L, nr. 2/2011, p. 177.

17 G. Costachi, D. Cozma, Raspunderea penald a judecitorilor din Romania pentru infractiuni contra justitiei, in
Revista Legea si Viata, octombrie 2018, p. 4.

18 D.C. Mata, Drept Administrativ, Volumul I, Editia a Ill-a, revazuta si adaugitd, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2021, pp. 401-402.

19 V. Vedinas, Drept Administrativ, Volumul I, Editia a XII-a, revdzutd si actualizata, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2020, p. 335.
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,Principiile raspunderii administrative” consacra trei principii, respectiv principiul legalitatii
raspunderii principiul justetei sau proportionalitatii raspunderii si principiul celeritatii.

Principiul legalitatii raspunderii administrative presupune faptul ca acest tip de raspundere
nu poate opera decat In cadrul legal stabilit si in conditiile prevazute de lege, si In mod
indubitabil in raport cu procedurile specifice la nivelul autoritatilor investite in acest scop. Cu
referire la cel de-al doilea principiu, respectiv principiul justetei sau proportionalitatii
raspunderii, este de precizat ca implicatiile acestuia rezidd in corelarea sanctiunilor aplicate,
care trebuie sa respecte regula proportionalitatii in raport de pericolul social al faptei care a fost
savarsite in mod ilicit, si care presupune o intreaga procedura prin individualizarea sa de la in
abstracto, la in concreto. Cel din urma principiu, dar care are o aplicabilitate la fel de insemnata ca
celelalte, este principiul celeritatii, care presupune ca intreaga procedura a raspunderii
administrative trebuie sa fie caracterizata de rapiditate, iar momentul in care se aplica o
sanctiune s nu cunoasca o indepartare In timp semnificativa fatd de momentul savarsirii faptei
pentru care a fost sanctionat, toate acesta in scopul final de a da eficientd sanctiunilor ce vor fi
aplicate, precum si efectului de preventie pe care trebuie sa-l aiba. Mai mult de atat, fata de
principiile cuprinse de art. 567 din Codul Administrativ, literatura de specialitate?® a retinut
faptul ca In activitatea comisiei de disciplina, care are competenta de cercetare si aplicare a
sanctiunilor disciplinare, mai exista o serie de principii ce completeaza acest cadru si care sunt
prevazute de catre Hotararea de Guvern 1344/20072!. Aceste principii ce completeaza principiile
generale stipulate in Codul Administrativ, sunt prevazute de cétre art. 19 din Hotdrarea de
Guvern sus-indicatd, acestea fiind: prezumtia de nevinovatie, garantarea dreptului la aparare,
contradictorialitatea, legalitatea sanctiunii, unicitatea sanctiunii si obligativitatea opiniei.

Raspunderea administrativ-disciplinara, in maniera in care a fost consacrata de Codul
Administrativ (art. 568) reprezinta un tip al raspunderii administrative ce se angajeaza ca
urmare a savarsirii unei abateri disciplinare, prin incalcarea de catre functionarul public, fie el
demnitar sau asimilat, a indatoririlor de serviciu, precum si a normelor de conduita fatd de care
are obligatia de a le respecta, si care sunt prevazute de catre lege. Dupa cum deja am expus
anterior, reiteram faptul ca raspunderea de tip disciplinard are ca fundament de tragere la
raspundere o abatere disciplinara. Abaterile disciplinare, in perspectiva Codului Administrativ
roman, presupun savarsirea, cu vinovatie, a unei fapte ce poate consta intr-o actiune sau dupa
caz inactiune care duce la incalcarea obligatiilor ce le revin acestor functionari publici. Codul
Administrativ indica faptul ca obligatiile functionarilor publici care savarsesc o abatere
disciplinarg, le revin din raporturile de serviciu sau sunt in legatura cu acest raport de serviciu,
afectand totodata statutul socio-profesional si moral al acestora.

Pentru a putea fi aplicatd o sanctiune disciplinard este necesar sa se procedeze la
individualizarea sanctiunii disciplinare. In aceasta directie, dispozitiile art. 571 din Codul
Administrativ sunt utile, iIn sensul In care stabilesc elementele ce trebuie avute in vedere In
aceastd procedura de individualizare. Astfel cd, comisia de disciplina ce este chemata sa aplice
sanctiunea, va avea In vedere cauzele ce au determinat abaterile disciplinarea, gravitatea
abaterii, consecintele care s-au produs, precum si in raport de persoana functionarului public, in
spetd prin analiza comportamentului general In exercitarea atributiilor de serviciu, existenta
unor alte antecedente sau sanctiuni administrativ-disciplinare ce nu au fost radiate.

O subcategorie a rdspunderii administrative, este raspunderea administrativ-
contraventionald. $i In cazul acesteia, actul normativ care consacra aceasta raspundere este

20 D.C. Mats, op. cit., p. 398.
21 Hotdrarea de Guvern 1344/2007 privind normele de organizare si functionare a comisiilor de disciplina,
Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 768 din data de 13.11.2007.
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Codul Administrativ, in art. 572. Rdspunderea contraventionald a functionarului public este
explicata ca fiind cea care intervine in cazul in care functionarul public savarseste o contraventie
identificate ca atare prin raportare la legislatia specificd in domeniul contraventional. Cadrul
general care reglementeaza raspunderea contraventionald la nivelul Romaniei este Ordonanta
Guvernului 2/2001%2. Totodatd, pentru a fi antrenatd raspunderea contraventionald a
functionarului public, este necesar ca contraventie savarsita de catre acesta sa fie intr-un cadru
expres, respectiv in timpul sau in legatura cu sarcinile de serviciu pe care le are®. in ceea ce
priveste procedura de aplicare a unei sanctiuni de tip contraventional pentru ca raspunde
functionarul public, de precizat este faptul cd o contraventie se constata prin intermediul unui
proces-verbal, de cdtre un agent constatator, si totodatd, aceasta poate face obiectul unei
contestatii in fata instantelor judecitoresti. In ceea ce priveste sanctiunile ce pot fi aplicate
pentru rdspunderea contraventionald, avem pe de-o parte sanctiuni principale si sanctiuni
complementare. Sanctiunile principale sunt reprezentate de avertisment, amenda si prestarea
unei activitati in folosul comunitatii2¢. In ceea ce priveste sanctiunile complementare, in raport
cu dispozitiile art. 5 din Ordonanta Guvernului 2/2001, acestea sunt confiscarea bunurilor care
au fost destinate savarsirii contraventiei sau care au fost folosite sau rezultate din contraventie,
inchiderea unitatii, blocarea contului bancar, suspendarea activitatii agentului economic,
retragerea licentei sau avizului pentru anumite activitati sau operatiuni, precum si desfiintarea
lucrarilor si aducerea la starea initiald a terenului. Este lesne de inteles, ca in cazul functionarilor
publici care raspund din punct de vedere contraventional, unele dintre sanctiunile
complementare sunt prin excelenta incompatibile cu specificul functiei publice.

in ceea ce priveste cadrul normativ al Republicii Moldova, un prim element incident,
este legat de faptul ca in acest stat, intreaga activitate a functionarului public este guvernata de
catre Codul de conduitd a functionarului public, respectiv Legea nr. 35 din 22.02.2008%. La
nivelul Romaniei, a existat un Cod de conduita al functionarului public?® pana la intrarea in
vigoare a Codului Administrativ in anul 2019. Similar formelor de raspundere de la nivelul
Romaniei, literatura de specialitate din Republica Moldova a retinut faptul cd la baza
raspunderii juridice a functionarului public, se afla o fapta ilicita ce a fost savarsita in timpul
sau in legatura cu exercitarea functiei, functionarii publici avand totodatd obligatia de a
respecta legile si toate actele juridice care le sunt aplicabile raporturilor sociale la care
participa®.

O alta reglementare la nivelul Republicii Moldova in ceea ce priveste raspunderea
functionarului public este reprezentata de Legea 158/2008% care stabileste norme in ceea ce
priveste functia publica si statutul functionarului public. In art. 56 din Legea 158/2008 gasim un
punct de confluenta cu legislatia romaneascd, in sensul in care este stipulat iIn mod expres ca
functionarul public, poate raspunde pentru incélcarea indatoririlor de serviciu, a normelor de

2 Ordonanta Guvernului 2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor, Publicatd in Monitorul Oficial
al Romaniei nr. 410 din data de 25.07.2001.

2 D.C. Mata, op. cit., p. 400.

2 M. Buda, Raspunderea Contraventionald a Unititilor Administrativ-Teritoriale in activitatea de gestionare a
patrimoniului acestora, in Revista de Stiinte Juridice, Codul Civil roman intre traditie si reforma la 140 de
ani de aplicare, p. 132

%5 Legea nr. 25/22.02.2008 privind Codul de conduita a functionarului public, Publicatd In Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 74-75.

26 Legea 7/2004 privind Codul de conduitd a functionarului public, Publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I, nr. 1105 din data de 26.11.2004, abrogata prin O.U.G. 57/2019 privind Codul
Administrativ

2 N. Saitarli, Raspunderea juridici a functionarilor publici in Republica Moldova, in Buletinul Stiintific al
Universitatii de Stat ,,Bogdan Petriceicu Hasdeu” din Cahul, numarul 2 (6)/2017, p. 29.

214



conduitd, precum si pentru pagubele pricinuite, ori dupd caz pentru contraventiile sau
infractiunile savarsite in legatura cu serviciul, disciplinar, civil sau administrativ.

Abaterile disciplinare, cum sunt ele expuse in art. 57 din Legea 158/2008 privind statutul
functionarului public din Republica Moldova, sunt analizate In mod exhaustiv, fiind
enumerate, din categoria acestora facand parte: nerespectarea programului de munca, absenta
sau Intarzierea nemotivata ori plecare inainte de termenul stabilit in program, interventiile in
favoarea solutionarii unor cereri ce excedeaza cadrul legal, nerespectarea unor cerinte
referitoare la pastrarea secretului profesional, refuzul nejustificat de a duce la indeplinire
sarcinile ori indatoririle de serviciu, neglijenta sau tergiversarea in mod repetat a indatoririlor
sale, Incalcarea unor obligatii sau restrictii stabilite de lege, ori a regulilor de organizare si
desfasurare a unor concursuri, precum si alte fapte considerate ca fiind abateri disciplinare. In
maniera comparativa cu sanctiunile de natura disciplinara care pot fi aplicate functionarului
public din Romania, art. 58 din legea anterior indicata stabileste ca sanctiuni disciplinare
urmatoarele: avertismentul, mustrarea, mustrarea aspra, suspendarea dreptului de a fi
promovat in functie pe parcursul unei perioade de doi ani, destituirea din functia publica si
retrogradarea in functie si/sau in grad de calificare. Din acest punct de vedere, tratarea
comparative a acestor sanctiuni cu legislatia romana, duce la concluzie ca nu exista diferente
vadite intre acestea, ci doar mici nuantdri, de exemplu ca In cazul mustrarii si mustrarii aspre.
Totodata, exista la nivelul republicii Moldova reglementari speciale pentru anumite categorii de
functionari publici sau pentru functionari publici cu statut speciale, cu titlu de exemplu indicam
functionarii vamali®.

In ceea ce priveste raspunderea contraventionald a functionarului public din Republica
Moldova, cadrul normativ general, spre deosebire de Romania, este dat de Codul
contraventional al Republicii Moldova®. In mod similar cu legislatia din Romania, functionarul
public din Republica Moldova care siavarseste o contraventie in exercitarea atributiilor de
serviciu sau in legdtura cu acestea, va fi tras la raspundere contraventionald, fiind considerat in
perspectiva codului contraventional un subiect special al faptei contraventionale.’!

Raspunderea de natura penala a functionarului public este reglementata de Codul penal al
Republicii Moldova®?, precum si prin raportare la cadrul normativ special. Astfel, in capitolul
XV al Codului Penal, se reglementeazad infractiunile contra bunei desfasurari a activitatii in sfera
publicd, fiind incriminate urmatoarele infractiuni: art. 324 - Coruperea pasiva, art.
325 - Coruperea activa, art. 326 - Traficul de influents, art. 326”1 - Exercitarea atributiilor in
sectorul public in situatia de conflict de interese, art. 327 - Abuzul de putere sau abuzul in
serviciu, art. 328 - Excesul de putere sau depdsirea atributiilor de serviciu, art. 329 - Neglijenta
in serviciu, art. 330" - Incélcarea regimului de confidentialitate a informatiilor din declaratiile
de avere si interese personale, art. 330 "2 - Tmbogéﬁrea ilicita, art. 332 - Falsul in acte publice,
art. 332”1 - Obtinerea frauduloasa a mijloacelor din fonduri externe, art. 3322 - Delapidarea
mijloacelor din fonduri externe, urmand in capitolul XVI o serie de infractiuni de coruptie in
sectorul privat, precum luarea de mita, darea de mita, abuzul in serviciu, falsul In documente
contabile. Cum facil se poate observa, literatura de specialitate a retinut ca in genere,
raspunderea de natura penala a unui functionar public, este o raspundere ce are la baza un

2 A se vedea In acest sens S. Bodlev, Reflectii asupra rispunderii administrative a functionarilor vamali
(publici) - Aspecte legislative si doctrinare, in Revista Legea si Viata, august-septembrie 2020.

30 Codul nr. 218 din 24.10.2008 - Codul Contraventional al Republicii Moldova, Publicat in Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 78-84.

3 N. Saitarli, op. cit., p 34.

32 Codul nr. 985 din 18.04.2002 - Codul Penal al Republicii Moldova, Publicat in Monitorul Oficial al
Republicii Moldova nr. 72-74.
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subiect activ calificat, ale carui caracteristici sunt definite de catre legislatia penala®, dar se
intalnesc si o serie de infractiuni care nu sunt neaparat specifice functiei publice, dar care intra
in concurs cu acele infractiuni sdvarsite in serviciu sau de coruptie®.

3. Rationamentul Curtilor Constitutionale in privinta angajarii raspunderii disciplinare si
a raspunderii penale a functionarilor publici

Pornind de la cadrul de reglementare a raspunderii disciplinare in legislatiile celor doua
state se pot constata o serie de diferente. Astfel, in Republica Moldova, prin Legea nr. 158/2008
nu se ofera o definitie a rdspunderii disciplinare, legiuitorul limitdndu-se la a enumera cazurile
ce constituie abateri disciplinare (art. 57), respectiv tipurile de sanctiuni disciplinare (art. 58). in
acest context instanta constitutionala a Republicii Moldova a definit rdaspunderea disciplinara ca
,reprezentand Incalcarea cu vinovatie de catre persoand a indatoririlor corespunzatoare functiei
pe care o detine si a normelor de conduita profesionala si civila prevazute de lege”3. Abordarea
Curtii este apropiata de aceea a legiuitorului roman, care, prin dispozitiile art. 492 alin. (1) din
Codul administrativ, defineste raspunderea administrativ-disciplinara ca fiind ,incalcarea cu
vinovatie de cdtre functionarii publici a indatoririlor corespunzatoare functiei publice pe care o
detin si a normelor de conduita profesionald si civica prevazute de lege constituie abatere
disciplinara si atrage raspunderea administrativ-disciplinara a acestora”.

Ipoteza privind cumulul raspunderii disciplinare cu cea penala a reprezentat un temei de
sesizare a Curtii Constitutionale a Republicii Moldova. Prilej cu care instanta constitutionald a
retinut urmatoarele: ,(...) fapte de aceeasi natura in materialitatea lor pot constitui fie abateri
disciplinare, fie infractiuni, in functie de o serie de elemente precum importanta obiectului
ocrotirii la un moment dat, imprejurarile concrete in care s-a savarsit fapta, felul si intensitatea
trasaturile faptei, concureaza la stabilirea diferentiata a gradului de pericol social, determinand
in final atat forma de raspundere pe care o angajeazd, cat si dozarea sanctiunii in interiorul
formei de raspundere respective. (...) Curtea retine cd, in jurisprudenta sa, Curtea Europeana
si-a expus pozitia asupra domeniului de aplicare a articolului 4 din Protocolul 7 la Conventia
Europeand. Astfel, dispozitiile art. 4 din Protocolul 7 nu se aplica in situatia concursului ideal de
infractiuni, adica atunci cand una si aceeasi fapta constituie doud infractiuni distincte (cauza
Oliveira vs. Elvetia, hotdrarea din 30 iulie 1998, §27; cauza Goktan vs. Franta, hotdrarea din 2
iulie 2002, §50), dupd cum textul nu impiedicd faptul ca aceeasi persoand sa faca obiectul,
pentru acelasi act, atat al urmaririi penale, cat si al unei alte actiuni cu caracter diferit, spre
exemplu, al unei proceduri disciplinare. (...) Cumulul raspunderii disciplinare cu raspunderea
penald este posibil numai daca fapta savarsitd cu vinovatie de catre salariat constituie atat
abatere disciplinard, cat si infractiune. Totodata, aceasta forma de cumul este posibila fara a se
incalca prin aceasta principiul non bis in idem, dat fiind faptul ca fiecare dintre normele juridice
avute In vedere ocrotesc relatii sociale diferite, iar principiul interzice numai aplicarea pentru
aceeasi fapta ilicita a doua sau mai multe sanctiuni de aceeasi natura”. in acelasi sens, doctrina

3 D. Cozma, Rispunderea penald a judecitorului pentru unele infractiuni de serviciu, in Revista Legea si Viata,
ianuarie 2019, p. 31.

3 G. Costachi, D. Cozma, Raspunderea penald a judecitorului in Romdnia si Republica Moldova: Particularititi
procedurale, In Revista Legea si Viata, februarie 2020, p. 16.

%  Para. 73 din Hotararea nr. 24 din 14 septembrie 2016.

3% Para. 78 — 81 din Hotdrarea nr. 24 din 14 septembrie 2016. Pentru identitate de rationament, Curtea
Constitutionala a Republicii Moldova a retinut si compatibilitatea cumulului raspunderii
contraventionale cu raspunderea disciplinara, in acest sens, a se vedea para. 44 din Decizia nr. 44 din 18
mai 2020, publicata In Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 165 — 176 din 10 iulie 2020.
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romanad, analizand trasdturile raspunderii disciplinare, admite posibilitatea retinerii acesteia in
concurs cu o fapta relevanta penal®.

Pornind de la reperele jurisprudentiale anterior citate, merita evidentiatd o decizie de
referintd a Curtii Constitutionale a Republicii Moldova, incidenta in raport de tema analizata.
Astfel, in cuprinsul Hotararii nr. 15 din 22 mai 2018% s-au retinut conditiile de compatibilitate
ale concursului dintre raspunderea disciplinara si aceea penala in conditiile evitarii unei duble
pedepse. Curtea, facand trimitere la jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului, cauza
A si B c. Norvegia, stabileste conditiile de analiza a legdturii substantiale si temporale dintre cele
doua forme de raspundere amintite. Instanta constitutionald, in cuprinsul para. 56 din hotararea
amintitd, mai retine si faptul cd ,masura in care procedura administrativd impusa de textul de
lege contestat poarta amprenta unei pedepse obisnuite de drept penal reprezinta un factor
important. Procedurile combinate pot intruni criteriile complementaritatii si ale competentei
dacd sanctiunile impuse in procedurile care nu sunt clasificate, din punct de vedere formal,
drept ,penale” sunt unele speciale pentru conduita in discutie si difera de nucleul dur al
dreptului penal. Factorul suplimentar potrivit cdruia aceste proceduri nu presupun un grad
semnificativ de stigmatizare face mai putin probabil ca combinarea procedurilor sa constituie o
sarcina disproportionata pentru persoana acuzata. Dimpotrivd, faptul cd procedurile
administrative manifesta elemente de stigmatizare care sunt similare cu cele ale procedurilor
penale obisnuite sporeste riscul ca scopurile sociale urmarite in vederea sanctionarii conduitei
prin proceduri diferite sa fie dublate (bis), nu sa se completeze reciproc”.

In scopul impiedicirii eventualelor situatii in care aceeasi fapta ar fi calificata ca susceptibila
sd atragd deopotriva raspunderea disciplinara, cat si cea penald, la nivelul legislatiilor nationale
s-a reglementat suspendarea procedurii de angajare a raspunderii disciplinare pana la
solutionarea procesului penal®.

4. Aspecte comparative ale jurisprudentei instantelor constitutionale din Romania si
Republica Moldova in materia infractiunii de abuz in serviciu

Observarea comparativa a incriminarii faptei de abuz in serviciu din cuprinsul art. 327 din
Codul penal al Republicii Moldova* si art. 297 din Codul penal roman* releva diferente de

% V. Vedinas, op. cit., pp. 332 - 333.

3 Publicata In Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 256 — 265 din 13 iulie 2018.

% n acest sens, a se vedea art. 492 alin. (9) Cod administrativ roméan si art. 59 alin. (5) din Legea nr.
158/2008.

40, Articolul 327. Abuzul de putere sau abuzul de serviciu
(1) Folosirea intentionatd de catre o persoana publica a situatiei de serviciu, daca aceasta a cauzat daune
in proportii considerabile intereselor publice sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale
persoanelor fizice sau juridice, se pedepseste cu amendd in marime de la 650 la 1150 unitati
conventionale sau cu Inchisoare de pana la 6 ani, in ambele cazuri cu privarea de dreptul de a ocupa
anumite functii sau de a exercita o anumita activitate pe un termen de la 2 1a 5 ani.
(2) Aceeasi actiune:
b) savarsita de o persoana cu functie de demnitate publicd;
b1) savarsitd din interes material, in scopul realizarii altor interese personale sau in interesul unei terte
persoane;
¢) soldata cu urmari grave
se pedepseste cu amenda in marime de la 1350 la 2350 unitdti conventionale sau cu inchisoare de la 2 la
7 ani, In ambele cazuri cu privarea de dreptul de a ocupa anumite functii sau de a exercita o anumita
activitate pe un termen de la 5 1la 10 ani.
(3) Abuzul de putere sau abuzul de serviciu, savarsit in interesul unui grup criminal organizat sau al
unei organizatii criminale, se pedepseste cu inchisoare de la 3 la 8 ani cu privarea de dreptul de a ocupa
anumite functii sau de a exercita 0 anumita activitate pe un termen de la 10 ani si 15 ani”.
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substanta ale elementelor constitutive ale infractiunii, Insa ambele incrimindri prezintd
similitudini in raport de relatiile sociale ocrotite si calitatea subiectului activ. In analiza noastra
ne vom raporta la doud solutii ale instantelor constitutionale, urmand a evidentia punctele de
confluenta dintre acestea.

Pornind de la calitatea subiectului activ al infractiunii de abuz in serviciu, Curtea
Constitutionald a Republicii Moldova, prin Hotararea nr. 33 din 07 decembrie 201742 a retinut ca
situatia premisd a incrimindrii este reprezentata de desfasurarea prealabild a unui serviciu
public, iar consumarea faptei sd presupund, in mod obligatoriu , producerea unor consecinte
prejudiciabile”. Prin aceeasi solutie, Curtea a mai analizat sensul notiunii de folosire a situatiei
de serviciu prin raportare la dispozitiile art. 19 din Conventia Organizatiei Natiunilor Unite
impotriva coruptiei adoptata la data de 31 octombrie 2003, astfel ,Raportand prevederile
articolului 327 alin. (1) din Codul penal la prevederile articolului 19 din Conventia Organizatiei
Natiunilor Unite impotriva coruptiei, Curtea observa ca legiuitorul nu a specificat in elementul
material al infractiunii de abuz de putere sau abuz de serviciu actiunea de ,incalcare a legii”,
rezumandu-se doar la textul ,folosirea [...] situatiei de serviciu” (..) Curtea retine ca
raspunderea penald pentru infractiunea de abuz de putere sau abuz de serviciu nu poate
interveni pentru orice incélcare de cdtre persoanele publice a atributiilor de serviciu fara a da o
justa apreciere caracterului actului normativ din care emana. Or, este necesar un anumit raport
de proportionalitate Intre caracterul actului normativ in care se regaseste atributia de serviciu a
persoanei publice si comportamentul prin care atributia in cauza se incalca si imbraca forma
ilicitului penal. (...) Curtea mentioneaza ca, pentru aplicarea normei penale in calitate de ultim
resort, notiunea ,situatia de serviciu” din elementul material al infractiunii , abuz de putere sau
abuz de serviciu” de la articolul 327 din Codul penal trebuie analizatd doar prin raportare la
atributiile de serviciu acordate prin lege. 94. In acest sens, Curtea noteazé ci conceptul de lege
poate fi inteles doar ca act adoptat de Parlament in temeiul art. 72 din Constitutie. (...) Astfel,
pentru incalcarea de cdtre persoanele publice a atributiilor de serviciu legiuitorul prevede si alte
forme de raspundere, cum ar fi cea disciplinard, contraventionald sau civila. (...) Prin urmare,
Curtea retine ca pentru asigurarea principiului legalitatii incrimindrii textul ,a situatiei de
serviciu” din alin. (1) al art. 327 din Codul penal urmeaza a fi interpretat prin raportare la
atributiile de serviciu reglementate expres prin lege”*.

Elementele continutului constitutiv al infractiunii de serviciu au facut obiectul sesizarii
Curtii Constitutionale a Romaniei, in concret asupra sintagmei ,,indeplineste In mod defectuos”
din cuprinsul art. 297 alin. (1) Cod penal. Asemenea hotararii instantei constitutionale a
Republicii Moldova si Curtea Constitutionalda a Romaniei s-a raportat la dispozitiile art. 19 din

41 Articolul 297 Abuzul in serviciu

(1) Fapta functionarului public care, in exercitarea atributiilor de serviciu, nu indeplineste un act sau il
indeplineste in mod defectuos si prin aceasta cauzeaza o paguba ori o vatamare a drepturilor sau
intereselor legitime ale unei persoane fizice sau ale unei persoane juridice se pedepseste cu inchisoarea
de la 2 1a 7 ani si interzicerea exercitarii dreptului de a ocupa o functie publica.
(2) Cu aceeasi pedeapsa se sanctioneaza si fapta functionarului public care, in exercitarea atributiilor de
serviciu, ingradeste exercitarea unui drept al unei persoane ori creeaza pentru aceasta o situatie de
inferioritate pe temei de rasa, nationalitate, origine etnica, limba, religie, sex, orientare sexuala,
apartenenta politica, avere, varsta, dizabilitate, boala cronica necontagioasa sau infectie HIV/SIDA”.

4 Publicata In Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 27 — 32 din 26 ianuarie 2018.

4 Actul international a fost ratificat de Romania prin Legea nr. 365 din 15 septembrie 2004 (publicata in
Monitorul Oficial al Romaniei nr. 903 din 05 octombrie 2004), respectiv ratificat de Republica Moldova
prin Legea nr. 158 din 06 iulie 2007 (publicata in Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 103 — 106
din 20 julie 2007).

44 Para. 85, 90, 93, 94, 98 si 103 din Hotérarea nr. 33/2017.
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Conventia indicata anterior. Pe de alta parte, Curtea a mai retinut ca ,legiuitorului i revine
obligatia, ca, in actul de legiferare, indiferent de domeniul in care 1si exercita aceasta
competenta constitutionald, sa dea dovada de o atentie sporitd in respectarea principiului
claritatii si previzibilitatii legii. Pe de altd parte, organelor judiciare, In misiunea de interpretare
si aplicare a legii si de stabilire a defectuozitatii indeplinirii atributiei de serviciu, le revine
obligatia de a aplica standardul obiectiv, astfel cum acesta a fost stabilit prin prescriptia
normativa. (...) Avand in vedere aceste aspecte, precum si faptul cd persoana care are calitatea
de functionar in sensul legii penale trebuie sa poata determina, fdra echivoc, care este
comportamentul ce poate avea semnificatie penald, Curtea constata ca sintagma ,,indeplineste
in mod defectuos” din cuprinsul dispozitiilor art. 246 din Codul penal din 1969 si ale art. 297
alin. (1) din Codul penal nu poate fi interpretata decat in sensul ca indeplinirea atributiei de
serviciu se realizeaza prin incalcarea legii”. Aceasta este singura interpretare care poate
determina compatibilitatea normelor penale criticate cu dispozitiile constitutionale referitoare la
claritatea si previzibilitatea legii. (...) Curtea statueazd ca neindeplinirea ori indeplinirea
defectuoasd a unui act trebuie analizatd numai prin raportare la atributii de serviciu
reglementate expres prin legislatia primara - legi si ordonante ale Guvernului. Aceasta deoarece
adoptarea unor acte de reglementare secundara care vin sa detalieze legislatia primara se
realizeaza doar in limitele si potrivit normelor care le ordona.”*

5. Notiunile de ,paguba” si ,daune” cauzate de functionarul public prin savarsirea
infractiunilor

Perspectiva doctrinara asupra sintagmei ,, daune in proportii considerabile” din cuprinsul
art. 327 alin. (1) si art. 328 alin. (1) Cod penal al Republicii Moldova vizeaza analiza
circumstantelor cauzei, cum ar fi cuantumul pagubei materiale, influenta negativa generata
asupra institutiei publice, numarul victimelor, iar in masura in care dauna nu ar fi una
considerabila ar fi incidenta tragerea la raspundere disciplinara a persoanei cu functie de
raspundere*. Curtea Constitutionald a Republicii Moldova a fost sesizata cu o exceptie de
neconstitutionalitate privind sintagma , daune in proportii considerabile intereselor publice” din
cuprinsul art. 328 alin. (1) Cod penal. Privitor la aspectele ce au facut obiectul sesizarii, Curtea a
retinut ca ,in exercitarea competentei de legiferare in materie penala, legiuitorul trebuie sa tina
seama de principiul potrivit caruia incriminarea unei fapte trebuie sa intervina ca ultim resort in
protejarea unei valori sociale, ghidandu-se dupa principiul ,,ultima ratio”. Curtea retine cd, din
perspectiva principiului ,ultima ratio” in materie penald, nu este suficient sa se constate ca
faptele incriminate aduc atingere valorii sociale ocrotite, ci aceasta atingere trebuie sa prezinte
un anumit grad de intensitate, de gravitate, care sa justifice sanctiunea penala. (...) tindnd cont
de faptul cd sarcina de a reglementa gravitatea vatamarii rezultate din comiterea unei fapte
penale si valoarea pagubei revine legiuitorului, Curtea considerd necesar sa emitd o Adresa
ciatre Parlament in vederea stabilirii in legea penald a unui prag valoric al daunelor
considerabile si esentiale pentru excluderea estimarilor subiective”#”. Identitate de rationament

4 Para. 52. 55, 60 din Decizia CCR nr. 405 din 15 iunie 2016, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr.
517 din 08 iulie 2016.

4 S, Branzd, X. Ulianovschi, V. Stati, V. Grosu, 1. Turcanu, Drept penal. Partea speciald, ed. a 2-a, Vol. II, Ed.
Cartier, Chisinau, 2005, p. 633 si 636.

4 Para. 100 si 101 din Hotararea nr. 22 din 27 iunie 2017, publicatd in Monitorul Oficial al Republicii
Moldova nr. 352 — 355 din 29 septembrie 2017. Cu titlu de exemplu, in privinta aplicarii ca ultima ratio a
legii penale, in doctrind s-a apreciat ca doar incidenta raspunderii civile si contraventionale pentru
actiunile ilicite ale functionarului public In organizarea si desfasurarea achizitiilor publice este
insuficientd, formulandu-se propuneri de lege ferenda, in sensul in care dispozitiile Codului penal al
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juridic rezidd si din jurisprudenta Curtii Constitutionale a Romaniei unde s-a retinut ca ,in
exercitarea competentei de legiferare in materie penald, legiuitorul trebuie sa tina seama de
principiul potrivit cdruia incriminarea unei fapte ca infractiune trebuie sa intervina ca ultim
resort In protejarea unei valori sociale, ghidandu-se dupa principiul "ultima ratio". (...) Curtea
apreciaza cd, In materie penald, acest principiu nu trebuie interpretat ca avand semnificatia ca
legea penala trebuie privita ca ultima masura aplicata din perspectiva cronologicd, ci trebuie
interpretat ca avand semnificatia cd legea penald este singura in masura sa atinga scopul
urmarit, alte masuri de ordin civil, administrativ, etc. fiind improprii in realizarea acestui
deziderat. (...) Totodata, madsurile adoptate de legiuitor pentru atingerea scopului urmarit
trebuie sd fie adecvate, necesare si sa respecte un just echilibru intre interesul public si cel
individual. Curtea retine ca din perspectiva principiului "ultima ratio" In materie penald, nu
este suficient sa se constate cd faptele incriminate aduc atingere valorii sociale ocrotite, ci
aceastd atingere trebuie sa prezinte un anumit grad de intensitate, de gravitate, care sa justifice
sanctiunea penala. (...) Pe de altd parte, Curtea retine ca infractiunea de abuz in serviciu este o
infractiune de rezultat, urmarea imediata a savarsirii acestei fapte fiind cauzarea unei pagube
ori a unei vatamari a drepturilor sau intereselor legitime ale unei persoane fizice sau ale unei
persoane juridice. Curtea constata ca legiuitorul nu a reglementat un prag valoric al pagubei si
nici o anumita intensitate a vatdmarii, ceea ce determina instanta de contencios constitutional sa
concluzioneze cd, indiferent de valoarea pagubei sau intensitatea vatamarii rezultate din
comiterea faptei, aceasta din urma, daca sunt indeplinite si celelalte elemente constitutive, poate
fi o infractiune de abuz in serviciu.76. Plecand de la cele expuse anterior, Curtea constata cd, in
prezent, orice actiune sau inactiune a persoanei care se circumscrie calitatilor cerute subiectului
activ, indiferent de gravitatea faptei savarsite, poate intra iIn sfera normei de incriminare.
Aceasta constatare determina Curtea sa aiba rezerve in a aprecia ca aceasta a fost vointa
legiuitorului cand a incriminat fapta de abuz in serviciu. Aceasta cu atat mai mult cu cat Curtea
constata ca legiuitorul a identificat si reglementat la nivel legislativ extrapenal parghiile
necesare Inlaturdrii consecintelor unor fapte care, desi, potrivit reglementdrii actuale se pot
circumscrie savarsirii infractiunii de abuz in serviciu, nu prezinta gradul de intensitate necesar
aplicdrii unei pedepse penale”.

6. Concluzii

In ceea ce priveste mecanismele de tragere la raspundere a functionarilor publici, atat de la
nivelul Romaniei, cat si de la nivelul Republicii Moldova, apreciem cd sunt trasate directii clare
si proceduri bine cristalizate, care au drept scop, atingerea unor standarde care sa duca la
oferirea unor servicii publice caracterizate de calitate, transparenta si profesionalism, si totodata
sd ducd la reprimarea unor acte din sfera ilicitului si sa prevind In viitor asemenea
comportamente indezirabile. Referitor la punctele de confluenta legislativda cu privire la
raspundere, acestea sunt lesne de observat, deoarece tipurile de raspundere a functionarului
public cunosc nuantdri pe alocuri, nefiind divergente ample de optica intre cadrul general
normativ al celor doud state. Privit de maniera comparativa, institutia raspunderii juridice din
perspectiva prezentei analize ne duce la concluzia ca mecanismul de raspundere juridica a
functionarului public a fost imbunatatit in mod constant, si legiuitorul a manifestat un interes

Republicii Moldova ar fi necesar sa incrimineze astfel de fapte din domeniul achizitiilor publice; in acest

sens, a se vedea C. Chihai, Rdispunderea penald pentru incilcarea legislatiei privind achizitiile publice —

propunere de lege ferenda In Revista Studia Universitatis Moldaviae, Stiinte sociale, nr. 8/2018 p. 104 si 107.
48 Para. 68, 69, 75 si 76 din Decizia CCR nr. 405/2016.
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perpetuu fatd de Imbundtétirea si eficientizarea acestuia si totodatd au fost trasate directii
procedurale stricte ce inlesnesc intregul ansamblu al raspunderii juridice.

Conchidem prin a expune ca dispozitiile legale In materia raspunderii functionarului public
de la nivelul ambelor state sunt construite pe principii solide si pe jurisprudenta instantelor
Constitutionale care au un rol aparte in intregul mecanism statal, prin responsabilitatea lor fata
de cadrul constitutional si rolul de verificare a concordantei dispozitiilor legale cu litera si
spiritul legii fundamentale.
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Rezumat

Functionarul public poate fi, in acord cu dispozitiile actualului Cod penal romdn, subiectul activ al
unei sfere largi de infractiuni, intre care le gdsim si pe cele de coruptie.

Legiuitorul romdn a inteles si defineascd ce se intelege prin functionar public, in sensul legii penale,
in art. 175 alin. 1 si 2 din Codul penal, dar, un rol important in delimitarea sferei de cuprindere a acestei
notiuni o are si practica judiciard, deciziile Inaltei Curti de Casatie si Justitie, pronuntate dupd intrarea
in vigoare a actualului Cod penal romdn, fiind relevante in acest sens.

Asadar, analiza infractiunilor de coruptie implici cunoasterea categoriilor de persoane care pot
sdvdrsi astfel de fapte, fie ci sunt functionari publici, fie cd sunt , functionari privati”, conditiile necesare
pentru a angaja raspunderea penald a acestora, relatia cu alte infractiuni de coruptie sau de serviciu,
prezentate atit din punct de vedere al opiniilor exprimate in doctrina de specialitate cit si din persectiva
jurisprudentei.

Cuvinte cheie: coruptie, functionar public, infractiuni de coruptie, atributii de serviciu, subiect
activ, mitd, Cod penal romin

LE FONCTIONNARIRE — SUJET ACTIF DES INFRACTIONS DE CORRUPTION
DANS LE REGLEMENT DU CODE PENAL ROMAIN

Résumé

Le fonctionnaire peut étre, selon les dispositions de 'actuel Code pénal roumain, le sujet actif d’une
large sphere d’infractions, parmi lesquelles 'on retrouve celles liées a la corruption.

Le législateur roumain a compris définir ce que I'on entend par fonctionnaire, dans le sens de la loi
pénale, dans U'art. 175 alin. 1 et 2 du Code pénal, mais un réle important dans la délimitation de la sphére
de cette notion revient a la pratique judiciaire, les arrétés de la Haute Cour de Cassation et de Justice,
prononcés apres l'entrée en vigueur de 'actuel code pénal roumain, étant relevants a cet égard.

Par conséquent, I'analyse des infractions de corruption implique connaitre les catégories de personnes
pouvant commettre ces faits, soient-ils des fonctionnaires (publics) ou des « fonctionnaires privés », les
conditions nécessaires pour engager la responsabilité pénale de ceux-ci, la relation a d’autres infractions
de corruption ou de service, présentées tant du point de vue des opinions exprimées dans la doctrine de
spécialité que dans la perspective de la jurisprudence.

Mots-clés : corruption, fonctionnaire, infractions de corruption, attributions de service, sujet actif,
pots-de vin, Code pénal roumain.

PUBLIC SERVANT - ACTIVE SUBJECT OF CORRUPTION OFFENSES IN THE
REGULATION OF THE ROMANIAN CRIMINAL CODE

Abstract

The public servant can be, in accordance with the provisions of the current Romanian Criminal Code,
the active subject of a wide range of crimes, among which we find those of corruption.
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The Romanian legislator defined what is meant by a public servant, in the sense of the criminal law,
in art. 175 para. 1 and 2 of the Criminal Code, but, an important role in identifying the scope of this
notion has the jurisprudence, the decisions of the High Court of Cassation and Justice, pronounced after
the entry into force of the current Romanian Criminal Code, being relevant in this regard.

Therefore, the analysis of corruption offenses involves knowing the categories of persons who may
commit such acts, whether they are public servants or "private officials”, the conditions necessary to
engage their criminal liability, the relationship with other crimes of corruption or service, presented both
from the point of view of the opinions expressed in the doctrine and from the perspective of the
jurisprudence.

Keywords: corruption, public servant, corruption offences, job duties, active subject, bribery,
Romanian Criminal Code

1. Introducere

Fenomenul coruptiei nu reprezinta doar o problema locald, ci un fenomen transnational care
loveste toate societdtile si toate economiile, prevenirea si combaterea acestuia constituind o
necesitate, fiind primordiala pe agenda europeana!.

Coruptia este prezentd in diverse domenii de activitate, de la justitie la sistemul medical,
invatamant, mass-media, administratie publicd, etc?, fiind consideratd o problemd de
importanta majora in Romania®.

Potrivit unor autori?, din punctul de vedere al consecintelor pe care le produce, coruptia
constituie o sfidare la adresa intregii societati, determinand efecte demoralizatoare pentru
majoritatea indivizilor, permitand ascensiunea anumitor grupuri si indivizi care obtin mai rapid
si mai usor profituri economice prin coruperea autoritatii publice sau politice.

Efectele pe care faptele de coruptie le poate produce in functionarea societatii au determinat
factorii decizionali sa adopte, atat la nivel international cat si la nivel national, o serie de
reglementdri care sa contribuie la eficientizarea luptei anticoruptie. Dintre documentele
internationale amintim, cu titlu exemplificativ: Conventia Natiunilor Unite impotriva coruptiei’,

1 Manual Prevenirea si combaterea faptelor de coruptie si promovarea standardelor de eticd si integritate,
document disponibil la adresa chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/viewer.html?
pdfurl=http%3A%2F%2Fwww.anfp.gov.ro%2Fbnr%2Ffile%2F4_Manual_prevenire_si_combatere_coru
ptie.pdf&clen=2198647&chunk=true, consultat la 03.12.2021.

2 Pentru detalii a se vedea Slusariuc Gabriela Corina, ,, The perception of populations upon corruption in public
administration”, Annals of the University of Petrosani, Economics, 19(1), 2019, pp. 203-210, disponibil online
la adresa  chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/viewer.html?pdfurl=https%3A%
2F%2Fwww.upet.ro%2Fannals%2Feconomics %2Fpdf%2F2019%2Fp1%2FSlusariuc.pdfé&clen=812029&c
hunk=true, consultat la: 29.11.2021.

3 Ministerul Lucrarilor Publice, Dezvoltarii si Administratiei, prin Directia Integritate, Buna Guvernare si
Politici Publice a implementat, in perioada 2017 — 2020, proiectul ,,Consolidarea sistemelor de integritate
— cea mai buna strategie de prevenire a coruptiei In administratia publica”, Studiul privind perceptia
publicd referitoare la efectele mdsurilor anticoruptie la nivelul administratiei publice locale, p. 63, document
disponibil online la adresa file:///C:/Users/User/Downloads/5fd21eb04c739543172636.pdf, consultat la
29.01.2022.

¢ Cirjaliu Cristian, ,, Acceptiuni si sensuri ale nofiunii de coruptie”, p. 261, document disponibil online la:
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/viewer. html?pdfurl=https%3 A%2F%2Fibn.idsi.
md%2Fsites%2Fdefault%2Ffiles%2Fimag_file%2F257-262_2.pdf&clen=127170&chunk=true, consultat la
25.11.2021.

5 Adoptatd la New York la 31 octombrie 2003, semnatd de Roménia la Merida la 9 decembrie 2003,
ratificata prin Legea nr. 365/2004, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 903/2004.
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Conventia penald asupra coruptiei®, Conventia de drept civil privind coruptia’, ale Consiliul
Europei, Tratatul privind functionarea Uniunii Europene®. Documentele amintite au fost si sunt
avute in vedere de legiuitorul roman, reflectandu-se in legislatia nationala.

Cauzele fenomenului coruptiei sunt multiple, putand fi incadrate, potrivit Studiului privind
perceptia publica referitoare la efectele masurilor anticoruptie la nivelul administratiei publice
locale’, in trei categorii: cauze ce tin de organizatie; cauze ce tin de functionarul public; cauze ce
tin de factori externi.

In opinia unor autoril, tranzitia citre economia de piatid si avansarea procesului de
privatizare au imprimat fenomenului coruptiei particularitati si caractere distincte, dependente
de natura regimului politic, de evolutia social-istorica, economica si culturala, de sistemul
legislative, de starea morala si spiritual a societatii.

in’gelegerea fenomenului coruptiei presupune clarificarea notiunii de ,,coruptie”.

Conform Dictionarului explicativ al limbii roméane, coruptia reprezinta o stare de abatere de
la moralitate, de la cinste, de la datorie!l.

Ca expresie a relatiei dintre autoritati si cetateni, coruptia este vazuta ca reprezentand
folosirea discretionard a pozitiei sau a functiei, prin recurgerea la mijloace ilicite sau ilegale, in
scopul obtinerii unor interese personale sau de grup'2.

In acord cu dispozitiile art. 83 alin. 1 din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene,
coruptia reprezintd, alaturi de altele, unul din domeniile criminalitétii de o gravitate deosebita,
de dimensiune transfrontaliera, ce rezulta din natura sau impactul pe care il au aceste
infractiuni ori din nevoia speciala de a le combate pornind de la o baza comuna.

Potrivit dispozitiilor art. 2 din Conventia civila asupra coruptiei, in acceptiunea conventiei,
,prin coruptie se intelege faptul de a solicita, de a oferi, de a da sau de a accepta, direct ori
indirect, un comision ilicit sau un alt avantaj necuvenit ori promisiunea unui astfel de avantaj
necuvenit care afecteaza exercitiul normal al unei functiuni sau comportamentul cerut
beneficiarului comisionului ilicit sau avantajului necuvenit ori promisiunii unui astfel de
avantaj necuvenit”.

Conventia penald privind coruptia a Consiliului Europei, clarifica conceptele de coruptie
activa si coruptie pasiva.

Astfel, potrivit dispozitiilor art. 2 din Conventie, suntem In prezenta coruptiei active atunci
cand s-a savarsit cu intentie, fapta de a propune, de a oferi sau de a da, direct ori indirect, orice
folos necuvenit unui agent public, pentru el sau pentru altcineva, pentru ca acesta sa
indeplineascad ori sa se abtina de la indeplinirea unui act in exercitiul functiilor sale.

Coruptia este pasiva atunci cand ,,s-a savarsit cu intentie, fapta unuia dintre agentii publici
de a solicita sau de a primi, direct ori indirect, orice folos necuvenit pentru el sau pentru

6 Semnatd la Strasbourg la 27 ianuarie 1999, Textul actului publicat in Monitorul Oficial al Romaniei nr.
65/2002.

7 Adoptata la Strassbourg, 4 noiembrie 1999, publicata in Monitorul Oficial nr. 260 din 18 aprilie 2002.

8  Tratatul privind Functionarea Uniunii Europene (versiune consolidata), Jurnalul Oficial al Uniunii
Europene, C 326/47, 26.10.2012.

9 Studiul privind perceptia publica referitoare la efectele masurilor anticoruptie la nivelul administratiei
publice locale, op. cit, document disponibil online la adresa file:///C:/Users/User/Downloads/
5fd21eb04c739543172636.pdf, consultat la 29.01.2022.

10 Boroi Alexandru, Drept penal. Partea speciald, Editura C.H.Beck, Bucuresti, Romania, 2021, p. 461.

11 Disponibil online la adresa https://dexonline.ro, consultat la 05.12.2021.

12 Informatii disponibile in Raportul privind imbunatatiri ale Strategiei Nationale Anticoruptie 2021-2025
la nivelul Ministerului Investitiilor si Proiectelor Europene, p.5, https://mfe.gov.ro/strategia-
anticoruptie/raport-privind-imbunatatiri-care-trebuie-aduse-in-strategia-nationala-anticoruptie-2021-20
25-la-nivelul-ministerului-investitiilor-si-proiectelor-europene/, consultat la 30.01.2022.
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altcineva ori de a accepta oferta sau promisiunea cu scopul de a indeplini ori de a se abtine sa
indeplineascd un act in exercitarea functiilor sale” (art. 3 din Conventie).

Asa cum se arata in preambulul Conventiei Natiunilor Unite Tmpotriva Coruptiei, coruptia
pune probleme grave, ameninta stabilitatea si siguranta societdtilor, subminand institutiile si
valorile democratice, valorile etice si justitia, compromite dezvoltarea durabila si statul de
drept.

La nivel national, preocuparea pentru prevenirea si combaterea faptelor de coruptie a inclus,
conform Strategiei Nationale Anticoruptie 2021-2025', obiective si mdsuri care sd actioneze
asupra cauzelor mai profunde ale coruptiei, aratandu-se cd, coruptia este fenomenul
infractional care a facut cel mai des si mai constant obiectul politicilor penale In Romania,
incepand cu anul 2001.

Comisia Europeanad, in Raportul din 2021 privind statul de drept, Capitol consacrat situatiei
statului de drept din Romania 4, considera cadrul institutional de combatere a coruptiei ca fiind
cuprinzator, dar pentru a fi eficace va fi necesara o vointa politica sustinutd, adoptarea unei noi
strategii anticoruptie pentru perioada 2021-2025 reprezentand o prioritate-cheie.

In introducerea Strategiei Nationale Anticoruptie 2021-2025 se arata ca fenomenul coruptiei
afecteaza societatea In cele mai diverse moduri, fiind de natura a genera consecinte negative
atat in viata economica, cat si sociala a cetatenilor, putandu-se observa ca fenomenul coruptiei
afecteaza viata, integritatea fizicd, increderea fatd de institutiile statului si patrimoniul
cetdtenilor, eficienta si profesionalismul din autoritdtile si institutiile publice, mai ales din
perspectiva furnizarii de servicii de interes general.

Totodata, se subliniaza faptul ca fenomenul in discutie reprezinta ,0 cauza care limiteaza
perspectivele de dezvoltare a Romaniei si capacitatea de promovare a obiectivelor de politica
externd, inclusiv a imaginii Romaniei in mediul international”.

Principalele consecinte ale coruptiei la nivel local identificate in Studiul privind perceptia
publica referitoare la efectele masurilor anticoruptie la nivelul administratiei publice locale's,
sunt: calitatea slabd a serviciilor publice; cresterea polaritatii sociale; ineficienta in administratia
publicd locald; investitii scazute In comunitate; sciderea cresterii economice in comunitate.

Efectele pe care faptele de coruptie le pot produce in functionarea societatii au determinat
legiuitorul roman sa dedice infractiunilor de coruptie si de serviciu Titlul V al partii speciale a
Codului penal roman'®, dispozitiile acestuia corelandu-se cu cele cuprinse in Legea nr. 78/2000
pentru prevenirea, descoperirea si sanctionarea faptelor de coruptie.’”

13 Hotdrarea Guvernului Romaniei nr. 1269/2021 privind aprobarea Strategiei nationale anticoruptie
2021 —2025 si a documentelor aferente acesteia, publicata In Monitorul Oficial al Romaniei nr. 1218 bis
/2021.

14 Raportul Comisiei Europene, Bruxelles, 20.07.2021, document disponibil online la adresa
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/viewer.html?pdfurl=https%3A%2F%2Fwww.eu
ractiv.ro%2Fdocumente%2Fchapter_romania_ro.pdfé&clen=648733&chunk=true, consultat la 27.01.2022.

15 Ministerul Lucrdrilor Publice, Dezvoltarii si Administratiei, prin Directia Integritate, Buna Guvernare si
Politici Publice a implementat, in perioada 2017 — 2020, proiectul ,,Consolidarea sistemelor de integritate
- cea mai buna strategie de prevenire a coruptiei In administratia publica”, Studiul privind perceptia
publicd referitoare la efectele masurilor anticoruptie la nivelul administratiei publice locale, a fost
consultat la: file:///C:/Users/User/Downloads/5fd21eb04c739543172636.pdf.

16 Legea nr. 286/2009, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 510/2009, in vigoare de la 01.02.2014.

17 Legea nr. 78/2000, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 219/2000.
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2. Infractiunile de coruptie in reglementarea actualului Cod penal roman

Justificarea incriminarii infractiunilor de coruptie tine, potrivit unor autori'®, de dezideratul
ca orice functionar public sd lucreze in interesul publicului si sa protejeze interesele institutiei
publice pe care o conduce sau pe care o deserveste, fiind important ca acesta sa nu foloseasca
functia sa in scopul de a obtine beneficii necuvenite pentru el sau pentru cei apropiati lui.

In acord cu dispozitiile actualului Cod penal romén sunt infractiuni de coruptie: luarea de
mita, darea de mitd, traficul de influenta, cumpdrarea de influenta.

Luarea de mita, incriminatd in art. 289 Cod penal, intr-o varianta de baza si o varianta
asimilatd, consta in fapta functionarului public care, direct ori indirect, pentru sine sau pentru
altul, pretinde ori primeste bani sau alte foloase care nu i se cuvin ori accepta promisiunea unor
astfel de foloase, in legatura cu indeplinirea, neindeplinirea, urgentarea ori intarzierea
indeplinirii unui act ce intra in indatoririle sale de serviciu sau in legatura cu indeplinirea unui
act contrar acestor indatoriri, pedepsindu-se cu inchisoare de la 3 la 10 ani si interzicerea
exercitarii dreptului de a ocupa o functie publica ori de a exercita profesia sau activitatea In
executarea cdreia a savarsit fapta (varianta de baza, alin. 1 art. 289 Cod penal).

Potrivit alin. 2 al art. 289 savarsirea faptei de una dintre persoanele prevazute in art. 175
alin. 2, constituie infractiune numai cand este comisa in legaturd cu neindeplinirea, Intarzierea
indeplinirii unui act privitor la indatoririle sale legale sau in legaturd cu efectuarea unui act
contrar acestor Indatoriri (varianta asimilata).

Darea de mita este reglementata in art. 290 Cod penal si constd in promisiunea, oferirea sau
darea de bani ori alte foloase, In conditiile aratate in art. 289 Cod penal, pedepsindu-se cu
inchisoarea de la 2 la 7 ani.

Traficul de influenta, asa cum este reglementat in art. 291 Cod penal, constd in pretinderea,
primirea ori acceptarea promisiunii de bani sau alte foloase, direct sau indirect, pentru sine sau
pentru altul, savarsita de catre o persoana care are influenta sau lasa sa se creada ca are
influentd asupra unui functionar public si care promite ca il va determina pe acesta sa
indeplineascd, sa nu indeplineasca, sa urgenteze ori sd intarzie indeplinirea unui act ce intrad in
indatoririle sale de serviciu sau sa indeplineascd un act contrar acestor indatoriri si se
pedepseste cu inchisoarea de la 2 1a 7 ani.

Potrivit dispozitiilor art. 292 Cod penal, cumpdrarea de influenta consta in promisiunea,
oferirea sau darea de bani ori alte foloase, pentru sine sau pentru altul, direct ori indirect, unei
persoane care are influentd sau lasa sd se creada cd are influentd asupra unui functionar public,
pentru a-1 determina pe acesta sa indeplineascd, sa nu indeplineascd, sa urgenteze ori sa intarzie
indeplinirea unui act ce intrd in indatoririle sale de serviciu sau sa indeplineasca un act contrar
acestor indatoriri si se pedepseste cu inchisoarea de la 2 1a 7 ani.

Infractiunile amintite au ca valoare sociald protejata, potrivit unor opinii exprimate in
doctrina de specialitate', relatiile sociale privind prestigiul unor institutii, onestitatea si
probitatea functionarilor publici sau ale altor persoane care isi desfasoara activitatea in aceste
institutii, relatii ce impun interdictia obtinerii unor foloase necuvenite in legdtura cu indatoririle
de serviciu.

Asadar, din dispozitiile legale amintite reiese ca infractiunile de coruptie presupun
preexistenta unor atributii de serviciu de care este legatd savarsirea faptelor.

18 Bogdan Sergiu, Serban Doris Alina, Drept penal. Partea speciald. Infractiuni contra patrimoniului, contra
autoritdtii, de coruptie, de serviciu, de fals si contra ordinii si linistii publice, Editura Universul Juridic,
Bucuresti, Romania, 2020, p. 232.

19 Rotaru Cristina, Trandafir Andra Roxana, Cioclei Valerian, Drept penal. Partea speciali II, Curs tematic,
Editura C.H. Beck, Bucuresti, Romania, 2019, p. 219.

226



3. Infractiunile de coruptie in reglementarea Legii nr. 78/2000 pentru prevenirea,
descoperirea si sanctionarea faptelor de coruptie

In sensul Legii nr. 78/2000 pentru prevenirea, descoperirea si sanctionarea faptelor de
coruptie sunt infractiuni de coruptie infractiunile prevazute la art. 289-292 din Codul penal,
inclusiv atunci cand acestea sunt comise de persoanele prevazute la art. 308 din Codul penal.

De asemenea, potrivit dispozitiilor din art. 5 alin. 2 sunt infractiuni asimilate infractiunilor
de coruptie infractiunile prevazute la art. 10-13 din lege?.

Dispozitiile cuprinse In Legea nr. 78/2000 se aplicd, dupd cum reiese din art. 5 alin. 3 si
infractiunilor Impotriva intereselor financiare ale Uniunii Europene prevazute la art. 18!-185,
prin sanctionarea cdrora se asigura protectia fondurilor si a resurselor Uniunii Europene.

4. Functionarul public - subiect activ al infractiunilor de coruptie
Asa cum sunt reglementate, infractiunile de coruptie se caracterizeaza prin calitatea
subiectului activ.

20 Art. 10 Constituie infractiuni si se pedepsesc cu inchisoare de la 3 la 10 ani si interzicerea unor drepturi
urmadtoarele fapte, daca sunt savarsite in scopul obtinerii pentru sine sau pentru altul de bani, bunuri
ori alte foloase necuvenite:

a) stabilirea, cu intentie, a unei valori diminuate, fata de valoarea comerciald reala, a bunurilor
apartinand operatorilor economici la care statul sau o autoritate a administratiei publice locale este
actionar, comisa in cadrul actiunii de privatizare ori de executare silita, de reorganizare sau lichidare
judiciara ori cu ocazia unei operatiuni comerciale, ori a bunurilor apartinand autoritatii publice sau
institutiilor publice, In cadrul unei actiuni de vanzare a acestora sau de executare silitd, savarsita de cei
care au atributii de conducere, de administrare, de gestionare, de executare silita, de reorganizare ori
lichidare judiciard; b) acordarea de subventii cu incdlcarea legii sau neurmarirea, conform legii, a
respectarii destinatiei subventiilor; c) utilizarea subventiilor in alte scopuri decét cele pentru care au fost
acordate, precum si utilizarea in alte scopuri a creditelor garantate din fonduri publice sau care
urmeazad sa fie rambursate din fonduri publice.

Art. 11 (1) Fapta persoanei care, avand sarcina de a supraveghea, a controla, a reorganiza sau a lichida
un operator economic privat, indeplineste pentru acesta vreo insarcinare, intermediaza ori inlesneste
efectuarea unor operatiuni comerciale sau financiare ori participa cu capital la un asemenea operator
economic, dacd fapta este de natura a-I aduce direct sau indirect un folos necuvenit, constituie
infractiune si se pedepseste cu inchisoare de la un an la 5 ani si interzicerea unor drepturi.

(2) Dacé fapta prevazuta la alin. (1) a fost savarsita intr-un interval de 5 ani de la incetarea Insarcindrii,
pedeapsa este inchisoare de la 6 luni la 3 ani sau amenda.

Art. 12 (1) Sunt pedepsite cu inchisoarea de la 1 la 5 ani urmatoarele fapte, dacd sunt savarsite in scopul
obtinerii pentru sine sau pentru altul de bani, bunuri ori alte foloase necuvenite:

a) efectuarea de operatiuni financiare, ca acte de comert, incompatibile cu functia, atributia sau
insdrcinarea pe care o indeplineste o persoand ori incheierea de tranzactii financiare, utilizind
informatiile obtinute In virtutea functiei, atributiei sau insdrcinarii sale; b) folosirea, in orice mod, direct
sau indirect, de informatii ce nu sunt destinate publicitatii ori permiterea accesului unor persoane
neautorizate la aceste informatii.

(2) In sensul prezentei legi, operatiunile financiare constau in operatiuni care antreneazi circulatia de
capital, operatiuni de bancd, de schimb valutar sau de credit, operatiuni de plasament, in burse, in
asigurari, in plasament mutual ori privitor la conturile bancare si cele asimilate acestora, tranzactii
comerciale interne si internationale. Pentru a fi efectuate ca acte de comert, operatiunile financiare
trebuie sa constituie o actiune de intermediere in circulatia bunurilor facuta in mod organizat si
sistematic, in scopul obtinerii de profit.

Art. 13 Fapta persoanei care indeplineste o functie de conducere intr-un partid, intr-un sindicat sau
patronat ori in cadrul unei persoane juridice fara scop patrimonial, de a folosi influenta ori autoritatea
sa In scopul obtinerii pentru sine ori pentru altul de bani, bunuri sau alte foloase necuvenite, se
pedepseste cu inchisoare de la unu la 5 ani.
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Subiectul activ este special (circumstantiat) in cazul infractiunii de luare de mita fiind
necesar ca, in cazul variantelor tip si asimilate, sd aiba calitatea de functionar public in sensul
legii penale, asa cum este definit in art. 175 din Codul penal.

Totodata, din dispozitiile art. 308 Cod penal roman reiese ca infractiunea de luare de mita se
retine si functionarului , privat”?, respectiv persoanei care exercita, permanent sau temporar, cu
sau fara o remuneratie, o insdrcinare de orice natura in serviciul unei persoane fizice dintre cele
prevazute in art. 175 alin. 2 sau In cadrul oricarei persoane juridice.

Subiect activ pot fi si membrii instantelor de arbitraj sau functionarii strdini, fiind aplicabile
dispozitiile art. 293, 294 din Codul penal.

In cazul infractiunilor de dare de mit3, trafic de influents, cumparare de influentd, subiectul
activ poate fi orice persoana care indeplineste conditiile pentru a raspunde penal, inclusiv un
functionar public.

Analizand subiectul activ al acestor infractiuni trebuie sd evidentiem ca notiunea de
functionar public se va avea in vedere ,in sensul legii penale”, legiuitorul roman definind
functionarul public , autentic” si functionarul public , asimilat”’??, in continutul dispozitiilor art.
175 din Codul penal.

Notiunea de functionar public in intelesul legii penale este, asa cum se aratd in doctrina si
practica judiciara?, o notiune autonomd, care nu are corespondenta directd cu cea utilizatd in
alte ramuri de drept, inclusiv in dreptul administrativ* — desi exista o suprapunere partiald, cea
din dreptul penal este mai larga, cuprinzand si alte categorii de persoane (de exemplu, medicul
din sistemul public este functionar public in sensul legii penale dar nu este iIn sens
administrativ).

Asadar, se impune delimitarea sferei notiunii de functionar public si stabilirea persoanelor
ce intra in aceastd categorie, in sensul legii penale®. La delimitarea si clarificarea sferei notiunii
de functionar public o importanta contributie a avut-o si o are practica instantelor de judecata
precum si doctrina de specialitate.

In acord cu dispozitiile art. 175 alin. 1 din Codul penal, este functionar public in sensul legii
penale persoana care, cu titlu permanent sau temporar, cu sau fara o remuneratie:

- exercitd atributii si responsabilitati, stabilite In temeiul legii, In scopul realizarii
prerogativelor puterii legislative, executive sau judecatoresti;

- exercitd o functie de demnitate publicad sau o functie publicad de orice natura;

- exercitd, singura sau Impreuna cu alte persoane, in cadrul unei regii autonome, al altui
operator economic sau al unei persoane juridice cu capital integral sau majoritar de stat,
atributii legate de realizarea obiectului de activitate al acesteia.

De asemenea, este considerata functionar public, in sensul legii penale, persoana care
exercita un serviciu de interes public pentru care a fost investita de autoritatile publice sau care
este supusd controlului ori supravegherii acestora cu privire la indeplinirea respectivului
serviciu public (art. 175 alin. 2 Cod penal).

2l A se vedea in acest sens, Bogdan Sergiu, Serban Alina Doris, op. cit., pp. 232-234.

2 Rotaru Cristina, Trandafir Andra Roxana, Cioclei Valerian, op. cit., p. 225.

2 Decizia nr. 2/2014 a Curtii Constitutionale a Romaniei, publicatd in Monitorul Oficial nr. 71/29.01.2014

2 Conform art. 371 din Ordonanta de Urgenta nr. 57/2019 privind Codul administrativ, publicat in
Monitorul Oficial nr. 555 din 5.07.2019, functionarul public este persoana numita, in conditiile legii,
intr-o functie publica.

%5 Pentru analiza detaliatd a se vedea Bogdan Sergiu, Serban Alina Doris, op. cit., pp. 232-257; Ifrim Ion,
Functionar public, (Comentariu) in Antoniu George, Toader Tudorel (coordonatori), Explicatiile noului
Cod penal, vol. 11, Editura Universul Juridic, Bucuresti, Romania, 2015, pp. 522-536.
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Astfel, cu caracter exemplificativ, sunt functionari publici, conform art. 175 alin. 1 lit. a si b
Cod penal: Presedintele tarii, parlamentari, ministrii, magistrati, judecatorii Curtii
Constitutionale, Avocatul poporului, functionarii publici din cadrul Curtii de conturi,
Administratia Prezidentiala, primarii, viceprimarii, consilierii locali, consilierii judeteni,
angajatii primadriilor, ai Consiliilor judetene sau ai Consiliilor locale, politistii, angajatii
instantelor?.

In acord cu prevederile art. 175 alin. 1 lit. ¢ Cod penal sunt functionarii publici: conducétorii
si personalul de specialitate al regiilor autonome, operatorilor economici sau a persoanelor cu
juridice cu capital integral sau majoritar de stat?”.

Asa cum am vazut, legiuitorul roman asimileaza functionarului public o categorie de
persoane pentru care, in ipoteza indeplinirii conditiilor prevazute in norma de incriminare,
urmeaza a se angaja raspunderea penald pentru faptele de coruptie. Este vorba despre persoana
,functionarului public asimilat”, adicd persoana care exercitd un serviciu de interes public
pentru care a fost investitd de autorititile publice sau care este supusd controlului ori
supravegherii acestora cu privire la indeplinirea respectivului serviciu public.

in opinia unor autori?®, functionarul public ,asimilat” se refera la o situatie de exceptie,
situatd intre functionarul public propriu-zis si functionarul privat, acesta din urma fiind
,privat” prin natura formei de organizare (profesie liberala) dar ,, public” prin natura activitatii
sale (acte de putere publica are sunt supuse controlului statal).

Este considerat functionar public (asimilat) putand fi subiect activ al infractiunii de luare de
mita, varianta asimilata, indeplinind conditiile stipulate in art. 175 alin. 2 Cod penal: notarul,
executorul judecatoresc, administratorul si lichidatorul judiciar, interpretul si traducatorul
autorizat de Ministerul Justitiei etc. Desi functioneaza in baza unei legi speciale, implicd, asa
cum se arata si in doctrind, exercitarea unui serviciu de interes public supus controlului sau
supravegherii unei autoritdti publice, fiind astfel constrans de cdtre puterea statala in
exercitarea anumitor atributii?®. Potrivit altor autori®, are calitatea de functionar public in sensul
art. 175 alin. 2 Cod penal orice persoand particulara care exercitd o profesie de interes public
pentru care este nevoie de o abilitare speciald a autoritatilor publice sau care este supusa
monitorizarii acestora.

Trebuie mentionat cd, din dispozitiile art. 289 alin. 2 Cod penal reiese faptul c&, functionarul
public asimilat poate fi autor al infractiunii de luare de mitd doar daca fapta este comisa in
legatura cu neindeplinirea, Intarzierea indeplinirii unui act privitor la indatoririle sale de
serviciu sau in legatura cu efectuarea unui act contrar acestor indatoriri. Asadar, acesta nu va fi
subiect activ al infractiunii atunci cand fapta se savarseste in varianta indeplinirii sau urgentarii
indeplinirii unui act ce intra in atributiile sale de serviciu.

2% A se vedea In acest sens Ifrim Ion, Functionar public, (Comentariu), op. cit., pp. 529-536; Dobrinoiu Vasile,
Hotca Mihai Adrian, Gorunescu Mirela, s.a, Noul Cod penal comentat, vol. 1I, Partea speciala, Editura
Universul Juridic, Bucuresti, Roméania, 2012, pp. 530-531; Rotaru Cristina, Trandafir Andra Roxana,
Cioclei Valerian, op. cit., pp. 225-226; Bogdan Sergiu, Serban Alina Doris, op. cit., pp. 235-240; Udroiu
Mihail, Drept penal. Partea speciald, editia 5, Editura C.H. Beck, Bucuresti, Romania, 2018, pp. 461-463.

27 Rotaru Cristina, Trandafir Andra Roxana, Cioclei Valerian, op. cit., p. 226; Bogdan Sergiu, Serban Alina
Doris, op. cit., p. 236.

2% A se vedea Bogdan Sergiu, Serban Alina Doris, op. cit., p. 234.

2 Bogdan Sergiu, Serban Alina Doris, op. cit., p. 241.

% A se vedea Ifrim Ion, Functionar public, (Comentariu) in Antoniu George, Toader Tudorel
(coordonatori), op. cit., p. 535.
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Dupa cum aminteam anterior, la delimitarea sferei notiunii de functionar public si-a adus
contributia si practica judiciara, evidentiindu-se in acest caz hotararile Inaltei Curti de Casatie si
Justitie (1.C.C.J.).

Astfel, Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept al Inaltei Curti de Casatie si
Justitie a statuat prin Decizia nr. 26/2014%, respectiv Decizia nr. 8/2017%, ca are calitatea de
functionar public in conformitate cu art. 175 alin. 1 lit. b, teza II si medicul angajat cu contract de
munca intr-o unitate spitaliceasca din sistemul public de sanatate precum si profesorul din
invatamantul preuniversitar de stat.

Acelasi complet al Inaltei Curti de Casatie si Justitie s-a pronuntat si asupra calitatii de
functionar public asimilat al anumitor categorii de persoane, ajutand astfel la clarificarea
dispozitiilor art. 175 alin. 2 Cod penal. Au calitatea de functionar public asimilat (in sensul art.
175 alin. 2 Cod penal), pe langa categoriile consacrate, expertul tehnic judiciar (Decizia nr.
20/2014%); functionarul bancar, angajat al unei societati bancare cu capital integral privat,
autorizata si aflata sub supravegherea BNR (Decizia nr. 18/2017%).

In acord cu jurisprudenta recentd a Curtilor de apel sunt subiecti activi ai infractiunii de
luare de mitd, de exemplu: angajatul Registrului Auto Roman (art. 175 alin. 1 lit. ¢)*; directorul
Agentiei pentru Protectia Mediului®; profesorul corector in cadrul examenului de bacalaureat®;
cadrul didactic universitar, fara a avea importantd cd face parte dintr-o institutie de stat sau
privatass.

Raportandu-ne la dispozitiile cuprinse in art. 1 din Legea nr.78/2000, pot avea calitatea de
subiect activ al infractiunilor de coruptie si persoanele:

a) care exercita o functie publicd, indiferent de modul in care au fost Investite, in cadrul
autoritatilor publice sau institutiilor publice;

b) care indeplinesc, permanent sau temporar, potrivit legii, o functie sau o insarcinare, in
masura in care participa la luarea deciziilor sau le pot influenta, in cadrul serviciilor publice,
regiilor autonome, societatilor comerciale, companiilor nationale, societatilor nationale,
unitatilor cooperatiste sau al altor agenti economici;

c) care exercita atributii de control, potrivit legii;

d) care acorda asistenta specializatd unitatilor prevazute la lit. a) si b), in masura in care
participa la luarea deciziilor sau le pot influenta;

e) care, indiferent de calitatea lor, realizeazd, controleaza sau acorda asistenta specializatd, in
masura In care participa la luarea deciziilor sau le pot influenta, cu privire la: operatiuni care
antreneaza circulatia de capital, operatiuni de banca, de schimb valutar sau de credit, operatiuni
de plasament, in burse, in asigurari, in plasament mutual ori privitor la conturile bancare si cele
asimilate acestora, tranzactii comerciale interne si internationale;

31 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 24 din 13 ianuarie 2015.

32 Publicata iIn Monitorul Oficial al Romaniei nr. 290 din 25 aprilie 2017.

33 Publicata iIn Monitorul Oficial al Romaniei nr. 766 din 22 octombrie 2014.

34 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 545 din 11 iulie 2017.

3% Curtea de Apel Galati, Sectia penala si pentru cauze cu minori, Decizia nr. 370/2015 in Rotaru Cristina,
Trandafir Andra Roxana, Cioclei Valerian, op. cit., p. 229.

3 Curtea de Apel Cluj, Sectia penald si pentru cauze cu minori, Decizia nr. 1105/2015 in Rotaru Cristina,
Trandafir Andra Roxana, Cioclei Valerian, op. cit., p. 229.

% A se vedea Curtea de Apel Galati, Sectia penald si pentru cauze cu minori, Decizia nr.25/A/2016,
disponibila online la: http://www.rolii.ro/hotarari/5898bbd7e490095834002653, consultat la 30.01.2022.

38 T.C.C.], Sectia penala, Decizia nr. 97/A/2017, disponibila online la https://www.scj.ro/1093/
Detalii-jurisprudenta?customQuery%5B0%5D.Key=id&customQuery%5B0%5D.Value=138451#highlight
=##%20Decizia%20nr~%2097/A/2017, consultata la 26.11.2021.
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f) care detin o functie de conducere intr-un partid sau Intr-o formatiune politica, intr-un
sindicat, Intr-o organizatie patronald ori intr-o asociatie fara scop lucrativ sau fundatie;

g) alte persoane fizice decat cele prevazute la lit. a)-f), in conditiile prevazute de lege.

Totodata, potrivit dispozitiilor art. 7 din Legea 78/2000 pentru prevenirea, descoperirea si
sanctionarea faptelor de coruptie, infractiunile de luare de mita si trafic de influenta sunt mai
grave, limitele de pedeapsa majorandu-se cu o treime, cand sunt comise de catre o persoana
care:

a) exercitd o functie de demnitate publicd;

b) este judecator sau procuror;

c) este organ de cercetare penald sau are atributii de constatare ori de sanctionare a
contraventiilor;

d) este una dintre persoanele prevazute la art. 293 din Codul penal.

Aceste prevederi trebuie avute in vedere in acord cu solutia pronuntata de Completul
pentru dezlegarea unei chestiuni de drept al Inaltei Curti de Casatie si Justitie, prin Decizia nr.
2/2017%, potrivit careia, dispozitiile art. 7 din Legea nr. 78/2000 pentru prevenirea, descoperirea
si sanctionarea faptelor de coruptie (forma in vigoare anterior anului 2014) se aplica doar in
ipoteza In care infractiunea de luare de mita a fost savarsitd de faptuitor in legatura cu
atributiile de serviciu ale acestuia privind constatarea sau sanctionarea contraventiilor. Suntem
de acord cu opinia exprimatd in doctrina potrivit cdreia, desi decizia se refera la o fapta comisa
sub incidenta codului anterior, solutia este valabila si in contextul actualei reglementari.

Remarcam faptul ca art. 7 lit. d din Legea nr. 78/2000 face referire la dispozitiile art. 293 din
Codul penal potrivit carora infractiunile de luare si dare de mita pot fi comise si de catre
membrii instantelor de arbitraj sau in legatura cu acestia dacd, pe baza unui acord de arbitraj,
sunt chemati sa pronunte o hotdrare cu privire la un litigiu ce le este dat spre solutionare de
catre partile la acest acord, indiferent daca procedura arbitrald se desfdsoara in baza legii
romane ori in baza unei alte legi.

Potrivit dispozitiilor art. 294 din Codul penal, prevederile cuprinse in capitolul destinat
faptelor de coruptie se aplica si in privinta urmadtoarelor persoane, daca, prin tratatele
internationale la care Romania este parte, nu se dispune altfel:

- functionarilor sau persoanelor care isi desfasoara activitatea pe baza unui contract de
munca ori altor persoane care exercitd atributii similare in cadrul unei organizatii publice
internationale la care Romania este parte.

- membrilor adunarilor parlamentare ale organizatiilor internationale la care Romania este
parte.

- functionarilor sau persoanelor care isi desfasoara activitatea pe baza unui contract de
munca ori altor persoane care exercita atributii similare, in cadrul Uniunii Europene.

- persoanelor care exercita functii juridice In cadrul instantelor internationale a caror
competenta este acceptata de Romania, precum si functionarilor de la grefele acestor instante.

- functionarilor unui stat strain;

- membrilor adunarilor parlamentare sau administrative ale unui stat strain;

- juratilor din cadrul unor instante strdine.

Functionarii , privati” sunt subiect activ al infractiunilor de coruptie, varianta atenuatd,
limitele de pedeapsa reducandu-se, in acest caz, cu o treime.

Potrivit art. 308 din Codul penal, dispozitiile art. 289-292 privitoare la functionarii publici se
aplica In mod corespunzator si faptelor savarsite de cdtre sau in legatura cu persoanele care

39 Publicata in Monitorul Oficial nr. 135 din data de 22 februarie 2017.
40 A se vedea Boroi Alexandru, op. cit., p. 466.
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exercita, permanent sau temporar, cu sau fdra o remuneratie, o insarcinare de orice natura in
serviciul unei persoane fizice dintre cele prevazute in art. 175 alin. 2 sau in cadrul oricarei
persoane juridice.

In opinia unor autori* prevederile art. 308 aduc ,mai degraba confuzie decat claritate”,
criteriul de calificare utilizat de catre legiuitor, fiind unul imprecis, legiuitorul neoferind repere
clare si explicite cu privire la modul de abordare.

Ce 1i determina pe functionari sa savarseasca astfel de fapte? Raspunsul la aceasta intrebare
1i preocupd pe specialistii angajati in lupta anticoruptie. De exemplu, dintr-un studiu
criminologic derulat in 2015, a reiesit ca ,beneficiile cele mai importante asteptate In urma
angajdrii In acte de coruptie au fost satisfactia si gratificarea personala, si posibilitatea de a oferi
o viatd mai buna familiilor lor”2.

Din cazuistica analizatd de Directia Nationald Anticoruptie (D.N.A) si prezentatd in
Raportul privind activitatea desfasurata in anul 2020 se remarcd, printre altele, faptul ca
initiativa actiunii de mituire a apartinut atat persoanelor investite cu exercitiul autoritatii
publice, cat si persoanelor dispuse sa obtina, in conditii ilicite, avantaje patrimoniale/
nepatrimoniale ori diverse acte ale autoritatii statului.

In schimbul mitei oferite, pretinse sau acceptate, autorii infractiunilor au realizat/ar fi trebuit
sa realizeze (In situatia infractiunilor de dare de mitd) fie actiuni/inactiuni de exercitare a
atributiilor de serviciu ori in legatura cu acestea, fie au pretins ca isi vor exercita influenta
asupra unor functionari sau persoane cu autoritate publica.

De asemenea, observam ca, domeniile principale in care au fost comise infractiuni de
coruptie sunt: domeniul agricol (in contextul solicitarii de subventii nerambursabile pentru
suprafetele de teren sau dezvoltarii de proiecte finantate din fonduri europene); derularea de
achizitii publice (procedurile de achizitie au fost fraudate inlesnindu-se incredintarea unor
contracte din bani publici in mod preferential catre anumite firme); sistemul public de sanatate;
sistemul de apdrare si ordine publica; realizarea actului de justitie; domeniul invatamantului; in
domeniul disciplinei in constructii; exercitarea actului de control si sanctiune de catre
functionari publici*.

In ceea ce priveste valoarea mitei pretinse/oferite, Directia Nationala Anticoruptie a
concluzionat cd aceasta a fost in stransa legaturd cu categoria beneficiului estimat sau primit de
mituitor. De exemplu, in materia achizitiilor publice, de regula, mita a luat forma unui comision
stabilit ca procent din valoarea facturilor emise de autoritatea publica sau a valorii finale a
contractului incheiat, pentru obtinerea documentelor medicale necesare incadrarii in grad de
handicap valoarea mitei era raportata, de regula, la cuantumul pensiei ce urma sa fie primitd de
mituitor®.

4 Bogdan Sergiu, Serban Doris Alina, op. cit., p. 250.

42 Opinia persoanelor condamnate privind cauzele si consecintele coruptiei. Studiu privind coruptia in Romadnia,
Studiu criminologic privind fenomenul coruptiei in Romania, desfdsurat in parteneriat de cdtre
Secretariatul SNA din cadrul Ministerului Justitiei, Centrul de cercetare in domeniul stiintelor penale
din cadrul Facultatii de Drept a Universitdtii din Bucuresti si Scoala de Criminologie a Facultdtii de
Drept din cadrul Universitdtii VU Amsterdam, p. 47, document disponibil online la https://drept.
unibuc.ro/Studiu-criminologic-Opinia-persoanelor-condamnate-privind-cauzele-si-
consecintele-coruptiei.-Studiu-asupra-coruptiei-in-Romania-s799-ro.htm, consultat la 28.01.2022.

4 Directia Nationala Anticoruptie, Raport privind activitatea desfasuratd in anul 2020, p. 22, disponibil online
la chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/viewer.html?pdfurl=https %3A%2F%
2Fwww.pna.ro%2Fobiect2 jsp%3Fid %3D487, consultat la 28.11.2021.

4 Idem, pp. 21-22.

4 Dintre exemplele indicate de catre DNA in Raportul citat, ardtdm cu titlu de exemplu: un manager de
spital a solicitat 7%, un primar 4,5%, un altul 10%, consilierul unui primar a pretins si obtinut pana la
15% din valoarea unor contracte. A se vedea informatiile de la pp. 23-24 din Raport.
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Consideram interesanta si constatarea DNA cu privire la faptul ca foloasele necuvenite
obtinute de persoanele care au comis fapte de coruptie au fost transmise, de regula, In mod
direct de catre cei care au oferit mita sau au cumparat influenta, ca sume de bani in numerar*.

5. Concluzii

Coruptia ramane una dintre cele mai grave probleme ale societatii afectand grav stabilitatea
institutiilor democratice si fundamentul moral al societatii.

Aceasta constituie, asa cum se arata si in Conventia penald privind coruptia, o amenintare la
adresa principiilor statului de drept, democratiei si drepturilor omului, subminand principiile
bunei administrari, echitatii si justitiei sociale, denaturand concurenta, impiedicand dezvoltarea
economicd.

Fenomen complex, coruptia necesita abordare interdisciplinara, atat din punct de vedere
juridic cat si economic, sociologic, etic etc., un rol important in prevenirea si combaterea acesteia
revenind, fara indoiala, legislatiei penale.

Subiectul activ al infractiunilor de coruptie este circumstantiat in cazul luarii de mita
trebuind sa aiba, dupa caz, calitatea de functionarul public, in sensul legii penale, functionar
strdin sau functionar , privat” putand fi orice persoana in cazul celorlalte infractiuni amintite.

Incercarea legiuitorului roman de a defini cat mai clar notiunea de functionar public nu a
avut efectul urmadrit, dovada fiind multitudinea deciziilor din practica judiciara, care ,tind la
justa delimitare a sferei functionarului public”#.

Credem aldturi de alti autori ca, variatele definitii date conceptului de functionar pot crea
mari dificultati de interpretare, ldmurirea intelesului acestuia constituind o necesitate in
procesul de prevenire si combatere a faptelor de coruptie.
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Rezumat

Serviciul public este o institutie juridici cu un rol fundamental in constructia dreptului
administrativ si, totodatd, mijlocul prin care administratia publicd isi exercitd activitatea. In prezentul
articol, folosind interpretarea logicd, studiul doctrinei si jurisprudentei, ne-am propus si evidentiem
elementele de traditie si reformd in definirea serviciului public. De asemenea, pornind de la prevederile
Codului administrativ, vom analiza componentele obligatiilor de serviciu public, pe baza unui studiu de
caz referitor la domeniul energetic, subliniind importanta si semnificatia procesului de transpunere a
legislatiei europene, fapt subliniat si prin integrarea domeniului energetic inclusiv in reglementirile
privind infrastructurile critice, drept componentd a sistemului national de apdrare.

In concluzie, serviciul public are un continut istoric, insd este supus unui proces constant de reformd,
ca urmare a schimbarilor economice, sociale si politice inregistrate la nivel national si european.

Cuvinte cheie: serviciul public, traditie, reformd, obligatie de serviciu, domeniul energetic

LE SERVICE PUBLIC ENTRE TRADITION ET REFORME. ETUDE DE CAS : LA MISE
EN CEUVRE DE L’OBLIGATION DE SERVICE PUBLIC AU NIVEAU DU MARCHE
D’ELECTRICITE DE ROUMANIE DANS LES CONDITIONS ENGENDREES PAR LA

PANDEMIE COVID 19

Résumé

Le service public est une institution juridique a role fondamental dans la construction du droit
administratif et, en méme temps, le moyen par lequel I'administration publique exerce son activité. Dans
le présent article, en utilisant l'interprétation logique, 1'étude de la doctrine et de la jurisprudence, on
s’est proposé de mettre en évidence les éléments de tradition et de réforme dans la définition du service
public. Aussi, a partir des dispositions du Code administratif, on va analyser les composantes des
obligations de service public, en nous appuyant sur une étude de cas sur le domaine de l'énergie, tout en
soulignant l'importance et la signification du processus de transposition de la législation européenne, fait
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souligné aussi par lintégration du domaine énergétique aussi dans les dispositions concernant les
infrastructures critiques, en tant que composante du systeme national de défense.

Pour conclure, le service public a un contenu historique, mais il est soumis a un constant processus
de réforme, suite aux changements économiques, sociaux et politiques enregistrés au niveau national et
européen.

Mots-clés : service public, tradition, réforme, obligation de service, domaine énergétique.

PUBLIC SERVICE BETWEEN TRADITION AND REFORM. CASE STUDY:
IMPLEMENTATION OF THE PUBLIC SERVICE OBLIGATION AT THE LEVEL OF
THE ROMANIAN ELECTRICITY MARKET UNDER THE CONDITIONS GENERATED
BY THE COVID PANDEMIC 19

Abstract

The public service is a legal institution with a fundamental role in the construction of administrative
law and, at the same time, the means by which the public administration exercises its activity. In this
article, using logical interpretation, the study of doctrine and jurisprudence, we set out to highlight the
elements of tradition and reform in defining public service. Also, starting from the provisions of the
Administrative Code, we will analyze the components of public service obligations, based on a case study
on energy domain, emphasizing the importance and significance of the process of transposing the
European legislation, a fact highlighted by integrating energy on critical infrastructure as part of the
national defense system.

In conclusion, the public service has a historical content, but is undergoing a constant process of
reform, as a result of economic, social and political changes at national and European level.

Keywords: public service; tradition; reform; service obligation; energy field

1. Serviciul public intre traditie si reforma

Serviciul public ocupd un loc central In doctrina juridica straind si romand. Notiunea de
serviciu public evoca simultan trei tipuri de semnificatii, respectiv institutionald, juridici si
ideologicd, semnificatii care interfereazi si se sustin reciproc'.

In legislatia Uniunii Europene nu intilnim notiunea de ,serviciu public”. In Tratatul de la
Roma, de exemplu, este utilizata expresia , serviciu de interes economic general”?, iar Tratatul de
Functionare a Uniunii Europene recunoaste , locul ocupat de serviciile de interes economic general in
cadrul valorilor comune ale Uniunii”, precum si ,rolul pe care 1l au acestea in promovarea coeziunii
sociale si teritoriale a Uniunii”>.

Politica Uniunii Europene in acest domeniu se bazeaza pe principiul liberei concurente,
necesar in scopul credrii unei piete unice. In acest sens, Comisia Europeana a dus o politica de
liberalizare a serviciilor de interes economic general, fiind vizate transporturile, serviciile

1 J. Chevallier, Le Service Public, Presses Universitaires de France, Paris, 1994, p. 3-6. Intr-un articol
dedicat acestui subiect se aratd ca prin combinarea celor trei semnificatii ale serviciului public s-a
conturat un stat capabil si aibd rdspuns la toate problemele publice. A se vedea A. Didmbu, Aspecte privind
notiunea serviciului public in contextul actual, In Revista Transilvana de $tiinte Administrative, VIII,
2002, p. 51-60.

2 Art. 86 devenit art. 106 TFUE.

3 Art. 14 din TFUE, ex-art. 16 TCE.
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postale si telecomunicatiile, precum si sectorul energetic*. Este vorba, asadar, de o abordare a
serviciului public din perspectivd exclusiv economica, neluandu-se in considerare si
dimensiunea sociala pe care o are serviciul public®.

In doctrina romaneascd se considerd ci serviciile publice ,sunt strict necesare in sistemul
nostru constitufional”®, subliniindu-se, astfel, importanta serviciului public In perioada de
realizare a reformei in administratia publica.

Dupa o lunga perioada in care notiunea de serviciu public devenise desuetd, astazi serviciul
public este privit ca o, veritabili cheie de boltd a constructiei statale””.

Adoptarea Codului administrativ reprezinta un inceput al reformei serviciului public. Tezele
prealabile ale Codului administrativ, aprobate prin H.G. nr. 196/2016, au trasat elementele
definitorii pentru serviciul public, prin: definirea acestuia avand in vedere traditia nationala,
legislatia Uniunii Europene, precum si jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene;
clarificarea altor concepte fundamentale pentru domeniul serviciilor publice, respectiv serviciile
de interes economic general, serviciile noneconomice de interes general si obligatiile de serviciu
public; reglementarea principiilor care stau la baza organizarii si realizarii efective a serviciilor
publice; reguli privind infiintarea si desfiintarea serviciilor publice.

Asadar, se face referire In Tezele prealabile ale Codului administrativ si la traditie in
definirea notiunii de serviciu public. Valorificand definitiile date de doctrina in diferite etape de
dezvoltare istorica, putem spune cd, In general, serviciul public reprezintd orice activitate creatd
pentru satisfacerea unor interese generale. De asemenea, analizand trasaturile serviciului public,
identificam alte elemente de traditie, respectiv continuitate, egalitatea tuturor in fata serviciului
public, un regim juridic guvernat de regulile dreptului public, scopul serviciului public,
respectiv satisfacerea unei nevoi de interes general, modul de realizare a serviciului public, fie
de cétre agenti publici (stabilimente publice), fie de cdtre agenti privati autorizati de un agent
public (stabilimente de utilitate publica), precum si competenta de solutionare a litigiilor de
catre instantele de contencios administrativ.

Traditionald este si clasificarea serviciilor publice dupa forma de realizare? sau dupa natura
serviciului public®.

4 V. Negrut, Regimul juridic al serviciilor comunitare de utilitati publice, In Revista Transilvana de Stiinte
Administrative, 1 (21)/2008, p. 99-104. A se vedea si Comunicarea Comisiei citre Parlamentul European,
Consiliu, Comitetul Economic si Social European si Comitetul Regiunilor de insotire a Comunicarii
privind ,,O piata unica pentru Europa secolului XXI” Servicii de interes general, inclusiv servicii sociale
de interes general: un nou angajament european, precum si Directiva 2006/123/CE a Parlamentului
European si a Consiliului din 12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne, publicata in
Editia Speciala a Jurnalului Oficial cu numarul 0 din data de 1 ianuarie 2007.

5 D. Truchet, Droit administratif, 3 édition mise a jour, Thémis droit, Presses Universitaires de France,
Paris, 2010, p. 328.

6 A. Iorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. II, ed. a 4-a, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 185.

7 D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. I, ed. a 4-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2018, p. 11. in literatura
franceza de specialitate actuald se arata cd serviciul public este obiectul cel mai sensibil din punct de
vedere politic al dreptului administrativ, ocupand un loc important in dezbaterea publica. Pentru multi,
acesta simbolizeaza modelul economic si social istoric al Frantei. Serviciul public a cunoscut multe crize
doctrinare si practice, Insd este intotdeauna prezent si indispensabil din punct de vedere social. Pentru
detalii, a se vedea D. Truchet, Droit administratif, 3 édition mise a jour, Thémis droit, Presses
Universitaires de France, Paris, 2010, p. 324.

8 Acestea fiind: a) servicii publice realizate exclusiv de agenti publici, statul sau unitatea
administrativ-teritoriala detindnd un monopol asupra acestora (de exemplu, ordinea si linistea publica,
apdrarea nationald etc.); b) servicii publice realizate de agenti privati autorizati de agenti publici
(stabilimente de utilitate publica

9 Precum serviciile publice administrative, serviciile publice sociale, serviciile publice culturale, serviciile
publice religioase, serviciile publice industriale, serviciile publice comerciale, serviciile publice de
agrement, serviciile publice juridice.
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Examinand prevederile Codului administrativ, identificam drept elemente de reforma
principiile specifice aplicabile serviciilor publice, categoriile de servicii publice, obligatiile de
serviciu, precum si aspecte ce tin de reglementarea si infiintarea serviciilor publice, gestiunea si
desfiintarea acestora.

Potrivit art. 582 alin. (1) din Codul administrativ, obligatiile de serviciu public ,reprezintd
cerinte si indatoriri specifice impuse organismelor prestatoare in fiecare sector al serviciilor publice de
citre legiuitor sau de cdtre autorititile administratiei publice competente cu reglementarea, autorizarea
sau gestiunea serviciului public respectiv”.

Obligatiile de serviciu public sunt mentionate in actul normativ prin care se reglementeaza
un serviciu public, dupa cum reiese din art. 587 din Codul administrativ.

Obligatiile de serviciu public presupun, In primul rand, asigurarea serviciului universal,
continuitatea si suportabilitatea serviciului, Insa si masuri de protectie a beneficiarului.

2. Studiu de caz: Implementarea obligatiei de serviciu public la nivelul pietei de energie
electrica din Romania intre conditiile generate de pandemia Covid 19

In cea de a doua parte, sub forma Studiului de caz, ne-am propus ca, pornind de la
dispozitiile art. 582 din Codul administrativ si in special cele ale alin. (2), potrivit carora
obligatiile de serviciu public presupun, in principal, asigurarea serviciului universal, continuitatea si
suportabilitatea serviciului, precum si mdsuri de protectie a beneficiarului, sa aratam cum a fost
implementatd aceastd obligatie in sectorul energetic. Se va observa faptul ca, desi in acest
domeniu obligatia de serviciu public a fost reglementata la nivelul dreptului european inca din
anul 2009, legiuitorul roman a stat mai bine de 10 ani in pasivitate.

Obligatia de serviciu public in domeniul energiei electrice a avut un parcurs intarziat in
Romania.

Desi Directiva 2009/72/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 13 iulie 2009
privind normele comune pentru piata internd a energiei electrice si de abrogare a Directivei
2003/54/CE" prevedea posibilitatea impunerii operatorilor din sector obligatii de serviciu public
in considerarea interesului general, statul roman a inteles necesitatea sau mai bine spus
importanta acestei obligatii doar dupa declansarea pandemiei generate de Covid-19. Astfel,
obligatia de sericiu public a aparut ca o ,noutate” abia In anul 2020. Noua atitudine vine in
contextul aparitiei Directivei (UE) 2019/944 a Parlamentului European si a Consiliului din 5
iunie 2019 privind normele comune pentru piata interna de energie electrica si de modificare a
Directivei 2012/27/UE (reformare)!'.

in principal, in domeniul energiei electrice, obligatia de serviciu public inseamna asigurarea
continutdtii cu alimentarea de energie electrica la populatie si un pret suportabil pentru aceasta.

Se va observa, din analiza pe care o vom realiza, cd, desi Directiva dadea posibilitatea
statelor membre de a implementa aceasta obligatie operatorilor din sector, statul roman a ales sa
implementeaze dispozitiile Directivei referitoare la acest aspect doar dupa aparitia pandemiei
Covid-19.

Potrivit art. 3 alin. (2) din Directiva 2009/72 (abrogata), , Tindnd seama pe deplin de dispozitiile
relevante din tratat, in special articolul 86, statele membre pot impune intreprinderilor din sectorul

10 Publicata in OJ L 211, 14.8.2009, p. 55-93 (BG, ES, CS, DA, DE, ET, EL, EN, FR, IT, LV, LT, HU, MT, NL,
PL, PT, RO, SK, SL, FI, SV). Special edition in Croatian: Chapter 12 Volume 004 P. 29 - 67.

1 Directivei 2009/72/CE a Parlamentului European si a Consiliului urma sa-i fi aduse anumite modificari,
apreciindu-se cd, din motive de claritate, este necesar sa se procedeze la reformarea respectivei
directive. Publicata in OJ L 158, 14.6.2019, p. 125-199 (BG, ES, CS, DA, DE, ET, EL, EN, FR, GA, HR, IT,
LV, LT, HU, MT, NL, PL, PT, RO, SK, SL, FI, SV).
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energiei electrice, in interesul economic general, obligatii de serviciu public referitoare la sigurantd,
inclusiv siguranta alimentdrii, reqularitatea, calitatea si pretul furnizirilor, precum si protectia mediului,
inclusiv eficienta energeticd, energia din surse regenerabile si protectia climei. Aceste obligatii sunt clar
definite, transparente, nediscriminatorii si usor de verificat si garanteazd intreprinderilor de energie
electricd comunitare accesul egal la consumatorii nationali. In ceea ce priveste siguranta alimentdrii i
gestionarea orientatd citre eficientd energeticd si satisfacerea cererii, precum si in vederea realizirii
obiectivelor de protectie a mediului si a obiectivelor privind energia din surse regenerabile mentionate la
prezentul alineat, statele membre pot pune in aplicare o planificare pe termen lung, ludnd in considerare
posibilitatea accesului la sistem al tertilor.”

Pe de alta parte, Directiva 2019/944 a mentinut obligatia de serviciu public, insa, In contextul
liberalizdrii pietei de energie electricd, a reglementat unele nuantari si limitari, in privinta
dreptului de apreciere al statelor membre. Astfel, se prevede ca ,Statele membre ar trebui sd isi
pdstreze o putere discretionard ampld de a impune obligatii de serviciu public intreprinderilor din
domeniul energiei electrice atunci cdnd urmiresc obiective de interes economic general. Statele membre ar
trebui si asigure clienfilor casnici si, atunci cind statele membre considerd cd este necesar,
intreprinderilor mici, dreptul de a se alimenta cu energie electricd de o calitate bine definitd, la prefuri
clar comparabile, transparente si competitive”. Dar, spre deosebire de Directiva 72, noua directiva
aduce un element de noutate, respectiv limiteaza dreptul de apreciere al statelor membre
statuand cd , obligatiile de serviciu public sub forma unei reglementiri a prefurilor pentru furnizarea
energiei electrice constituie o mdsurd care denatureazd in mod fundamental concurenta si care conduce
adeseori la acumularea de deficite tarifare, la limitarea posibilititilor de alegere ale consumatorului, la
stimulente mai ineficiente pentru economisirea de energie si pentru investitii in eficienta energeticd, la
sciaderea calitdtii serviciilor, la o implicare si o satisfactie reduse ale consumatorilor si la restrdngerea
concurentei, precum si la prezenta unui numdr mai mic de produse si servicii inovatoare pe piatd. In
consecintd, statele membre ar trebui s utilizeze alte instrumente de politicd, mai ales mdsuri de politicd
sociald bine directionate, pentru a garanta cd cetdtenii lor 15i permit sd se alimenteze cu energie electricd.
Interventiile publice in stabilirea prefurilor pentru furnizarea energiei electrice ar trebui si se realizeze
numai ca obligatii de serviciu public si sub rezerva unor conditii specifice previzute in prezenta directivd.
Liberalizarea totald a unei piete functionale de energie electricd cu amdnuntul ar stimula concurenta la
nivelul preturilor, si nu numai, intre furnizorii existenti si ar oferi stimulente pentru cei nou-intrati pe
piatd, sporind astfel optiunile consumatorilor si satisfactia acestora”.

Art. 16 din Legea nr 123/2012 a energiei si gazelor naturale'?, astfel cum a fost modificat
prin Ordonanta de urgenta nr. 74/2020 pentru modificarea si completarea Legii energiei
electrice si a gazelor naturale nr. 123/2012%, stabileste faptul ca ,, (1) Titularii de autorizatii de
infiintare si de licente au obligatia de a-si desfdsura activitatile cu respectarea obligatiilor de
serviciu public referitoare la sigurantd, calitatea si pretul energiei electrice furnizate,
continuitatea aprovizionarii, eficienta energetica, cu respectarea normelor de securitate si
sanatate a muncii si de protectie a mediului, precum si a prevederilor din contractele directe cu
consumatorii.

(2) Obligatiile de serviciu public se pot stabili prin hotdrdre a Guvernului sau prin
reglementari ale ANRE, caz in care se notifica Comisiei Europene de ciatre ANRE, prin licente
sau autorizatii de Infiintare, pentru fiecare activitate din sectorul energiei electrice”.

Dupa cum reiese din preambulul Ordonantei de urgenta nr. 74/2020, urgenta adoptarii
acestui act normativ se justifica astfel:

12 Publicata in M.Of. nr. 485 din 16.07.2012, modificata si completata.
13 Publicata in M.Of. nr. 416 din 19.05.2020.
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, (...) instituirea starii de urgentd prin Decretul nr. 195/2020 privind instituirea starii de
urgenta pe teritoriul Romaniei, precum si prelungirea acesteia prin Decretul nr. 240/2020
privind prelungirea starii de urgentd pe teritoriul Romaniei”;

,» (...) faptul cd nu s-a identificat, in actualele conditii legale de piata, o alta solutie pentru
mentinerea constanta a preturilor la clientii casnici carora li se asigurd furnizarea energiei
electrice in regim reglementat pentru perioada iulie-decembrie 2020”, acestea avand ca rezultat
faptul ca ,se impune identificarea, In regim de urgentd, pentru o duratd determinata de timp,
respectiv pand la data de 31 decembrie 2020, a unor mecanisme prin care sd se asigure
mentinerea la valoarea actuald a preturilor la energia electrica furnizata clientilor casnici in
regim reglementat, (...)".

Prin punctele de vedere transmise cdtre Ministerul Economiei, atat in faza de proiect a
actului normativ devenit ulterior Ordonanta de urgentd nr. 74/2020, cat si dupa aprobare,
Autoritatea Nationald de Reglementare in domneiul Energiei (ANRE) a subliniat:

- necesitatea informadrii Comisiei Europene cu privire la masurile adoptate pentru
indeplinirea obligatiilor de serviciu universal si de serviciu public, asa cum acestea sunt
prevazute in legislatia europeand, repectiv conform prevederilor art. 3 alin. (15) din Directiva
2009/72/CE;

- faptul ca masura de stabilire tarife reglementate la clientii casnici coroborat cu stabilirea de
preturi/cantitati reglementate la producatori, ca obligatie de serviciu public trebuie sa fie
limitata In timp si, In acest sens, trebuie avutd In vedere aplicarea tarifelor reglementate doar
pana la stabilirea statutului si regimului juridic al consumatorilor vulnerabili, prevazuta la art.
XVII alin (2) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 1/2020 privind unele masuri
fiscal-bugetare si pentru modificarea si completarea unor acte normative', respectiv 31
decembrie 2020;

- faptul ca, ,prin angajamentele asumate de cdtre Guvernul Romdniei, mdsurile de interventie
publici in stabilirea prefurilor la clientii casnici nu pot fi luate decit pdnd la data de 31 decembrie 2020
astfel incdt incepdnd cu data de 1 ianuarie 2021 preturile la clientii casnici sd se formeze pe criterii
concurentiale in conformitate cu Requlamentul 943/2019”.

Ministerul Economiei a comunicat ANRE ca, in ceea ce priveste prevederile art. 3 alin. (15)
din Directiva 2009/72/CE, a informat Comisia Europeana cu privire la adoptarea OUG nr.
74/2020, documentul de informare fiind transmis cdtre Reprezentanta Romaniei la Uniunea
Europeand in 18 iunie 2020, iar aceasta a transmis documentul catre Comisia Europeana in data
de 22 iunie 2020.

Pe de alta parte, din analiza Notei de fundamentare a OUG nr. 74/2020" se poate constata ca
Guvernul, nu a avut in vedere la emiterea actului normativ si Directiva 944, aceasta fiind
transpusa abia dupa punerea in intarziere a statului roman. Astfel cum rezulta din preambulul
OUG nr. 143/2021 pentru modificarea si completarea Legii energiei electrice si a gazelor
naturale nr. 123/2012, precum si pentru modificarea unor acte normative!s, adoptarea in regim
de urgenta a fost motivatd de faptul ca termenul pentru transpunerea Directivei (UE) 2019/944 a fost
depdsit, la data de 3 februarie 2021 Comisia Europeandi comunicind autoritdtilor romdne scrisoarea de
punere in intdrziere - cauza 2021/0092 - actiune in constatarea neindeplinirii obligatiei de comunicare a
mdsurilor nationale de transpunere a Directivei (UE) 2019/944 si asumarea transpunerii Directivei (UE)
2019/944 ca reformd a sectorului energetic in cadrul Planului national de redresare si rezilientd. Fara a

14 Publicatd in M.Of. nr. 11 din 09 ianuarie 2020.

15 Documentul este disponibil online la adresa https://gov.ro/ro/guvernul/procesullegislativ/ note-de-
fundamentare/nota-de-fundamentare-oug-nr-74-14-05-2020&page=8, consultat la 06.01.2022.

16 Publicta in M.Of. nr. 1259 din 31 decembrie 2021.
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detalia (pentru ca nu face obiectul prezentului demers), mentionam doar ca, pe site-ul
Ministerului Energiei a fost postat spre consultare publicda proiectul de lege privind
transpunerea Directivei 944 Inca de la data de 29.04.2021". Cu toate acestea, procesul legislativ
nu a fost finalizat pana la data realizarii acestui studiu.

O alta situatie in legatura cu cele mentionate este si faptul ca prin art. 72 al OUG nr.
70/2020'® privind reglementarea unor masuri, incepand cu data de 15 mai 2020, in contextul
situatiei epidemiologice determinate de rdspandirea coronavirusului SARS-CoV-2, pentru
prelungirea unor termene, pentru modificarea si completarea Legii nr. 227/2015 privind Codul
fiscal, a Legii educatiei nationale nr. 1/2011, precum si a altor acte normative, s-a stabilit ca , Pe
perioada stdrii de alertd, operatorii de transport si distributie energie electricd si gaze naturale asigurd
continuitatea  furnizdrii  serviciilor, iar in situatia in care este incident un motiv de
debrangare/deconectare, amind efectuarea acestei operatiuni pand la incetarea stirii de alertd” . Astfel, s-a
remarcat preocuparea Guvernului de a asigura continuitatea in alimentarea cu energie electrica
si gaze naturale, intelegand riscurile la care s-ar fi supus intreg sistemul energetic In caz contrar.
Cu toate acestea, apare de neinteles de ce a fost abrogat acest articol, motivat de faptul ca
,oportunitatea si necesitatea impunerii unei reveniri graduale la o situatie de normalitate in pietele de
energie electricd si de gaze naturale, din perspectiva relatiilor contractuale dintre clientii finali casnici gi
noncasnici, pe de o parte, si prestatorii lor de servicii in domeniile energie electricd si/sau de gaze
naturale”, ca ,datoriile acumulate de consumatorii casnici si noncasnici la plata energiei electrice si
gazelor naturale nu mai pot fi sustinute de citre furnizorii acestor servicii;” sau “cd fiecare zi de
intdrziere conduce, in opinia asociatiilor de profil, la amplificarea prejudiciilor suferite de operatorii
economici implicati in lanful de alimentare cu energie electricd, respectiv cu gaze naturale si la mdrirea
debitelor consumatorilor care au abuzat de prevederile Ordonantei de urgentd a Guvernului nr. 70/2020”
(prin OUG nr. 84/2021 pentru abrogarea art. 72 alin. (1) din O.U.G. nr. 70/2020 privind
reglementarea unor masuri, incepand cu data de 15 mai 2020, in contextul situatiei
epidemiologice determinate de raspandirea coronavirusului SARS-CoV-2, pentru prelungirea
unor termene, pentru modificarea si completarea Legii nr. 227/2015 privind Codul fiscal, a Legii
educatiei nationale nr. 1/2011, precum si a altor acte normative').

Intrucat din analiza Notei de fundamentare a actului normativ nu reiese c ar exista un
studiu de impact sau o justificare a urgentei adoptdrii unui astfel de act normativ, se ridica
urmatoarea Intrebare: Daca siguranta alimentdrii cu energie electrica este un deziderat al
obligatiei de serviciu public, de ce se ajunge la solutii extreme, de ,sanctionare” a
consumatorului (casnic/non-casnic), prin debransare, fara a prevala masurile de preventie, de
indrumare? Pe de altd parte, cum poate interesul privat al operatorilor sa primeze in fata
sigurantei In alimentarea cu energie electrica/gaze naturale, fara a exista un studiu de impact si
niste analize ce ar fi trebuit sa stea la baza ludrii unor astfel de masuri? Putem intelege, evident,
faptul cda poate multi consumatori casnici/non-casnici au profitat de umbrela protectiei
legislative a interzicerii debransarilor (asa cum de altfel se mentioneazda In Nota de
fundamentare a OUG nr. 84/2021, fard a se justifica in vreun fel), Insa se puteau institui masuri
de preventie a unor astfel de situatii. Raméane intrebarea, totusi, ce se va intampla cu sistemul
energetic national si cine va suporta consecintele unor eventuale perturbdri grave, in situatia in
care vor fi debransati foarte multi consumatori, in special non-casnici al caror consum este
semnificativ?

17 Documentul este disponibil online la adresa http://energie.gov.ro/transparenta-si-integritate/transparenta-
decizionala-2/, consultat la 06.01.2022.

18 Publicatd in M.Of. nr. 394 din 14 mai 2020.

19 Publicatd in M.Of. nr. 768 din 06 august 2021.
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Legiuitorul roman a emis, In cele din urmd, dupa ceva ani de chin, asa numita lege a
consumatorului vulnerabil, Legea nr. 226/2021 privind stabilirea masurilor de protectie sociala
pentru consumatorul vulnerabil de energie?, avand drept scop declarat, la art. 2:

a) asigurarea accesibilititii energiei din punctul de vedere al pretului pentru toti cetdtenii;

b) asigurarea disponibilititii fizice neintrerupte a resurselor energetice pentru tofi consumatorii
vulnerabili;

c) promovarea accesului la mdsurile de crestere a performantei energetice a cladirilor cu destinatie de
locuinte;

d) prevenirea si combaterea sdriciei energetice si excluziunii sociale.

Desi aparent Legea vine cu cateva beneficii pentru persoanele calificate ca fiind vulnerabile
din punctul de vedere al veniturilor (sau mai bine spus prin prisma lipsei acestora), totusi nu
putem sd nu criticim birocratia introdusa si care, probabil, pentru multi va face inacesibil
accesul la acest asa-zis ajutor de protectie din partea statului. Rimane de vazut cum se va pune
in aplicare si care va fi numarul persoanelor reale ce vor putea beneficia de aceste prevederi.

Un aspect deosebit de important, in stransa legatura cu obligatia de serviciu public, dar mai
ales cu importanta asigurarii alimentarii cu energie electricd, este si faptul ca la nivelul
reglementarilor europene, sectorul energetic a fost inclus in notiunea de infrastructurd criticd,
deci un element al sistemului de siguranta nationala, si europeand in egald masura.

Protectia infrastructurii retelelor energetice (obiectiv prioritar al Directivei 2008/114/CE a
Consiliului din 8 decembrie 2008 privind identificarea si desemnarea infrastructurilor critice
europene si evaluarea necesitatii de imbunadtatire a protectiei acestora?') reprezinta unul dintre
subiectele aflate din ce in ce mai frecvent pe agenda politica europeana si, implicit, a tarii
noastre. Consideratd o problematica majora, securitatea energetica are cel putin doua elemente
relevante: securitaten canalului de aprovizionare, cu aspecte puternic geopolitice, respectiv,
securitatea infrastructurilor critice asociate.

Din analiza cadrului de reglementare european si national, se poate observa ca insdsi
Directiva 2008/114/CE a dat prevalenta sectorului energetic alaturi de cel al transporturilor, care
in cadrul Preambulului - pct. (5), retine In mod expres faptul ca , prezenta directivi se concentreazi
asupra sectorului energetic si a sectorului transporturilor”. Astfel, se poate constata faptul ca
Directiva recunoaste rolul esential al sectorului energiei electrice si al gazelor naturale ca fiind
unul strategic, de maxima importanta.

Fard indoiala, energia este un ingredient esential pentru dezvoltarea economica, sociald si
politica. In ultimii ani, se acorda o atentie sporitd conceptului de securitate energetica, focalizat
atat pe asigurarea accesului sigur si durabil la resurse, la un pret rezonabil, cat si pe garantarea
unui transport fara pericole pana la destinatarul final.

Totodata, cu relevantd deosebita este si Regulamentul (UE) 2019/941 al Parlamentului
European si al Consiliului din 5 iunie 2019 privind pregatirea pentru riscuri in sectorul energiei
electrice si de abrogare a Directivei 2005/89/CE?. Regulamentul stabileste in mod clar faptul ca
,,in contextul unor piete si sisteme de energie electrica interconectate, prevenirea si gestionarea
crizelor de energie electrica nu pot fi considerate o sarcind pur nationala. Ar trebui exploatat

20 Publicatd in M.Of. nr. 891 din 16 septembrie 2021.

21 Publicata in OJ L 345, 23.12.2008, p. 75-82 (BG, ES, CS, DA, DE, ET, EL, EN, FR, IT, LV, LT, HU, MT, NL,
PL, PT, RO, SK, SL, FI, SV). Special edition in Croatian: Chapter 18 Volume 003 P. 172 - 179. Directiva a
fost transpusa In totalitate In legislatia nationald, prin OUG nr. 98 din 3 noiembrie 2010 privind
identificarea, desemnarea si protectia infrastructurilor critice, publicatd In Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I, nr. 757 din 12 noiembrie 2010.

2 Publicat in OJ L 158, 14.6.2019, p. 1-21 (BG, ES, CS, DA, DE, ET, EL, EN, FR, GA, HR, IT, LV, LT, HU,
MT, NL, PL, PT, RO, SK, SL, FI, SV).
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mai bine potentialul unor masuri mai eficiente si mai putin costisitoare, prin intermediul
cooperarii regionale. Este nevoie de un cadru comun de norme si de proceduri mai bine
coordonate pentru ca statele membre si alti actori sa poatd coopera eficace la nivel
transfrontalier, in spiritul unei mai mari transparente, increderi si solidaritati intre statele
membre”, ridicand la rang de principiu siguranta alimentarii cu energie electrica: ,Statele
membre sunt responsabile de garantarea siqurantei alimentdrii cu energie electricd pe teritoriul lor
(...).Operatorii de distributie si operatorii de transport si de sistem joacd un rol esential in asigurarea
unui sistem de energie electricd sigur, fiabil si eficient”.

Sectorul energetic a fost cuprins in conceptul de infrastructuri critice ale tarii, ca
reprezentand: infrastructuri ale retelelor sistemului national energetic (unitati energetice, linii
de Inaltd tensiune, statii de transformare, instalatii si sisteme de monitorizare si de reglare,
baraje si acumulari hidro-energetice; centre nucleare, sisteme si infrastructuri ale acestor
centrale nucleare, hidrocentrale si termocentrale, combinate de apa grea, depozite de materii
prime, materiale periculoase si materiale strategice (...) retele ale conductelor de petrol si gaze
naturale nationale sau care fac parte din retele de transport continentale etc). Mai mult, in
Strategia Energeticda Nationala?, securitatea energetica reprezinta ,capacitatea unui stat de a-si
asigura necesarul de energie in mod neintrerupt si la preturi accesibile. Conceptul de independenti
energeticd, inteleasd ca aspiratie cdtre autosuficientd si insularizare, este depdsit si contraproductiv in
perspectiva integrdrii europene a pietelor de energie si a evolutiei lor in urmdtoarele decenii. Abordarea
europeand a politicilor de securitate energeticd este bazatd pe requli de cooperare intra si
extra-comunitard, pe norme si institutii”.

Pe de alta parte, cadrul legislativ care vizeaza infrastructurile critice ar trebui analizat cu
mai multd atentie, pentru a se putea gasi un echilibru, in care interesul public sa primeze, deci
revenim la obligatia de serviciu public. Ne referim punctual la sistemul energetic unde, de
multe ori, interesul operatorilor a avut prioritate. Evident, nu opindm in sensul de a nu
sanctiona consumatorii care, cu rea-intentie, nu isi achita facturile profitind de un cadrul legal
favorabil, insd trebuie gasit un echilibru. De altfel, daca operatorii si-ar realiza investitiile in
retelele si asa Invechite de zeci de ani, evident si costurile pentru populatie ar scddea, iar
potentialele pericole, riscuri si vulnerabilitati pentru sistemul energetic s-ar diminua in mod
vizibil.

In acelasi timp, credem ca ar fi utild o mai buna comunicare fata de consumatorul final,
populatia, avand in vedere ca unul dintre dezideratele europene, si nu numai, se refera la
asigurarea continuitdtii In alimentarea cu energie electrica si gaze naturale, pentru ca si
debransarea consumatorilor, intr-un numar foarte mare (mai ales daca vorbim de non-casnic),
poate conduce la destabilizarea sistemului energetic national, cu consecinte deosebit de grave.

3. Concluzii

Din analiza aspectelor mentionate, punctul comun este prim-planul in care se afld (sau cel
putin ar trebui sa se afle) consumatorul. Astfel, instituirea obligatiei de serviciu public a avut
drept scop protejarea consumatorului final, In special prin asigurarea continuitatii alimentarii
cu energie dar si reglementarea unor preturi suportabile. Se poate observa cd Romania a facut
pasi intarziati In reglementarea obligatiei de serviciu public, ultima etapa fiind cea de
reglementare a acestuia in contextul Directivei nr. 2019/944. Dar, odatd cu aparitia acesteia,
posibilitatea de reglementare a obligatiei de serviciu public a fost limitatd, sau mai bine zis,

2 Documentul este disponibil online la adresa http://energie.gov.ro/strategia-energetica-nationala/, consultat la
05.01.2022.

243



conditionatd de liberalizarea pietei de energie, de respectarea dreptului furnizorilor de a stabili
pretul, statul urmand a gasi masuri de protejare a consumatorului vulnerabil.

Pct. 123 din OUG nr. 143/2021 emisa ca urmare a punerii in intarziere a Romaniei in ceea ce
priveste transpunerea Directivei nr. 2019/944 a lasat o ,,portita” aparentd, am putea spune, astfel
incat Guvernul sd poata stabili preturile: , Prin exceptie de la prevederile alin. (1) si ale alin. (2), la
propunerea ANRE si a Ministerului Muncii si Protectiei Sociale, Guvernul, cu avizul Consiliului
Concurentei, poate interveni in formarea preturilor pentru furnizarea energiei electrice citre
consumatorii casnici vulnerabili sau afectati de sdrdcie energeticd, dupd notificarea Comisiei Europene a
acestor mdsuri in termen de o lund de la adoptarea acestora”. Astfel cum a fost redactat textul legal,
punerea sa In practica va deveni extrem de greoaie, cu atat mai mult cu cat existd deja o lege a
consumatorului vulnerabil ce reglementeaza aceste situatii.

Asadar, ramane de vazut cum va pune statul roman in aplicare aceste prevederi, in
contextul in care preturile la energie au explodat odatd cu liberalizarea pietei, In care se
presupunea ca preturile vor scidea urmare a cererii si ofertei.
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Rezumat

Studiul cerceteazd situatia persoanelor vdrstnice dintr-o perspectivd ineditd: in ce mdsurd au acces la
creditare pentru a-si achizitiona bunuri mobile si imobile pentru nevoile personale si cine 1i protejeazi
intr-o astfel de ipostazi; care sunt mijloacele pentru persoanele vdrstnice de a obtine informare, consiliere
vederea prevenirii indatordrii, supraindatordrii si a stdrii de vulnerabilitate, a situatiei economice precare,
in vederea mentinerii stabilitdtii economice si a inlaturdrii excluziunii sociale, vulnerabilitate atdt
economicd cdt si sociald. Fatetele protectiei din sfera publicd si/sau privatd in consilierea pe “ parcursul”
creditdrii sunt, de asemenea dezvoltate prezentului studiu.

Cuvinte cheie : persoane vdrstnice ; imprumuturi ; mdsuri de protectie sociald; (supra)indatorare

PUBLIC VERSUS PRIVE DANS LE DOMAINE DE LA PROTECTION JURIDIQUE
DES PERSONNES AGEES DANS LE DOMAINE DU CREDIT ET DU
(SUR)ENDETTEMENT

Résumé

L’étude analyse la situation des personnes dgées d'une perspective inédite : dans quelle mesure ceux-ci
ont-ils accés au crédit afin d’acheter des biens meubles et immeubles pour les besoins personnels et qui les
protége dans une telle situation; quels sont les moyens, pour les personnes dgées, d’obtenir des
renseignements, des conseils et des solutions financiéres le mieux adaptés a leurs besoins, a leurs
possibilités et a la situations financiére personnelle, en vue de prévenir l'endettement, le surendettement
et I’état de vulnérabilité, la situation économique précaire, en vue de maintenir la stabilité économique et
d’éviter 'exclusion sociale, une vulnérabilité tant économique que sociale. Les volets de la protection dans
le domaine public et/ou privé et le conseil « durant » le crédit sont aussi développées durant la présente
étude.

Mots-clés : personnes dgées, emprunts, mesures de protection sociale, (sur)endettement.

PUBLIC VS. PRIVATE IN THE FIELD OF PROTECTION OF ELDERLY PERSONS
IN THE DOMAIN OF CREDIT AND (OVER) INDEBTEDNESS

Abstract
The study investigates the situation of the elderly from a unique perspective: to what extent do they

have access to credit to purchase movable and immouvable property for their personal needs and who
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protects them in such a situation; what are the means for the elderly to obtain information, advice and
financial solutions best suited to their needs, possibilities and personal financial situation, in order to
prevent indebtedness, over-indebtedness and vulnerability, precarious economic situation, in order to
maintain economic stability and the removal of social exclusion, both economic and social vulnerability.
The facets of public and / or private protection in “credit” counseling are also developed in this study.

Keywords: eldely people; lending; social protection measures; (over)indebtedness

1. Protection of vulnerable people through social assistance

(i) Principles, characteristics and main aspects of social assistance

Caring for our neighbor, a biblical care in fact, finds its most complex means of
manifestation in the situation of vulnerable people. It is important to note that the vulnerability
related to aging has concrete forms of manifestation and requires specific means of protection.

The principles applicable in the field of protection of vulnerable persons in the field of social
assistance are included in the provisions of the Social Assistance Law 292 of 2011', namely:

- Respect for human dignity - each person is guaranteed the free and full development of
his personality, his individual and social status and the right to privacy and protection against
any physical, mental, intellectual, political or economic abuse are respected;

- Individual approach - social assistance measures must be adapted to the particular life
situation of each individual; this principle takes into account the nature and cause of
emergencies that may affect the individual's abilities, physical and mental condition, and the
person's level of social integration;

- Respect for the right to self-determination - each person has the right to make their own
choices, regardless of their social values, ensuring that it does not threaten the rights or
legitimate interests of others;

Activation - social assistance measures have as final objective the encouragement of
employment, in order to integrate / reintegrate social and increase the quality of life of the
person, and strengthen the family unit.

The characteristics of social assistance services, independent of the beneficiaries, are the
following:

- social services are proactive and involve an integrated approach to the needs of the
person in relation to: socio-economic situation; health status; level of education; social living
environment;

- prevention of poverty and the risk of social exclusion is one of the main issues in social
assistance services;

The state, through its organs, contributes to preventing and combating poverty and the risk of
social exclusion?, through public policies that:

- ensures the access of vulnerable persons to some fundamental rights, such as: the right
to housing, to social and medical assistance, to education and to work;

- establishes support measures according to the particular needs of disadvantaged
individuals, families and groups.

1 published in the Official Monitor no. 905 of December 20, 2011, amended and supplemented,
hereinafter referred to as Law 292/2011

2 see Dezvoltarea sistemului de asistentd sociald pentru combaterea sardciei si a excluziunii sociale — SMIS code
126924, available online at https://www.mmanpis.ro/despre-anpis/proiecte/dezvoltarea-sistemului-
de-asistenta-sociala-pentru-combaterea-saraciei-si-a-excluziunii-sociale-cod-smis-126924/, consulted on
10.11.2021.
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The concept of “poverty” represents, according to Law 292/2011, the condition of a person / person /
family / group | community manifested by the lack of resources strictly necessary for the purchase of
goods and services considered to ensure the minimum standard of living in a certain period of time,
compared to the socio-economic conditions of society, and the "poverty line” is the quantification of
resources, and the standards used to establish it are influenced by the general level of the cost of living, as
well as the specifics of social policies adopted. The elderly are those who are most exposed to
poverty, and the elderly are those who, due to the reduction in retirement income, are on the
verge of a decent life, the vast majority.

(ii) Specific protection for the elderly through social assistance

The provisions of Law no. 17/2000% on the social assistance of the elderly are related to the
right of the elderly to social assistance, in relation to the socio-medical situation and the
economic resources available to them-art. 1, para. (1).

The situations and needs of the elderly are assessed through a social survey based on data
on conditions requiring special care, the ability to manage and meet the natural requirements of
daily life, living conditions, and actual or potential income. considered minimum to ensure the
satisfaction of the current needs of life. The needs of the elderly in a situation of total or partial
loss of autonomy, which may be of a medical, socio-medical, psycho-affective nature, are
established on the basis of the national needs assessment grid for the elderly, which provides
the criteria for grading dependencies.

Medical services consist of consultations and medical care at home or in health institutions,
dental consultations and care, administration of medicines, provision of sanitary materials and
medical devices.

The legal provisions refer to “community counseling services” for the elderly, in order to
prevent social marginalization and for social reintegration, without paying a contribution, as a
fundamental right of the elderly, counseling which is given to social workers.

(iii) Public-private partnership in social services for the protection of vulnerable people

The mechanism for promoting social inclusion and combating poverty includes: central and
local public administration authorities and representatives of civil society organizations,
between these two components working the public-private partnership. The public-private
partnership is a way to ensure the protection of vulnerable persons for any reason and due to
age and is also regulated by the provisions of Law 292/2011.

Civil society is part of this partnership consisting of people associated in various forms,
based on common interests, who dedicate their time, knowledge and experience to promote and
defend various categories of rights and interests. Forms of association may be mainly
associations and foundations, trade unions and employers' organizations, cultural and religious
organizations, and informal community groups.

The aim of the partnership is to harmonize policies aimed at knowing, preventing and
combating situations that lead to poverty and the risk of social exclusion for vulnerable people.

The public-private partnership also requires central and local public authorities, public and
private institutions, non-governmental organizations, legally recognized religious institutions,
and community members to set common goals, work together and mobilize all necessary
resources to ensure decent and dignified living conditions for vulnerable people.*

3 Republished in the Official Monitor of Romania, Part I, no. 600 of July 11, 2006.

4 see Lazdr Florin, Rosu Liliana, Cristea Diana, lovu Mihai Bogdan, Perspective asupra sistemului si
serviciilor de asistentd sociali din Romdnia, Ed. Tritonic Books, 2020, available online at
https://main.components.ro/uploads/12c6a09675620{589055800ba6ceceee/2020/07/perspective-asupra-sis
temului-s-i-serviciilor-de-asistent-a-sociala-din-roma-nia.pdf, consulted on 10.01.2022.
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Fig. 1 - Community services for the elderly in homes
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The “vulnerable group” means, within the meaning of Law 292/2011, persons or families who are at
risk of losing their ability to meet their daily living needs due to illness, disability, poverty, aging, drug
addiction or alcohol or other situations that lead to economic and social vulnerability.

2. Local government authorities and the means of protection of the elderly through social
assistance

The elderly represent a vulnerable population with special needs, due to the physiological limitations
and fragility characteristic of the aging phenomenon. The elderly person's family has the obligation
to ensure its care and maintenance. In the case of the elderly person alone or whose family
cannot provide, in part or in full, its care and maintenance, the state intervenes by providing
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social assistance benefits and social services appropriate to the strictly individual needs of the
elderly person. Therefore, in order to prevent, limit or eliminate the temporary or permanent
effects of certain situations that may affect the life of the elderly person or may generate the risk
of social exclusion, the elderly have the right to social services.

Social assistance benefits are provided to the elderly who are in a situation of vulnerability,
ie those people who:

a) do not make their own income or their income or that of their legal supporters is not
sufficient to ensure a decent living and a safe living environment;

b) they are unable to carry out the basic activities of daily living on their own, they cannot
manage on their own and need assistance and care;

c) they do not have a home nor the possibility to ensure their living conditions based on
their own resources.

We note that the regulated and consequent social services provided by local authorities are
mainly those strictly necessary for living, usual, traditional, respectively the right to food, the
right to housing, the right to medical services, the right to palliative services, the right to to care,
etc.’

In order to identify and respond as adequately as possible to the social needs of the elderly
and the particular conditions in which they find themselves, social services are organized with
priority at the level of local communities.

The local public administration authorities are responsible for identifying and assessing the
needs of the elderly, organizing, planning and ensuring the financing or co-financing of social
services, and public and private social service providers are responsible for providing these
specific services, respecting quality standards.® In the process of providing social services,
public and private providers have the obligation to involve the elderly person, as well as his
family or legal representative, and to promote the intervention of community members and
volunteers, who are difficult to achieve in practice.

The local public administration authorities have the obligation to provide, according to the
provisions of Law 292/2011, free information and counseling services for the elderly regarding
their social rights.

3. European documents on the protection of the elderly

(i) Opinion of the European Economic and Social Committee on Taking into account the
needs of older people (2009 / C 77/26)"

This document reveals, in sintesis, the following: society is aging from a "life cycle"
perspective; it is necessary to recognize and value the elderly; it is necessary to prevent
discrimination and ensure the dignity of the elderly; a wide range of issues affect the elderly, from
the time of official retirement to old age, in particular men and women, the elderly with disabilities and
the elderly from migration;

5 see Enache Irina, Protectia sociald a persoanelor vdrstnice si drepturile acestora; available online at
https://cnpv.ro/wp-content/uploads/2020/03/Protectia_sociala_a_persoanelor_varstnice_si_drepturile_ac
estora.pdf, consulted on 10.01.2022.

6 see Tigmeanu Daniela, Erica Eugenia Keller, Etica asistentului social in relatia cu vdrstnicii aflati in
dificultate, The ethics of the relationship between social worker and the aged persons in difficulty; available
online at https://www rcis.ro/ro/section1/22-volumul-22-2008-septembrie/244-etica-asistentului-
social-in-relatia-cu-varstnicii-aflati-in-dificultate-the-ethics-of-the-relationship-between-social-worker-a
nd-the-aged-persons-in-difficulty-7.html, consulted on 10.01.2022.

7 Document available online at https://eurlex.europa.eu/legalcontent/RO/TXT/HTML/?uri=CELEX:
52008 AE1524&from=EN#ntr32C_2009077R0.01011501-E0032, consulted on 10.11.2021.
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The same document contains a chapter for the elderly "as consumers", a chapter that reveals
that the elderly have special needs in terms of supply of basic necessities and long-term use, as
well as services of all kinds. From this perspective, the document states that the following are
needed:

- a general design of the products according to the principles of "Universal Design" or
"Design for All", with information on the product that can be easily read and understood;

- prevention of discrimination on grounds of age or disability in access to services, in particular
financial services;

- enforcement of consumer rights and for the elderly;

It should be noted, hit et nunc, that retired migrants are at a major standstill, as national
rights are no longer covered by the policy of their country of origin, but are not taken into
account by the host country either.

The concept of "financial security" is also addressed in the same opinion and consists of the
following: The document notes that Member States should be encouraged to create the
conditions for the safety of livelihoods and therefore the dignity of older people, regardless of
whether whether or not they contribute to social life, and this during their entire period of
retirement. We also note that, given the structural changes, the current reforms of the pension
and social security systems and the increase in the cost of living, while reducing the purchasing
power, the percentage of people at risk of poverty in old age is increasing. In particular, older women
and workers with longer periods of unemployment live in poverty in some Member States. In
addition, Member States must guarantee a minimum income for all, enabling all older people to
live a decent life, despite all the vicissitudes of life.

(ii) European Charter on the Rights and Responsibilities of the Elderly in Need of
Long-Term Care and Assistance®

This Charter provides for the rights of the elderly, including a number of economic rights,
namely: the right to financial and material security and the right to be protected against any or all
forms of financial and material abuse; the right to self-determination; the right to maintain
control over property and income and to take care of one's own financial and legal affairs; the
right to be given sufficient time to consider decisions carefully, the right to access relevant
documents, so that the choices made benefit from independent advice and support.

(iii)Green Paper on Aging — "Promoting Solidarity and Responsibility between Generations”,
Brussels, 20211 °

It states that: “Technological developments may increase the vulnerability of older people,
for example if they are less familiar with or do not use digital tools so easily or have limited
access to digital technology. This can make them more accessible to those who want to cheat, to
deceive the elderly, as has been observed during the pandemic and during periods when
restrictions on the movement of persons have been imposed. Increasing the number of older
people in the European Union raises specific security and safety concerns, as organized
criminals can target them, for example, through home visits, organized fraud, burglary, theft or
other scams and crimes, even cybercrime. “1 It is also noted that older people living abroad or
owning goods abroad may also be particularly vulnerable due to language barriers and the
unknown administrative and legal systems they use to manage their assets.

8  Document available online at https://mail.google.com/mail/u/0/#inbox/QgrcJHsTfRLmDgI]XWTD
mMLhdlbJdVxHkHfB?projector=1&messagePartld=0.1, consulted on 10.11.2021.

9 Document available online at https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/com_2021_50_f1_ green_
paper_ro.pdf, consulted on 10.11.2021.

10 Document available online at http://publications.europa.eu/resource/cellar/d918b520-63a9-11eb-
aeb5-01aa75ed71a1.0015.03/DOC_1, consulted on 10.11.2021.
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4. The patrimonial protection of the elderly person in the national legislation

(i) Protection at the conclusion of legal acts translating property

Law 292/2011, in art. 103, regulates the legal situation of elderly persons who conclude legal
acts translating property, for a fee or free of charge, for the purpose of maintenance and
personal care, has the right to protection measures granted under the law. We note that the law
generally refers to the "right to protective measures granted under the law" without indicating such
measures. We also note that the law provides only for the protection of persons at the
conclusion of legal acts translating property, or there are countless situations in which the
elderly conclude acts by which it guarantees with its own patrimony the fulfillment of
obligations by the principal debtor, who may be a person. physics or a professional. Or, these
acts are not translational property deeds, but acts by which a right of claim is constituted and
remain outside the scope of protection.

We note that aging is the state of affairs which places persons in a vulnerable group, and the
case-law reflects the situation in which the elderly have the status of guarantors of the
fulfillment of an obligation of the principal debtor - Judgment of the European Court of Justice
in Case C74 / 15 in the preliminary reference procedure. In the main proceedings, from the
referring court in Romania, the state of affairs found that the parents of the director of a
company guaranteed the fulfillment of the obligation to repay the loan by a company, by
concluding a guarantee contract and a real estate guarantee, the consideration of the quality of
administrator of the company in which their son held the quality of administrator.

In Case 74/15, the European Court of Justice ruled:

”Article 1 (1) and Article 2 (b) of Council Directive 93/13 / EEC of 5 April 1993 on unfair
terms in consumer contracts shall be interpreted as meaning that this Directive may be applied
to a guarantee contract. between a natural person and a credit institution between a natural
person and a credit institution in order to guarantee the obligations which a company has
entered into with that institution under a credit agreement in the course of his professional
activity and does not have a functional relationship with that company. "1

We note that the persons who have the quality of guarantors of the obligations assumed by
a company can be assimilated to consumers and they can be granted the benefit of protection by
applying the regulation on abusive clauses, from the credit agreement concluded between the
bank and the debtor. It also follows from the judgment under review that such assimilation is
possible in so far as the guarantor concludes the guarantee contract for purposes outside the
scope of his professional activity and does not have a functional relationship with the company
for which he has guaranteed.

(ii) Free legal advice, assistance with the conclusion of legal acts translating property,
regarding the elderly, having as object their own goods, for the purpose of maintenance and
care

According to the provisions of art. 1, of Law 17/2020 on social assistance for the elderly, the
guardianship authority / guardianship court in the administrative-territorial unit in which the
elderly person has his domicile or residence'? has the obligation to provide, at its request, free
legal advice in order to conclude sale-purchase or donation contracts or in order to establish

11 See Court of Justice of the European Union Case 74/15 Dumitru & Ileana Tarcau, https://curia.europa.
eu/juris/liste.jsf?num=C-74/15&language=RO, consulted on 29.11.2022 and Gyula Fabian, Drept
institutional comunitar, Ed. Sfera.

12 Regarding guardianship and curatorship according to the provisions of the Civil Code, see also Baias
Flaviu, Chelaru Eugen., Constantinovici Rodica., Macovei Ioan. (coordinators), Noul Cod civil,
Comentariu pe articole, art. 1-2664, Ed. C.H. Beck, 2012.
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movable or immovable guarantees, which have as object the movable or immovable property of
the elderly person.

We note that, this time, the law extends its scope of protection to the establishment of
guarantees by the elderly and consists, prima facie, in free legal advice for the conclusion of
contracts of sale-purchase, donation and for the establishment of (real) movable guarantees or
real estate.

A second degree of protection is given by the provisions of art. 30, para. 2, of the same law
and consists in assisting the elderly person at his request or ex officio, as the case may be, by a
representative of the guardianship authority, in order to conclude any transfer of ownership,
having as object his own goods, for his maintenance and care. The maintenance and care
obligation, as well as the practical modalities of its execution are expressly provided in the legal
act concluded by the notary public, under the sanction of nullity, and the guardianship
authority / guardianship court from the administrative-territorial unit in which the elderly
receives ex officio a duplicate of the concluded legal act.

A third degree of protection is provided by art. 33 of the same law, according to which, the
elderly person in case of non-execution of the maintenance and care obligation by the new
owner of the goods obtained as a result of the legal act of alienation concluded as regulated ut
supra, may notify the guardianship authority / the court of guardianship of the
administrative-territorial unit in which the elderly person has his domicile or residence, by any
natural or legal person. The guardianship authority can also be notified ex officio. The
procedure for resolving the notification within 24 hours from the registration of the notification,
the guardianship authority / guardianship court from the administrative-territorial unit in
which the elderly person has his domicile or residence carries out a social investigation; Within
24 hours, the guardianship authority / guardianship court of the administrative-territorial unit
in which the elderly person has his domicile or residence requests the county agency for
payments and social inspection to carry out, within maximum 3 days from the request, an
investigation regarding the respect of the elderly person's rights. by the social service provider;
Based on the social investigation and, as the case may be, the result of the investigation, the
guardianship authority / guardianship court in the administrative-territorial unit in which the
elderly person has his domicile or residence initiates the necessary steps to execute the
obligations entered in the concluded legal act. maintenance in his own name and in the interest
of the person maintained for non-fulfillment of the obligations under the contract and, if
applicable, formulates a criminal complaint.

We find hit et nunc that a number of economic and patrimonial rights are regulated at
European and national level, for the protection of the elderly. Consequently, the social rights of
the elderly are being met by economic and property rights, which constitute true human
rights.13

13 see Maziliu Dumitru, Drepturile omului. Conceptee, exigente si realitati contemporane, Ed. Lumina Lex, 2000,
p. 102. It is retained that: , Both the Universal Declaration of Human Rights and the International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights enshrine important economic and social rights of
human beings, recognizing that the ideal of each is the liberation from fear and misery, which “cannot
be achieved unless conditions are created to enable him to enjoy his economic, social and cultural rights
as well as his civil and political rights.” and also in Popescu Corneliu Liviu, Protectia internationalid a
drepturilor omului, Ed. All Beck,2000, p. 45, The Committee on Economic, Social and Cultural Rights
notes that "it is a subsidiary body of the Economic and Social Council established by it under the UN
Charter, by a resolution of its own. (....) Economic, Social and Cultural Rights is that of reports.”.
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(iii) The patrimonial exploitation of a vulnerable person, art. 247 of the Criminal Code*
“(1) The act of the creditor who, on the occasion of lending money or goods, taking advantage of the
state of obvious vulnerability of the debtor, due to age, health condition, disability or dependency in which
the debtor is towards him, makes him to constitute or transmit, for oneself or for another, a real right or a
claim of manifestly disproportionate value, against this benefit is punished with imprisonment from
one to 5 years ”.

We note that the criminal law penalizes the person who holds the quality of creditor in the
obligatory legal relationship, under the following conditions:!®

- concludes a contract for the loan of money or goods;

- the contract is concluded with a debtor, who is in a state of vulnerability;

-the causes of the vulnerability are the age, the state of health, the infirmity or the
relationship of dependence in which the debtor is towards the creditor. It is obvious that the
elderly person can be found among the vulnerable people, age being the first cause of the
vulnerability provided by the legatee, and the health condition being the second;

- the creditor to take advantage of the state of vulnerability generated by the conditions
indicated above;

- to determine the debtor to constitute or to transmit, for himself or for another, a real right
or a claim;

- the value of the transferred right to be clearly disproportionate to the performance
characteristic of the creditor who, on the occasion of lending money or goods, taking advantage
of the debtor's obvious vulnerability, due to age, health, disability or dependency in which the
debtor it is towards him, it makes him constitute or transmit, for himself or for another, a real
right or a clearly disproportionate value claim.

5. The debt situation of the elderly in the European Union and at national level

Researching the relevant data and percentages to ascertain the indebtedness of individuals
we notice that, reveals worrying figures.

(i)The share of older people in the European Union

"The share of people aged 80 and over in the EU-27 population is projected to double and a
halffold in 2019-2100, from 5.8% to 14.6%." "In 2019, more than a fifth (20.3%) of the EU-27
population was 65 or older."

“Constantly low birth rates and longer life expectancy are helping to change the structure of
the demographic pyramid in the EU-27; probably the most important change will be the sharp
transition to a much older population structure, an evolution that has already become evident
in several EU-27 Member States.

As a result, the percentage of the working age population at EU-27 level is declining, while
the relative number of pensioners is rising. The share of older people in the total population will
increase significantly in the coming decades. "¢

14 see Boroi Alexandru, Drept penal, Partea speciali, Editia 4, Ed. C.H. Beck, 2021, p. 289-290.

15 Developed in extenso in Narcisa Radu, Mihnea Radu, Patrimonial expoitation of a vulnerable person,Revista
Curentul Juridic, year XVIII, no. 2 (61), 2015, chrome-extension: //efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/
viewer.html?pdfurl=http%3A%2F%2Frevcurentjur.ro%2Fold%2Farhiva%?2Fattachments_201502%2Frecj
urid152_9FR.pdf&clen=329616&chunk=true, consulted on 11.01.2022.

16 Document available online at https://ec.europa.eu/eurostat/statisticsexplained/ index.php?
title=Archive:Structura_%C8%99i_%C3%AEmb%C4%83tr%C3%A2nirea_popula%C8%9Biei, consulted
on 10.11.2021.
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(ii) The share of the elderly at national level

"The share of the population aged 65 and over in the total population increased by 0.4
percentage points, from 18.9% in 2020 to 19.3% on January 1, 2021"; "Over 23% of Romanians
cannot afford a decent living. As a result of this phenomenon, children, the elderly and the
elderly suffer the most. ”1”

As an example of good practice we mention that, the CFA Romania Association announced
on 05.08.2021 the launch of the questionnaire "The aging of the population is our problem for
everyone!" Financial independence in old age depends on the decisions we make when we are
young!® The project shows that financial security, especially after retirement, is of paramount
importance both for individuals and for society as a whole, and globally it is necessary for most
countries to cope with the social and economic effects. and financial effects of an aging
population.’

(iii) National indebtedness of the population

"The indebtedness of the population increased by 46.5% in 2020 compared to 2008, the year
of the last crisis. At the end of the year, the Romanian population had a total debt of over 170
billion lei, 4.2% higher than in 2019. ”20

6. Sources of the (over) duty of the elderly and protection solutions

(i) The specifics of credit offers for the elderly are as follows 2': the loan is offered without
going to the bank, by phone, based on a minimum documentation (identity card, pension
coupon); the information of the person includes minimum credit data, without reference to the
relevant elements, such as interest; the total cost of the credit to the consumer, is granted
without checking the creditworthiness of the person or family at the Credit Bureau or in other
ways; individuals are not warned about the consequences of non-repayment of credit; the
emphasis is on the acute need of the elderly, on the speed of granting, on the extremely low
documentation on the easy access to the sums of money; in case of non-repayment, a new loan
is granted which increases the degree of indebtedness of the elderly person.??

(ii) Advice on budgeting and lending to the elderly - an alternative for their protection

Adpvice on lending to individuals is useful, both before the formation of the credit agreement
for the person to apply for a loan as appropriate to his financial situation, and during the
execution of the credit agreement, as well as in the stage of non-execution of the contract, ie

7 Document available online at https://playtech.ro/2021/romania-macinata-de-imbatranirea-
populatiei-cifrele-sunt-dureroase/, consulted on 10.11.2021.

18 Document available online at https://www .replicaonline.ro/asociatia-cfa-romania-analizeaza-atitudinea-
romanilor-fata-de-fenomenul-de-imbatranire-a-populatiei-484651/, consulted on 10.11.2021.

1 Document available online at https://www.lasig.ro/Asociatia-CFA-Romania-lanseaza-chestionarul-
Imbatranirea-populatiei-este-problema-noastra-a-tuturor-articol-101-66694.htm, consulted on
10.11.2021.

20 Document available online at https://alephnews.ro/economie/datoria-populatiei-a-ajuns-anul-trecut-la-
16-la-suta-din-pib/;  https://www.zf.ro/banci-si-asigurari/cat-de-mult-a-crescut-indatorarea-romanilor-
si-a-firmelor-in-ultimul-20196792, consulted on 10.11.2021.

2t see Turcu Ion, Contractele bancare in Noul Cod Civil. Comentarii si explicatii, Ed. Ch. Beck, 2013, pag.
276-283, regarding: ,Aspecte introductive despre imprumut” si pag. 284-288 regarding: ,Dilemele
creditarii”.

2 see Malaurie Philippe, Aynes Laurent, Stoffel-Munck Philippe, Drept civil. Obligatiile, Ed. Wolter
Kluwer, p. 390. Regard on principle , Pacta sunt servanta” the doctrine retains the nuance regarding,
“moral considerations; compliance with the word given and contractual provisions that must not be
undermined, so the conventions must be executed. They are, for the parties and for the judge, as a law
they "take the place of the law".
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non-repayment. 2 Counseling therefore aims at personalized counseling to avoid indebtedness
and over-indebtedness.?

The landmarks of the concept of “counseling” are included in the Government Emergency
Ordinance no. 52/2016%:

- advisory services consist of offering personalized recommendations to the consumer by the bank
regarding one or more operations related to a credit agreement, separate activity from granting a loan and
from credit intermediation activities - GEO 52/2016 , art. 3 point 21.

- independent counseling services consist of offering advice in the form of personalized advice to a
consumer on offers, respectively credit agreements or on one or more credit-related transactions
impartially and in the exclusive interest of the consumer, depending on the financial situation, its needs
and preferences. These constitute a separate activity from the granting of a loan and from the activities of
credit intermediation - GEO 52/2016, art. 3, point 40.

The characteristics of independent counseling are as follows: impartiality; counseling
pursues the exclusive interest of the consumer; refers to the consumer's financial situation; takes
into account the needs of the consumer and the preferences of the consumer. This counseling is
unknown in the national social assistance system for the protection of the elderly. It is
noteworthy that access to credit requires the fulfillment of certain creditworthiness
requirements, so a certain level of income needs to be reached in order to be granted credit. Or,
in conditions of limited income, access to credit for the elderly is limited, the elderly being
tempted to accept offers from the "gray area" of lending. On the other hand, low incomes attract
the elderly to poverty, who can no longer cope with current debts and can easily become in a
state of (over) indebtedness.

The legislator does not identify who has the task of carrying out the independent counseling
of the indebted persons and, moreover, of any category of natural persons that subsume the
concept of “consumer”. So, there is a legislative gap, but we find that in other Member States
associations have been set up, which carry out this activity and work in partnership with local
government bodies. Public and private bodies need to work together hit et nunc, because
compared to the worrying (over) indebtedness of the population, the solutions cannot be
postponed.

We also note that, in the public sphere, the concept of counseling the elderly on social rights
is regulated by the local public authorities providing social services and that they have
provided and are providing social benefits that solve the problems strictly necessary for living,
namely , the traditional ones regarding the protection of the elderly, or, the counseling in the

2 Concerning the loan with interest in Roman law, see Nour Ovidiu Sorin, Contractul de imprumut. Analizi
teoreticd si practicd, Ed. Universul juridic, pag. 281-282.

2 On credit counseling see Atfield, G., Lindley, R. and Orton, M. (2016), Living with debt after advice: a
longitudinal study of people on low incomes, Friends Provident Foundation, York, pp24-26,
https://warwick.ac.uk/fac/soc/ier/publications/2016/atfield_et_al_2016_fp.pdf, Kaiser, T. and Menkhoff,
L. (2017), Does Financial Education Impact Financial Literacy and Financial Behavior, and If So, When? Policy
Research Working Papers. World Bank. https://www.researchgate.net/publication/321071759_
Does_Financial_Education_Impact_Financial_Literacy_and_Financial Behavior_and_If So_When and
Eurofound (2013), The over-indebtedness of european households: updated mapping of the situation, nature and
causes, effects and initiatives for alleviating its impact https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/final-
report-on-over-indebtedness-of-european-households-synthesis-of-findings_december2013_en.pdf,
consulted on 03.01.2022.

%5 GEO 52/2016 transposes Directive 2014/17 / EU of the European Parliament and of the Council of 4
February 2014 on credit agreements offered to consumers for real estate, http://legislatie just.ro/
Public/DetaliiDocument/181815, consulted on 03.01.2022.
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field of credit is not among the objectives and attributions of the local public administration
bodies.

The economic component, budget analysis, counseling, financial education are missing from
the objectives of the protection provided by the local public administration bodies, respectively
through social assistance. This situation has no justification because the problem of lending is a
problem of every household, every family, every person.

In the private sphere, associations in the Member States of the European Union focus on
implementing the Danish, French, German and Spanish models in the field of counseling for the
elderly in the field of lending, and such an activity will be developed at national level.

7. Conclusions and topics for reflection

1. Introducing the budgeting of the elderly and the crediting of the services provided to the
elderly through specialized associations, in this sense there are established European models;

2. The development, in parallel, of the public-private partnership between the local public
administration bodies and the associations specialized in advising the elderly person in the
matter of budget and credit;

3. The increased degree of economic and patrimonial vulnerability of the elderly and the
level of indebtedness attract the need to prioritize these objectives, both in the public and in the
private sphere, because, “Vulnerability is the birthplace of innovation, creativity and change.”

We will finally invoke a text from Kundera?, as a topic of reflection on the elderly, who are
nothing but what we will become if we have this chance. “"Karel listens to this long line of
reproaches (she knows it by heart), but she doesn’t go out of her way at all. He looks at his mother out of
the corner of his eye and wonders again how small she is. As if her whole life had been nothing more than
a process of gradual decline. But, frankly, what does this diminution mean? Or, perhaps, this diminution
is only an optical illusion due to the fact that the mother is moving away, that she is elsewhere, and he
sees her from a great distance, and she always appears smaller: first as a the lamb, then like a tit, and
finally like a butterfly? ”

Bibliography

1. Atfield G, Lindley R. and Orton M., 2016, Living with debt after advice: a longitudinal study
of people on low incomes, Friends Provident Foundation, York, p. 24-26, document available
online at https://warwick.ac.uk/fac/soc/ier/publications/2016/atfield_et_al_2016_fp.pdf;

2. Baias Flavius-Antoniu, Chelaru Eugen, Constantinovici Rodica, Macovei Ioan
(coordonatori), Noul Cod civil, Comentariu pe articole, art. 1-2664, Ed. C.H. Beck, 2012;

3. Boroi Alexandru, Curs universitar, Drept penal, Partea speciald, Editia 4, Ed. C.H. Beck,
2021;

4. Enache Irina, Protectin sociald a persoanelor vdrstnice si drepturile acestora; document
available online at https://enpv.ro/wp-content/uploads/2020/03/Protectia_sociala_a_
persoanelor_varstnice_si_drepturile_acestora.pdf;

5. Eurofound (2013), The over-indebtedness of european households: updated mapping of the
situation, nature and causes, effects and initiatives for alleviating its impact, document available
online at https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/final-report-on-over-indebtedness-of-
european-households-synthesis-of-findings_december2013_en.pdf;

6. Gyula Fabian, Drept institutional comunitar, Ed. Sfera, 2008;

2 Milan Kundera, Cartea rasului si a uitdrii, Ed. Humanitas, 2018, p. 63.

256



7. Kaiser, T. and Menkhoff, L. (2017), Does Financial Education Impact Financial Literacy and
Financial Behavior, and If So, When? Policy Research Working Papers. World Bank, document
available online at https://www.researchgate.net/publication/321071759_Does_Financial _
Education_Impact_Financial_Literacy_and_Financial_Behavior_and_If_So_When;

8. Lazéar Florin, Rosu Liliana, Cristea Diana, Iovu Mihai Bogdan, Perspective asupra
sistemului si serviciilor de asistentd sociald din Romdnia, Ed. Tritonic Books, 2020, document
available online at https://main.components.ro/uploads/ 12c6a09675620£589055800ba6ceceee/
2020/07/perspective-asupra-sistemului-s-i-serviciilor-de-asistent-a-sociala-din-roma-nia.pdf;

9. Malaurie Philippe, Aynes Laurent, Stoffel-Munck Philippe, Drept civil. Obligatiile, Ed.
Wolter Kluwer, 2013;

10. Maziliu Dumitru, Drepturile omului. Conceptee, exigente si realitdti contemporane, Ed.
Lumina Lex, 2000;

11. Nour Ovidiu Sorin, Contractul de imprumut. Analizd teoreticd si practicd, Ed. Universul
juridic, 2009;

12. Popescu Corneliu Liviu, Protectia internationald a drepturilor omului, Ed. All Beck, 2000;

13. Radu Mariana-Narcisa, Radu Mihnea-Dan, Patrimonial expoitation of a vulnerable person,
Revista Curentul Juridic, anul XVII, nr. 2 (61), 2015, available online at chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/viewer.html?pdfurl=http%3A%2F%2Frevcurent
jur.ro%?2Fold%2Farhiva%?2Fattachments_201502%2Frecjurid152_9FR.pdf&clen=329616&chunk=
true;

14. Tigmeanu Daniela, Erica Eugenia Keller Etica asistentului social in relatia cu vdrstnicii aflati
in dificultate, The ethics of the relationship between social worker and the aged persons in difficulty;
document available online at https://www.rcis.ro/ro/section1/22-volumul-22-2008-septembrie/
244-etica-asistentului-social-in-relatia-cu-varstnicii-aflati-in-dificultate-the-ethics-of-the-relation
ship-between-social-worker-and-the-aged-persons-in-difficulty-7.html;

15. Turcu Ion, Noul Cod Civil. Legea nr. 287/2009. Cartea V. Despre obligatii (art. 1164-1649)
Comentarii si explicatii, Ed. CH. BECK, 2011;

16. Turcu Ion, Contractele bancare in Noul Cod Civil. Comentarii si explicatii, Ed. Ch. Beck, 2013.

Internet sources

1. Avizul Comitetului Economic si Social European privind luarea in considerare a
nevoilor persoanelor varstnice (2009/C 77/26) https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/
HTML/?uri= CELEX:52008 AE1524&from=EN#ntr32-C_2009077R0.01011501-E0032, consulted
on 03.11.2021;

2. Carta europeand a drepturilor si responsabilitatilor persoanelor varstnice cu nevoi de
ingrijire pe termen lung si de asistenta- final Mai 2010 https://mail.google.com/mail/u/0/#inbox/
QgrcJHsTfRLmDgI]XWTDmMLhdIb]JdVxHkHfB?projector=1&messagePartld=0.1, consulted on
03.11.2021;

3. Carte verde privind imbatranirea populatiei; Promovarea solidaritatii si a
com_2021_50_f1_green_paper_ro.pdf, consulted on 03.11.2021;

4. Curtea de Justitie a Uniunii Europene Cauza 74/15 Dumitru& Ileana Tarcau,
https://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=C-74/15&language=RO, consulted on 10.11.2021;

5. Dezvoltarea sistemului de asistentd sociald pentru combaterea sdrdciei si a excluziunii
sociale — cod SMIS 126924, https://www.mmanpis.ro/despre-anpis/proiecte/dezvoltarea-
sistemului-de-asistenta-sociala-pentru-combaterea-saraciei-si-a-excluziunii-sociale-cod-smis-126
924/, consulted on 10.11.2021;

257



6. https://ec.europa.eu/eurostat/statisticsexplained/index.php?title=Archive:Structura_%C8
%99i_%C3%AEmMb%C4%83tr%C3%A2nirea_popula%C8%9Biei, consulted on 10.11.2021;

7. https://playtech.ro/2021/romania-macinata-de-imbatranirea-populatiei-cifrele-sunt-durer
oase/, consulted on 10.11.2021;

8. https://www.lasig.ro/Asociatia-CFA-Romania-lanseaza-chestionarul-Imbatranirea-popu
latiei-este-problema-noastra-a-tuturor-articol-101-66694.htm, consulted on 10.11.2021;

9. https://alephnews.ro/economie/datoria-populatiei-a-ajuns-anul-trecut-la-16-la-suta-din-p
ib/, consulted on 10.11.2021;

10. https://www.zf.ro/banci-si-asigurari/cat-de-mult-a-crescut-indatorarea-romanilor-si-a-fir
melor-in-ultimul-20196792, consulted on 10.11.2021.

258



SCURTE REFLECTII ASUPRA DIGITALIZARII ADMINISTRATIVE
N ROMANIA

Lect.univ.dr. Alper RAMAZAN
Universitatea Ovidius Constanta
alperramazan@hotmail.com

Rezumat

Dupi aparitia pandemiei legiuitorul romdn a adoptat cu caracter de urgentd mdsuri de implementare
a unor dispozitii ce instituie obligativitatea digitalizdrii in cadrul administratiei. Lucrarea nu isi propune
sd abordeze digitalizarea fiscalitdtii in general ci abordeazd in prezentul context necesitatea schimbirilor
legislative ce sd permitd adaptarea administratiei la progresul accelerat de tehnologiile inovative ce permit
asa numita inteligentd artificiald .

Digitalizarea administratiei este un proces complex determinat de constientizarea necesititii noilor
tehnologii, a adaptdrii continue la cerintele cetitenilor, mediului de afaceri, prin serviciile publice online
de calitate, sigure si rapide. Transformarea digitald reprezintd o viziune noud in sectorul public, pe care
autorititile trebuie sd o transpund din mediul de afaceri. Avantajele transformdrii digitale a
administratiei publice, precum eficacitate, transparentd si simplitate, duc la o productivitate mult mai
ridicatd a proceselor solicitate de cetdteni in raporturile cu autoritatile .

Pe de altd parte digitalizarea presupune noi provocdri la nivelul autoritatilor administratiei in raport
de posibilitatea de atac informational si blocarea activirtitii cu consecinte imprevizibile.

In considerarea celor de mai sus, apreciem cd digitalizarea administratiei publice trebuie si conducd
operationalizarea unui sistem de e-guvernare prin care sd fie oferite servicii publice sigure, rapid, de
Tnaltd calitate, cu respectarea drepturilor de protectie a datelor cu caracter personal.

Cuvinte cheie: administratie, digitalizare, autorititi, act administrativ

DE COURTES REFLECTIONS SUR LA DIGITALISATION ADMINISTRATIVE
EN ROUMANIE

Résumé

Apreés le surgissement de la pandémie, le législateur roumain a adopté, a caractere d'urgence, des
mesures de mise en ceuvre de certaines dispositions instituant 'obligativité de la digitalisation dans le
cadre de I’Administration. Le présent article ne se propose pas d’aborder la digitalisation de la fiscalité en
général, mais s’occupe, dans le contexte présent, de la nécessité des changements législatifs permettant
d’adapter 'administration au progrés accéléré par les nouvelles technologies, permettant la soi-disant
intelligence artificielle.

La digitalisation de l'administration est un processus complexe, déterminé par la conscience de la
nécessité des nouvelles technologies, de 'adaptation continuelle aux besoins des citoyens, du milieu des
affaires, a travers des services publics électroniques de qualité, silrs et rapides. La transformation digitale
représente une vision nouvelle dans le secteur public, que les autorités doivent emprunter du milieu des
affaires. Les avantages de la transformation digitale de I’Administration publique, telles I'efficacité, la
transparence, la simplicité, ménent a une productivité accrue des processus sollicités par les citoyens dans
leurs rapports avec les autorités.
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D’autre part, la digitalisation suppose de nouveaux défis au niveau des autorités de I’ Administration,
par rapport a la possibilité d’attaque informatique et de blocage de 'activité, a conséquences imprévisibles.

En considérant les aspects mentionnés ci-dessus, on peut apprécier que la digitalisation de
I’Administration publique doit conduire a la mise en ceuvre d'un systeme de e-gouvernance, a travers
lequel I’on offre des services publics silrs, rapides, de haute qualité, en respectant les droits de protection
des données a caractére personnel.

Mots-clés : Administration, digitalisation, autorités, acte administratif.
BRIEF REFLECTIONS ON ADMINISTRATIVE DIGITALIZATION IN ROMANIA

Abstract

After the appearance of the pandemic, the Romanian legislator adopted as a matter of urgency
measures for the implementation of some provisions that establish the obligation of digitalization within
the administration.

The paper does not aim to address the digitalization of taxation in general but addresses in this
context the need for legislative changes to adapt the administration to the accelerated progress of
innovative technologies that allow the so-called artificial intelligence. The digitalization of the
administration is a complex process determined by the awareness of the need for new technologies, of the
continuous adaptation to the requirements of the citizens, of the business environment, through quality,
safe and fast online public services. The digital transformation is a new vision in the public sector, which
the authorities need to translate from the business environment.

The advantages of the digital transformation of public administration, such as efficiency,
transparency and simplicity, lead to a much higher productivity of the processes required by citizens in
their relations with the authorities. On the other hand, digitalisation poses new challenges for the
administration authorities in relation to the possibility of information attack and blocking the activity
with unpredictable consequences. In view of the above, we believe that the digitalization of
public administration must lead to the operationalization of an e-government system through
which to provide secure, fast, high quality public services, while respecting the rights of
personal data protection.

Keywords: administration, digitization, authorities, administrative act

1. Introducere

Autorul considera ca procesul digitalizarii administratiei publice din Roméania este redus
nefiind considerat o prioritate pana in prezent. Dupad aparitia pandemiei universale legiuitorul a
adoptat cu caracter de urgentda masuri de implementare a unor dispozitii ce instituie
obligativitatea digitalizarii in cadrul administratiei. Lucrarea nu isi propune sa abordeze
digitalizarea finantelor publice, a fiscalitdtii In general ci abordeaza in prezentul context
necesitatea schimbarilor legislative ce sa permita adaptarea administratiei la progresul accelerat
de tehnologiile inovative ce permit asa numita inteligenta artificiala.

Masurile legislative adoptate nu sunt insa unitare si asigura un cadru legal necesar emiterii
actelor administrative in format digital numai In anumite domenii. In tara noastra perceptia
generald este traditionala, aceea a actului administrativ emis in formatul clasic al hartiei, cu
toate cd a fost printre primele tdri ce au adoptat o legislatie modernd, inclusiv in privinta
incheierii actelor autentice in format digital.

Pana in prezent in Romania nu s-a putut incheia nici un act notarial in format digital, desi
cadrul legal a fost creat acum peste 15 ani. Trebuie subliniat cd eliminarea cerintei aplicarii
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stampilei a fost legiferata de abia in anul 2015, multe din autoritatile administratiei publice
solicitand si azi formalitatea unui asemenea instrument incompatibil cu cerintele unei
guvernante digitale. La nivel european cea mai digitalizatd administratie publica o Intalnim in
Estonia unde pentru anumite acte/operatiuni administrative nu mai este posibila decat
interactiunea la distanta prin intermediul computerului.

De curand a fost modificata legislatia romaneasca ce permite emiterea actelor de identitate
continand cip fiind creatd premiza de a digitaliza administratia prin masuri ce sa permita atat
simplificarile atat de necesare, dar si emiterea in viitor a unor acte administrative in format
digital.

Nu trebuie omis ca sunt state ce au implementat sistemul de e-guvernare prin care
administratia publica ofera servicii tuturor celor interesati la un nivel ridicat de siguranta prin
adoptarea unor tehnologicii ce sunt menite sa confere guvernanta adaptata noilor provocari in
lumea interconectatd de azi si mai ales de maine.

Digitalizarea administratiei este un proces complex determinat de constientizarea
necesitatii noilor tehnologii, a adaptarii continue la cerintele cetatenilor, mediului de afaceri,
prin serviciile publice online de calitate, sigure si rapide. Transformarea digitald reprezintd o
viziune noua in sectorul public, pe care autoritatile trebuie sa o transpuna din mediul de afaceri.
Avantajele transformarii digitale a administratiei publice, precum eficacitate, transparenta si
simplitate, duc la o productivitate mult mai ridicata a proceselor solicitate de cetdteni in
raporturile cu autoritatile.

2. Masuri de digitalizare in administratia publica romaneasca

In domeniul legislativ Romania a adoptat printre primele tari legislatie de rang
constitutional ce permite semnatura electronica! anterior aderarii la Uniunea Europeana. Prin
lege s-a stabilit regimul juridic al semnaturii electronice si al inscrisurilor In forma electronica,
precum si conditiile furnizarii de servicii de certificare a semnaturilor electronice.

Potrivit dispoztiilor art.5 din Legea privind semnatura electronica :” Inscrisul in forma
electronica, caruia i s-a Incorporat, atasat sau i s-a asociat logic o semnatura electronicd extinsa,
bazata pe un certificat calificat nesuspendat sau nerevocat la momentul respectiv si generatd cu
ajutorul unui dispozitiv securizat de creare a semnaturii electronice, este asimilat, in ceea ce
priveste conditiile si efectele sale, cu Inscrisul sub semnatura privata. ”

Rezultd cu certitudine ca la momentul adoptdrii actului normativ indicat supra vointa
legiuitorului roman a fost aceea de a reglementa raporturile juridice dintre particulari, fara a
aplica dispozitiile legislative adaptate noilor tehnologii in administratia publica. Aplicarea legii
privind semnatura electronica nu a rdmas fard urmadri din moment ce in cazul contraventiilor
constatate la trecerea podurilor Dundrene Fetesti-Cernavoda -administratia drumurilor 2 a
considerat ca este indreptatita sa semneze digital actele administrative de aplicare a
sanctiunilor, fiind generate multiple litigii cu solutii divergente. Procesul-verbal de
contraventie, materializdnd o manifestare de vointa cu caracter unilateral a unei autoritati
publice (prin intermediul persoanelor care au calitatea de agenti constatatori), reprezinta un act

1 Legea nr.455/2001 privind semnatura electronicd, publicata In Monitorul Oficial al Romaniei, partea I,
nr. 429 din 31 iulie 2001.

2 Compania Nationald de Autostrazi si Drumuri Nationale din Romania — S.A.( la acel moment
temporal) constatarea contraventiei prevazute la art. 8 alin. (1) din Ordonanta Guvernului nr. 15/2002
s-a efectuat in conditiile art. 11 din Normele metodologice pentru aplicarea tarifului de utilizare a retelei
de drumuri nationale din Roménia, aprobate prin Ordinul ministrului transporturilor si infrastructurii
nr. 769/2010, cu ajutorul mijloacelor tehnice, parte a sistemului informatic de emitere, gestiune,
monitorizare si control al rovinietei (SIEGMCR).
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administrativ unilateral cu caracter individual, emis in temeiul puterii publice, cu scopul de a
produce efecte juridice 3. S-a statuat ca in lipsa unor reglementari legislative concrete, specifice
ce sa consacre dreptul autoritatii publice de a emite, comunica un act administrativ semnat in
format electronic, iar in subsidiar comunicarea acestuia presupune transmiterea in format clasic
pe suport hartie.

Doctrina* a relevat faptul ca elementul de diferentiere a actului juridic in forma electronica
de actul juridic in forma scrisa este modul diferit de acces la manifestarea de vointa.

Asadar, un act juridic, Inteles atat ca negotium, cat si ca instrumentum, poate sa intre in
sfera de aplicare a Legii privind semndtura electronica doar atunci cand manifestarea de vointa
a celui de la care actul emana Imbraca forma electronica si, de asemenea, ajunge la destinatarul
transmiterii In aceeasi forma, prin intermediul unor mijloace de transmitere a datelor in format
electronic.

Aceasta specificitate distinge inscrisurile electronice de iInscrisurile “clasice”, pe suport
hartie®.

In situatia in care manifestarea de vointi a emitentului actului ajunge la destinatarul sdu pe
suport hartie, Inscrisul astfel transmis nu mai este in forma electronica.

In aceste conditii, un act comunicat celeilalte parti pe suport hartie, fara semnatura originala
a celui de la care emana, nu poate avea decat valoarea unei copii a Inscrisului electronic
original®.

Este adevarat ca semndtura electronica extinsa atasata unui inscris in format electronic
pentru care forma scrisa este ceruta de lege ad validitatem Indeplineste aceeasi functie intocmai
semndturii olografe pe Inscrisul imprimat pe suport hartie si, in plus, aduce garantii
suplimentare, de unicitate, identitate, securitate, integritate, neputand fi repudiata de autorul
sau’, insa aceste functii nu sunt recunoscute decat atunci cand Inscrisul caruia i se atageaza este
transmis si primit de catre destinatarul comunicarii tot in format electronic.

Masurile de simplificare si pregatire a tranzitiei catre digitalizarea administrativa au
continuat cu adoptarea® unui act normativ ce a dereglementat obligatia de a aplica stampila pe

3 A se vedea Decizia nr.6/2015 pronuntati de Inalta Curte de Casatie si Justitie , in completul competent
sd judece recursul in interesul legii, publicata in Monitorul Oficial, Partea I nr. 199 din 25/03/2015

¢ Dan Cimpoeru — Dreptul internetului, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2013, pag. 107

5 In doctrina se arati cd, spre deosebire de inscrisurile traditionale, Inscrisul electronic se prezinta sub
forma binard, neavand o reprezentare strict vizuald, In sensul clasic al termenului, decat in momentul in
care destinatarul verificd, cu ajutorul unor metode specifice, conformitatea semnaturii aplicate
mesajului, respectiv autenticitatea, integritatea si confidentialitatea continutului documentului astfel
transmis, precum si identitatea semnatarului. Asadar, in sfera Inscrisurilor sub forma electronica pot
intra documente (...) generate si vizualizate cu ajutorul unor programe informatice de editare, iar
transmiterea acestora se poate realiza fie prin intermediul retelelor inchise, fie prin internet, fie prin alte
mijloace (de exemplu, remiterea catre destinatar a suportului magnetic ce are stocata informatia
respectivd) — Tiberiu Gabriel Savu — Consacrarea legald a semndturii electronice, Revista de Drept
Comercial nr. 7-8/2002, pag. 224-225. Altfel spus, “forma electronicd a informatiei constituie o
modalitate conventionald de exprimare a informatiei, adoptatd la transmiterea acesteia prin mijloace
electronice” — Constantin Elisei, Adrian Vlad Andonie — Noi implicatii ale informatizarii societatii
asupra dreptului. Legea nr. 455/2001 privind semndtura electronicd, Dreptul nr. 12/2001, pag. 18.

6 Maria Fodor — inscrisurile in form3 electronicd — mijloace de proba in procesul civil, in Curierul Judiciar
nr. 6/2005, pag. 80.

7 Camelia Tatiana Ciulei — Probleme juridice legate de introducerea semnaturii electronice si folosirea ei
in tranzactiile incheiate pe internet, in Revista de Drept Comercial nr. 6/2001, pag. 92.

8 ArtV din OG nr.17/2015 privind reglementarea unor masuri fiscal-bugetare si modificarea si
completarea unor acte normative , publicat in Monitorul Oficial al Romaniei, partea I , nr. 540 din 20
iulie 2015, cu modificarile si completdrile ulterioare
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declaratii, cereri, contracte sau orice alte documente sau inscrisuri depuse la institutiile sau
autoritdtile publice ori emise sau Incheiate in relatia cu institutiile sau autoritdtile publice.
Persoanele fizice, persoanele juridice de drept privat, precum si entitatile fara personalitate
juridica nu au obligatia de a aplica stampila pe documente sau orice alte Inscrisuri emise in
relatia dintre acestea. Aceste reglementdri au constituit punctul de plecare In modernizarea
administratiei ce presupunea prezenta fizica la ghiseu, inregistrarea manuala a corespondentei
alaturi de formalismul depasit si birocratic inutil al aplicarii unei stampile. Pana la aparitia
acestui act normativ aplicarea stampilei din partea persoanelor juridice, a persoanelor fizice
autorizate, altor profesionisti constituia pentru sistemul administratiei publice un element de
conditionalitate, pretinsa legalitate, formalism in solutionarea oricdrei cereri, indiferent de
naturd la nivelul institutiilor, autoritatilor publice de orice nivel. Stampila nu a avut o
reglementare unitara la nivelul administratiei publice romanesti, fiind acceptat ca o formalitate
ce tine legalitatea formuldrii cererii din partea persoanelor juridice, asocierilor cu personalitate
juridica, profesionistilor in general. Au existat foarte multe reglementadri legislative de rang
constitutional, de tipul legilor sau ordonantelor, tot asa cum au existat si acte administrative cu
caracter normativ ce sa impund formalitatea stampilei In raporturile cu solicitantii de regula
profesionisti.

Legiuitorul roman a continuat adaptarea administratiei publice la dezvoltarea acceleratd a
tehnologiilor digitale prin adoptarea unui nou act normativ ° ce a dorit sa simplifice birocratia
excesiva, sufocantd de la toate nivelurile administratiei publice romanesti. S-a instituit
obligativitatea de a furniza electronic toate formularele, regulile de completare cu explicatii
corecte, complete, detaliate, tot asa cum un mare progres a fost constituit de eliminarea cerintei
de depunere a copiilor legalizate de pe documente la furnizarea serviciilor publice,
inlocuindu-le cu certificarea conformitatii cu originalul de cdtre functionarul competent, in
masura in care este cazul.

Institutiilor publice si organelor de specialitate ale administratiei publice centrale li s-a
interzis sa solicite persoanelor fizice sau persoanelor juridice, in vederea solutionarii cererilor
pentru furnizarea unui serviciu public, copii de pe avize sau alte documente care au fost emise
de catre institutii publice sau organe de specialitate ale administratiei publice centrale. Aceasta
reglementare este aplicabila numai administratiei centrale, autoritatile publice locale nefiind
cuprinse in actul normativ de simplificare.

Pe de altd parte, noua reglementare a instituit obligatia ca institutiile publice si organele de
specialitate ale administratiei publice centrale sda isi dezvolte capacitatea de furnizare a
serviciilor publice electronice, sa foloseascd cu precadere mijloacele electronice pentru
comunicarea cu beneficiarii serviciilor publice, acolo unde beneficiarul are si este de acord sa
furnizeze o adresa de posta electronica.

Institutiile publice si organele de specialitate ale administratiei publice centrale au obligatia
de a oferi metode alternative de plata a serviciilor publice furnizate contra cost, fie prin plata cu
cardul, fie prin intermediul altor sisteme de plata.

Ceea ce se doreste subliniat este faptul ca fiecare institutie publica si organ de specialitate al
administratiei publice centrale are obligatia de a-si informatiza procesele si procedurile.

9 OUG nr.41/2016 privind stabilirea unor masuri de simplificare la nivelul administratiei publice centrale
si pentru modificarea si completarea unor acte normative , publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei,
partea I, nr. 490 din 30 iunie 2016, cu modificarile si completarile ulterioare
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Poate cea mai importantd schimbare adusd administratiei publice este cea legata de
obligatia de a accepta documentele eliberate de cdtre persoanele juridice de drept public sau de
drept privat in format electronic, care au o semnatura electronica calificatd sau avansata '°.

La nivelul administratiei centrale functioneaza Autoritatea pentru Digitalizarea Romaniei
structurd cu personalitate juridica in cadrul aparatului de lucru al Guvernului si in coordonarea
prim-ministrului, avand rolul de a realiza si coordona implementarea strategiilor si a politicilor
publice In domeniul transformadrii digitale si societatii informationale. Aceasta institutie isi
propune sia promoveze, coordoneze, monitorizeze, sd evalueze si controleze cadrul de
interoperabilitate al sistemului electronic national. Aceastd autoritate realizeaza guvernarea
electronica la nivelul administratiei publice din Romania, prin operationalizarea standardizarii
si interoperabilitatii tehnice si semantice a sistemelor informatice In administratia publica
centrala.

Declansarea pandemiei la nivel global a determinat accelerarea procesului de digitalizare
administrativa in Romania, de la nivelul redus al procedurilor administrative la adoptarea si
implementarea in termen scurt a unor acte normative ce sa permitd guvernanta electronica .
Consolidarea si unificarea cadrului legislativ in vederea implementarii administratiei digitale,
e-guvernare presupune consolidarea si eficientizarea infrastructurii digitale, evitarea
suprapunerilor si a procedurilor administrative inutile ori excesive prin eliminarea solicitarii de
date, informatii ori Inscrisuri ce sunt emise de alte autoritdti administrative.

Structurile administratiei trebuie sa fie capabile sa prioritizeze digitalizarea prin reducerea
contactului fizic si a documentatiei necesare in conditiile in care multe din inscrisurile necesare
pot fi obtinute Intre autoritati. Asadar,masurile ce necesita implementare sunt reprezentate de
identificarea electronica, interoperabilitatea, platforma unica de acces la serviciile publice online
respectiv infrastructura de tip cloud.

In acest moment in Romania cadrul general legislativ este necorelat in general, iar normele
legislative adoptate sunt de regula sectoriale, punctuale, nu exista corelari intre diversele acte
normative ce ajung sa fie aplicate neunitar si genereaza litigii de naturd administrativa. in
domeniul tranzitiei si transformarii digitale consideram ca fiind necesare regandirea cadrului
normativ prin codificarea multiplelor norme aplicabile ce existd in prezent. Din cauza
neconcordantelor legislative este necesara realizarea unui index al guvernantei electronice,
directiile in care aceasta se va dezvolta si consolida, fiind de inteles ca nu se vor putea digitaliza
toate serviciile publice urmand sd fie exclus total si definitiv prezenta fizicd In vederea
satisfacerii intereselor publice, private.

Digitalizarea In cadrul administratiei publice romanesti este realizata in cadrul anumitor
institutii la un nivel inalt fiind exemplificat prin modelul Oficiului National al Registrului
Comertului ce a reusit de-a lungul timpului sd implementeze proceduri digitale ce au
simplificat interactiunea cu profesionistii beneficiari ai serviciilor publice oferite.

Procedurile de inregistrare, modificare a datelor inregistrate,informare respectiv de radiere
se pot efectua digital la nivelul tuturor serviciilor registrului comertului. Aceste servicii au un
grad ridicat de accesibilitate si se adreseaza in principal profesionistilor din economie, dar si
oricdrei persoane fizice interesate de a afla informatii despre acestia.

Succesul public de care s-a bucurat digitalizarea Oficiului Registrului Comertului a
demonstrat capacitatea de a functiona intr-un mediu digital avansat determinand cresterea
gradului de satisfactia In randului beneficiarilor serviciilor oferite concomitent cu celeritatea

10 Potrivit reglementarilor speciale instituite de Regulamentul UE nr.910/2014 privind identificarea
electronica si serviciile de Incredere pentru tranzactiile electronice pe piata internd si de abrogare a
Directivei 1999/93/CE
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solutiondrii cererilor primite. Aceeasi situatie se poate afirma despre Buletinul Procedurilor de
Insolventa gestionat tot de catre Oficiul National al Registrului Comertului ce este editat
exclusiv in format electronic renuntdndu-se la varianta tiparitd ceea ce desemneaza ca
beneficiarii au considerat ca progresul tehnologic este preferabil.

O alta institutie ce a reusit sd implementeze un nivel inalt de digitalizare este Agentia
Nationala de Cadastru si Publicitate Imobiliara oferind acces la distanta la servicii de calitate
prin intermediul inscrisurilor semnate digital.

In Romania sunt reglementate un numar de opt registre de baza insa nu toate ofera servicii
publice la distanta din motive usor de inteles registrul de stare civila, registrul informatic al
cazierului judiciar, registrul national al nomenclaturilor stradale, registrul national de evidenta
al permiselor de conducere si Inmatricularea autovehiculelor insd la nivel operational
autoritdtile publice trebuie sa asigure ca accesul la acestea sa poate fi asigurat de alte institutii
publice cu respectarea legislatiei europene privind protectia datelor cu caracter personal.

O situatie aparte este reprezentata de legislatia specifica autorizatiilor de construire!! ce nu
este cuprinsa in cadrul general de reglementare aferent institutiilor publice centrale. Legiuitorul
a reglementat utilizarea semnaturii electronice pe documentele si documentatiile elaborate si
asumate In domeniile constructii, arhitecturd si urbanism, care se transmit autoritdtilor si
institutiilor competente cu emiterea de avize, acorduri, aprobari si autorizatii, ca alternativa la
transmiterea acestora In format fizic cu semnatura olografa si stampila sau parafd profesionala.
O asemenea evolutie a cadrului legislativ aferent unui domeniu deosebit de important in
activitatea administrativa a autoritatilor locale a fost emis ca urmare a starii de alerta generata
de contextul pandemic international.

Prezenta lucrare nu isi propune sa analizeze cadrul institutional privind digitalizarea
administrativa de naturd fiscala ori cea privind sistemul electronic de achizitii publice. De
asemenea prezenta lucrare nu analizeazd sistemul electronic de facturare ro e -factura ce
reprezinta o componenta de natura administrativ — fiscala in digitalizarea fiscului romanesc. Cu
toate ca digitalizarea administratiei fiscale este o componenta a administratiei publice natura
specifica a acesteia determina analiza printr-un articol dedicat special separat.

Cadrul legislativ romanesc a evoluat prin aparitia Codului Administrativ'? act normativ
fundamental ce 1Isi propune sa atenueze disparitatile inregistrate la nivelul unitatilor
administrativ-teritoriale, prin cresterea capacitatii administrative si a oportunitatilor de
dezvoltare.

Noul cod reglementeaza cadrul general pentru organizarea si functionarea autoritatilor si
institutiilor administratiei publice, statutul personalului din cadrul acestora, raspunderea
administrativa, serviciile publice, precum si unele reguli specifice privind proprietatea publica
si privata a statului si a unitatilor administrativ-teritoriale.

In pregitire este Codul de procedurd administrativd ce va asigura sistematizarea si
simplificarea legislatiei administrative, In contextul unei inflatii normative caracterizate de
abundenta textelor normative si instabilitatea regulilor. Demersurile de codificare urmaresc
asigurarea unei mai mari securitati juridice si a unei mai bune accesibilitati a dreptului in
conditiile tranzitiei digitale 3.

1 OUG nr.140/2020 pentru stabilirea unor masuri privind utilizarea inscrisurilor in forma electronica in
domeniile constructii, arhitectura si urbanism, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, partea I,
nr.767/21-08-2020.

12 OUG nr.57/2019 privind Codul administrativ , publicat In Monitorul Oficial al Romaniei, partea I ,
nr.555/05-07-2019

13 HG nr.1360/2008 HG nr.1360/2008 privind aprobarea Tezelor prealabile ale proiectului Codului de
procedura administrativa , publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei ,partea I, nr.734/30-10-2008
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In cadrul reformei administrative, codificarea are o importanta deosebitd. Aceasta confera
reformelor preconizate o bazd clard si ordonatd de texte aflate in vigoare ce contribuie la
simplificarea ulterioard a actelor normative in beneficiul celor interesati ce pot accesa cu mai
multd usurinta serviciile de care au nevoie.

in prezent, in legislatia din Romania exista o inflatie de reglementari cu privire la aspecte ce
vizeazd definirea si modul de functionare a institutiilor si autoritatilor administratiei publice,
definirea si modul de organizare si functionare a serviciilor publice, emiterea de acte
administrative de catre autoritatile publice, mecanismele de rezolvare a petitiilor adresate
autoritdtilor de catre cetdteni, mecanismele de asigurare a transparentei administratiei in fata
societatii civile. Aceastd multitudine de reglementari prevede o serie de proceduri speciale si
derogari de la dreptul In comun in materie, continand deseori si contradictii intre prevederi,
fapt ce duce la o aplicare greoaie si neunitara a lor de catre beneficiari - atat autoritati publice si
instante judecatoresti, cat si cetateni.

Lipsa sistematizarii regulilor care sd guverneze activitatea autoritatilor administratiei
publice, in asa fel incat sistemul normativ sa fie usor accesibil si, prin urmare, sa fie in mod facil
accesat la distanta determina o multitudine de provocari in procesul de digitalizare fiind unul
din principalele piedici in reforma administratiei si progresul catre noile tehnologii care sa
raspunda noilor cerinte contemporane.

3. Necesitatea tranzitiei catre administratia digitala

Evolutia digitalizarii in administratia romaneascd a continuat cu adoptarea unui act
normativ'4 ce a stabilit cadrul general pentru utilizarea la nivelul autoritétilor si institutiilor
publice a semnaturii electronice si a documentelor electronice. Actul normativ reglementeaza
expres cadrul general pentru utilizarea la nivelul autorititilor si institutiilor publice a
semnaturii electronice si a documentelor electronice excluzand direct de la aplicare autoritatea
legislativd, judiciard, dar si administratia prezidentiald. Noua reglementare statueaza
obligativitatea primirii Inscrisurilor semnate cu o semnatura electronica in cadrul autoritatilor
publice administrative.

Din perspectiva beneficiarilor serviciilor publice actele emise si semnate cu o semnatura
electronica calificata sunt asimilate actelor autentice. Autoritdtile administratiei publice
comunicd inscrisurile semnate electronic in acelasi mediu, prin intermediul unor portaluri
proprii sau prin intermediul postei electronice.

Procesul de transformare digitala a administratiei publice din Romania presupune
modificdri de substanta In modul de functionare, primirea cererilor, adoptare a deciziilor, a
modului de comunicare cu persoanele interesate, precum si de contestare a solutiei
administrative. Asemenea modificari presupun modificari radicale in societatea In care traim
incepand de la modul In care percepem administratia, rolul acesteia in societate, dar si prin
schimbarea modului de relationare a acesteia cu participantii la circuitul civil in general.

Transformarea digitald a administratiei publice este un proces continuu deoarece
tehnologia evolueaza alert, necesitatile la care trebuie sa raspundd se modifica intr-un ritm
sustinut, tot asa cum asemenea tehnologii nu sunt durabile.

Progresul tehnologic a determinat integrarea pietei unice digitale europene prin interdictia
geoblocdrii consacratd la nivel unional, iar instituirea punctului electronic national unic de acces

14 OUG nr.38/2020 privind utilizarea Inscrisurilor In forma electronica la nivelul autoritatilor si institutiilor
publice, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, partea I, nr.289/07-04-202
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a condus la dezvoltarea unor aplicatii de interconectivitate in cadrul administratiei publice
romanesti. Se poate afirma ca procesul de transformare digitala a administratiei publice din
Romania a fost accelerat de evolutia administrativa din alte state europene, dar si de aparitia
contextului pandemic la nivel global ce a fortat autoritatile sa adopte masuri de urgentd pentru
progresul tehnologic. Acelasi context a demonstrat nivelul scazut de incredere de care se bucura
autoritdtile administratiei publice In randul cetdtenilor, a mediului de afaceri ce sunt direct si
nemijlocit afectati de modul de interactiune, deciziile administratiei.

Tranzitia catre transformarea digitala reprezinta o necesitate obiectivd ca urmare a
dezvoltdrii tehnice si tehnologice prin utilizarea de cétre o entitate publica a solutiilor oferite de
tehnologia informatiei in vederea transformadrii optimale a fluxurilor operative necesare
indeplinirii obiectului activitatilor specifice, precum si utilizarea de catre un ansamblu de
entitati a solutiilor oferite de tehnologia informatiei pentru asigurarea interoperabilitatii tehnice
si semantice a fluxurilor de date si informatii.

Transformarea digitald a administratiei publice va determina primordial oferirea de servicii
in mediul electronic utilizand solutii oferite de tehnologia informatiei. Serviciile publice oferite
de administratia publicdi romaneasca trebuie sa se situeze la nivel european prin
interoperabilitate, in sensul utilizarii sistemelor informatice ce permit partajarea de informatii si
cunostinte In vederea satisfacerii intereselor cetatenesti, a mediului de afaceri ori a persoanelor
interesate.

4. Concluzii

In esents, procesul de transformare digitala a administratiei publice romanesti nu mai poate
fi oprit insa ritmul actual de progres si tehnologizare este insuficient pentru un nivel
satisfacator al interesului public ce are asteptari majore din partea autoritatilor de simplificare,
rationalizare, debirocratizare masuri apte de ridicarea calitatii actului administrativ.

In altd ordine de idei transformarea digitala nu este lipsita de riscuri in conditiile in care
atacurile cibernetice devin din ce In ce mai frecvente, mai sofisticate, iar lipsa de pregatire sau
insuficienta predictibilitate poate atrage ca riscurile sa depdseasca beneficiile. Riscurile asociate
transformarii digitale nu trebuie Tnsa supraestimate, dar nici ignorate fiind necesara pregatirea
infrastructurii de securitate ciberneticd impotriva unor atacuri de amploare ce sa determine
paralizarea administratiei publice ori furtul de date, identitati sau patrunderea neautorizatd in
cadrul sistemelor informatice.

Atacurile informatice pot fi declansate de la distantd prin disimularea originii ceea ce face
ca de multe ori autorii s nu poata fi identificati, iar datele sustrase sd fie tranzactionate pe piata
neagrd in vederea crearii de identitati fictive ori extorcarea de sume de bani contra datelor
capturate.

Transformarea digitala trebuie s tind cont de faptul ca sistemele informatice sunt fragile,
necesita constant masuri de Intretinere si cresterea performantei, datele stocate nu se afla
niciodata in siguranta decat cel mult pe termen scurt, fiind migrate la diverse intervale de timp
pe sisteme informatice noi mai performante. Transformarea digitala in administratia publica
presupune un nivel ridicat si constant al investitiilor guvernamentale in structurile informatice,
precum si personalul tehnic de specialitate.

Asadar increderea in noile tehnologii este esentiald pentru tranzitia cdtre transformarea
digitala a administratiei publice. Lipsa increderii in spatiul virtual determina publicul beneficiar
al serviciilor publice sd ezite in solicitarea de servicii administrative ceea ce franeaza procesul
de tranzitie digitala.
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Rezumat

Statul romdn a inceput sa arate interes pentru protectia copilului, la modul real, abia dupd anul 1989,
moment in care au inceput sd fie descoperite adevdirate atrocititi comise impotriva copiilor. Tot atunci a
Inceput crearea unor noi institutii cu atributii in directia protectiei copilului. Protectia copilului este o
atributie care apartine administratiei publice, atdt centrale cit si locale. Ultima dintre aceste institutii, la
nivel central, cu activitate deja bogatd este Avocatul Copilului. Analizam aici atributiile acestei institutii,
cazuistica si solutiile pe care le oferd, in baza statisticilor oficiale pe care chiar ele le furnizeazd. Este
evident cd problemele existente depdsesc de multe ori capacititile de solutionare, dar totusi se remarcd o
imbundtitire per ansamblu a situatiei.

Cuvinte-cheie: protectia copilului, administratie publicd, Avocatul Copilului, drept international,
drept romdnesc, institutii administrative, protectie administrativd

LA PROTECTION DE L'ENFANT ET L’ADMINISTRATION PUBLIQUE EN
ROUMANIE. LES INSTITUTIONS ET LEUR ACTIVITE

Résumé

L'Etat roumain n'a commencé a montrer un réel intérét pour la protection de l'enfance qu’aprés
1989, lorsque de véritables atrocités contre les enfants ont été découvertes. A cette époque également, de
nouvelles institutions dotées de pouvoirs en matiere de protection de I'enfance avaient été créées. La
protection de l'enfance est une compétence attribuée a I'administration publique — locale et centrale. La
derniére institution créée est un médiateur pour les enfants. Nous allons analyser ici les missions de cette
institution, leurs cas et les solutions proposées sur la base de leurs statistiques officielles. Il est clair que
les problémes existants dépassent souvent les capacités de résolution, mais il y a quand méme une
amélioration globale de la situation.

Mots clefs: protection de 1'enfance, administration publique, Child Advocate, droit international,
droit roumain, institutions administratives, protection administrative

THE CHILD PROTECTION AND PUBLIC ADMINISTRATION IN ROMANIA.
INSTITUTIONS AND THEIR ACTIVITY

Abstract

The Romanian State started to show real interest for child protection only after 1989, when real
atrocities against the children had been discovered. Also, at that time new institutions with powers
regarding child protection had been created. Child protection is an assigned power for public
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administration — local and central. The last founded institution is an Ombudsman for children. We are
going to analyse here the assignments of this institution, their cases and the proposed solutions based on
their official statistics. It is clear that the existing problems often exceed the resolution capabilities, but
there is still an overall improvement in the situation.

Keywords: child protection, public administration, children Ombudsman, international law,
Romanian law, administrative institutions, administrative protection

1. Introducere

Ideea prezentei lucrdri s-a nascut In urma unei discutii avute prieteni, persoana adulte,
responsabile si educate, care s-au dovedit, la fel ca multi dintre adultii din Romania, cd au In
continuare o serie de idei preconcepute, de tipare de crestere si educare, foarte dificil de
controlat si de depasit. Din fericire, totusi le constientizeaza si Incearca sa le remedieze. Sunt
zeci sau sute de ani de idei inradacinate In mentalul colectiv, pe care le preludm de la adultii din
jurul nostru, de la cei care ne-au crescut si de care este foarte dificil sa ne desprindem.
Diferentele de tratament la care sunt supusi copiii in relatie cu adulti si prin comparatie cu alti
adulti sunt vizibile. Evident, ca putini ar ceda impulsului de a plesni, lovi, agresa fizic sau
verbal un adult, dacad acesta se dovedeste a fi iritant, dar cu mult mai multd usurinta fac asta
daca este vorba despre proprii lor copii. In mod foarte ciudat, conform declaratiilor acestor
persoane, retinerea vis-a-vis de un adult nu provine in general doar din simplul fapt ca ar
interveni frica, teama, ci mai degraba din aspecte legate de respect, politete, civilizatie, de faptul
cd ,nu se cuvine” sa faci asa ceva. Si-atunci de ce s-ar cuveni un asemenea gest in raport cu
minor? Evident, sunt oameni care nu au retineri in a fi agresivi fizic sau verbal cu semenii lor,
dar ceea ce doream sd subliniem aici este cd inclusiv cei pe care ii consideram pasnici,
,normali”, au In ceea ce priveste minorii un astfel de impuls initial, pe care de multe ori il si
urmeazd, impuls legat de exemplele parentale cu care ne razboim cu totii si de o societate care
nu constientizeaza suficient respectul si dreptul celuilalt, indiferent ca acesta este un alt adult, o
femeie sau un copil.

Dintotdeauna anumite categorii de populatie, din diverse considerente (varsta, sex, etnie,
nationalitate, religie etc.) au fost sau marginalizate sau vulnerabile in raport cu celelalte
categorii de care erau diferentiate. Exista un istoric indelungat nu doar al lipsei de drepturi, ci
chiar al neglijentei, al abuzurilor, al agresarii copiilor, fara sa existe si o reactie adecvata la toate
acestea, din partea partilor, a statului sau a institutiilor statului. De la posibilitatea abandonarii
si expunerii copiilor din Roma si Grecia antica, posibilitatea de vanzare a lor etc., pana la
drepturile pe care le au azi a trecut mult timp si s-au schimbat multe lucrari.

Cu toate acestea, a fost nevoie de abordarea si atitudinea secolului al XX-lea ca acestor
categorii marginale sd le fie recunoscute drepturi distincte sau necesitatea unei protectii
acordate, suplimentar, de catre stat. Nu a fost un ,,drum” usor si nici azi nu s-a ajuns la finalul
acestui demers. Insecuritatea si inegalitatea, sardcia, problemele sociale si economice, toate
creeaza un anumit context care permite propagarea si perpetuarea inegalitdtilor care afecteaza
aceste categorii vulnerabile.

Printre aceste categorii, una dintre cele mai importante, dar si dintre cele mai afectate, este si
ramane in continuare cea a copiilor.! Vulnerabilitatea lor fizica si juridica i face adeseori victime
ale adultilor din preajma lor, uneori din pacate, tocmai ale acelora care ar avea obligatia legala
de a-i proteja (parinti, rude apropiate, educatori). Societatile paternaliste, patriarhale,

1 Documentul este disponibil online la adresa https://mmuncii.ro/j33/images/Documente/MMPS/
Rapoarte_si_studii MMPS/2019_-_Raport_grupuri_vulnerabile_final.pdf, accesat la 5 mai 2021.

270



incurajeaza aceste comportamente sau chiar le justificd, le scuza. Replici sau proverbe precum
,bdtaia este rupta din rai” sau ,,unde da un parinte, creste” sau altele din aceeasi categorie vin
chiar sd deculpabilizeze violenta fizica exercitatd impotriva minorilor, sa o transforme chiar
intr-un comportament dezirabil, fiind valorizata ca o componenta esentiald a educatiei. Sunt
atitudini, mentalitati, care fara sustinere juridica si fard un regim sanctionatoriu sau
implementare fermé nu se vor modifica degraba. In ceea ce priveste abuzul psihic si formele
sale, putini sunt cei care cunosc chiar existenta acestora, el mergand frecvent mana in mana cu
aceste forme de disciplinare corporald, mai mult sau mai putin dura. Nu vom insista asupra
aspectelor sociologice si asupra extinderii acestui fenomen, dorim doar sa aratam cd el este in
continuare suficient de rdspandit pentru a fi o problema serioasa.

Copiii sunt o categorie vulnerabild, in general. Fragilitatea lor fizica, dependenta fizica,
economicd si emotionald de cei apropiati, capacitatea juridica limitatd pe care le-o acorda
majoritatea sistemelor legislative, 1i transforma poate in cea mai vulnerabila categorie. Efectul
pandemiei, asa cum s-a constatat din mai multe materiale statistice, a accentuat aceste
vulnerabilitati, la fel cum s-a intdmplat si cu alte categorii cu grad de risc.?

Desigur, in tot ceea ce priveste protectia copilului, intra in actiune o serie de aspecte de
natura emotionald si afectivd, dar chiar si pentru cei mai putin impresionabili nu trebuie sa
uitdm importanta acestei categorii, o resursa esentiald — resursa demografica nu la nivel
national, ci la nivelul planetei. In mod cert, in ceea ce priveste statul roman si Europa,
fenomenul este unul de imbétranire accentuata a populatiei, deci cu atat mai mult s-ar impune
atentie In protejarea copiilor.? Evident, pot fi aici discutii legate de suprapopularea planetei, insa
nu trebuie sa uitam ca de calitatea vietii acestor copii, calitate materiala si afectiva, depinde
calitatea vietilor fiecdruia dintre noi, pe termen lung. De-altfel sunt deja unii autori, care vorbesc
despre o trecere in extrem, familia devenind tot mai mult o ,,constructie pedocentrica”, axata pe
copil, avand un unic scop: atingerea interesului superior al copilului, cele douad extreme
(neglijenta si abuzul versus exagerarea si exacerbarea dorintelor copilului) coexistand in
societate sau chiar in cadrul aceleiasi familii.*

In final, se impune si o clarificare de ordin terminologic. ,Copil” ca notiune juridica in
prezentul studiu va viza in primul rand definitia lansata de Conventia ONU cu privire la
Drepturile Copilului din 1989, notiune preluata ca atare atat de legislatia de la nivel european,
de jurisprudenta CEDO, cat si, sub unele aspecte, la nivel national. Aceasta definitie vizeaza toti
copiii sub 18 ani, fiind circumscrisd obiectului activitatii autoritatilor si institutiilor
administrative, care fac obiectul prezentului studiu.’

2. Protectia juridica a copiilor in Romania. Cadrul legislativ
Evident, primele semne ale necesitdtii protejarii copiilor drept categorie vulnerabila, au
venit dinspre institutiile si organizatiile internationale. In mod surprinzator insa, daca avem la

2 Documentul este disponibil online la adresa https://www.unicef.org/romania/ro/comunicate-
de-presa/raport-unicef-copiii-si-familiile-vulnerabile-au-un-acces-tot-mai-redus-la, a fost redactat la 27
mai 2020 si accesat la data de 3 mai 2021. De asemenea, a se vedea si documentul disponibil online la
adresa  https://www.unicef.org/romania/ro/documents/evaluare-rapida-situatiei-copiilor-si-familiilor-
cu-accent-pe-categoriile-vulnerabile-, redactat in aprilie 2020 si accesat la 3 mai 2021.

3 Documentul este disponibil online la adresa https://insse.ro/cms/files/RPL2002INS/index_rpl2002.htm,
datat In iulie 2003 si accesat in 3 mai 2021.

4 Emese Florian, ,Patria pietas - conditia juridica a copilului in familia postmoderna” in Studia UBB.
Iurisprudentia, 4/2020, p. 326.

5 Eadem, p. 309-313. Spre deosebire de notiunea din dreptul muncii sau dreptul penal roméan, care sufera
anumite fluctuatii, criteriul varstei nefiind unul absolut, astfel cad se coboara sub acest prag, al celor 18
ani. Nu vom intra insa in detalii cu privire la acest aspect, el fiind diferit de scopul prezentului studiu.
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nivel mondial o declaratie a drepturilor omului inca din 1789 in Franta revolutionard sau o
declaratie generica a drepturilor si libertatilor in Anglia sau SUA, care exclud evident copiii sau
care nefdcand expres trimitere la ei, 1i mentin In aceeasi zona a lipsei de protectie juridica, un act
care sa vizeze drepturilor copilului a aparut extrem de tarziu. Abia in 1959 a fost adoptatd in
cadrul ONU, Declaratia Universala a Drepturilor Copilului. Aparuta si adoptata tarziu, are asa
cum i spune chiar numele, un caracter declarativ. Sunt cunoscute o multitudine de cazuri in
diverse zone ale globului unde astfel de drepturi nu sunt recunoscute, fiind incalcari care
vizeazd o serie de aspecte: de la dreptul la educatie la protectia economicd a copilului, la
exploatarea prin munca a copiilor, la exploatarea lor sexuald, la folosirea lor ca bombe umane
sau la diverse mutilari rituale sau cdsatorii ale unor minore. Justificate de sdracie, traditii sau
habotnicie religioasa, toate aceste comportamente (si aldturi de ele multe altele) reprezinta tot
atatea incélcari ale drepturilor copiilor.

Anterior adoptarii aceste declaratii mai sus amintite, a fost infiintatd In anul 1946, o
organizatie — Fondul International pentru Urgente ale Copiilor al Natiunilor Unite, mult mai
cunoscuta dupa acronimul acestei denumiri — UNICEF. Scopul declarat al organizatiei, care a
dovedit In cei aproape 80 de ani de existenta o implicare si o activitate prodigioasa, este acela de
a lupta pentru educatie fetelor, dreptul la sanatate si imunizare al copiilor, protectia generala a
copilului, HIV/SIDA si asigurarea copilariei pentru copii (alimentatie, apa, ingrijire, igiena,
certificate de nastere, protectie Impotriva abuzurilor, sprijin afectiv, sustinerea mamelor,
sdnatatea acesteia fiind strans legata de a copilului si invers).

Ca o continuare a acestei activitdti internationale, urmdtorul document esential are o
vechime de nici 40 de ani, fiind vorba despre Carta privind Drepturile Copilului (CDC)
adoptatd de Organizatia Natiunilor Unite, abia in anul 1989.

Pe plan european, in anul 2015, a fost adoptat un Manual de Drept European de privind
Drepturile Copilului, un document néscut din colaborarea a trei institutii de prestigiu: Agentia
pentru Drepturi Fundamentale a Uniunii Europene, Consiliul Europei si Grefa Curtii Europene
a Drepturilor Omului, creat ca un manual pentru profesionistii in domeniul dreptului si
autoritdtile cu atributii de protectie a drepturilor copilului.® Pentru copii sunt recunoscute
drepturi precum libertatea de géandire, de constiinta si religie, libertatea de exprimare si de
informare, dreptul de a fi ascultat, dreptul la libertatea de intrunire si asociere, egalitate si
nediscriminare, dreptul la identitate personald (care include si stabilirea paternitatii si a
maternitatii si cetdtenia), dreptul la familiei (la ingrijirea familiei, la relatii personale cu ambii
parinti, rdpirea de copii), protectia alternativa (darea in plasament, adoptia), violenta in familie,
in scoli sau alte medii, exploatarea copiilor in toate formele ei (munca, trafic, pornografie
infantild), copiii cu dizabilitati, copii disparuti, copiii care apartin minoritatilor, drepturi
economice si sociale (educatie, sdnatate, locuinta, nivel de trai), migratia si azilul, copiii in
calitate de consumatori si protectia datelor lor cu caracter personal si, in fine, drepturile lor in
proceduri penale sau alternative.

Nu trebuie sa uitam ca prin semnarea tratatelor internationale pe care le-a acceptat si prin
aderarea la Uniunea Europeana, statul roman are obligatia de a respecta toate aceste norme, de
a proceda In consecinta si inclusiv de a-si modula legislatia interna pentru a asigura protectia
copilului prin norme interne, proprii, general sau tematic.”

6 Agentia pentru Drepturi Fundamentale a UE, Consiliul Europei, Manual de drept european privind
drepturile copilului, 2016, documentul este disponibil online la adresa https://www.echr.coe.int/
Documents/Handbook_rights_child_RON.pdf accesatd In luna mai 2021.

7 Nadia-Cerasela Anitei, ,Conventii si tratate europene si internationale In materia filiatiei copilului si cu
privire la unele aspecte conexe, la care Romania este parte, ca norme de aplicare imediata”, In Revista
Universul Juridic, oct., 10/2020, p. 127-144; Sorina-Lucretia Dragan, ,,Child Protection in Case of Armed
Conlflict”, in Fiat Iustitia, 1/2010, p. 61-66.
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De la activitatea pe plan international, o serie de masuri interne au ajuns sa fie luate, in
legislatiile interne ale fiecarui stat, Romania nefacand exceptie in acest sens, impulsul in acest
caz venind din necesitatea racordarii legislatiei interne la cea europeana, in vederea aderarii la
Uniunea europeand (care a avut loc la 3 ani dupa adoptarea celor mai importante acte
normative, respectiv legii speciale a protectiei copilului). Aceste acte normative s-au impus ca o
necesitate si din cauza situatiei speciale pe care o aveau (si din pacate, cum aceste norme nu au
rezolvat integral problemele, o au incd) copiii in Romania.

Existd Insa mai multe categorii de norme juridice care vin sd sustina aceasta protectie, norme
interne care au preluate reglementarile deja consacrate de la nivel international.

Cele mai cunoscute si mai de impact sunt normele de drept penal. Codul penal al Romaniei,
prin art. 27, 202, 374, 379, 438, 439 C. pen., prin intreg Titlul V al Codului penal sau prin
instituirea diferitelor circumstante agravante sau atenuante legate de minori asigurd ceea ce
reprezinta protectia de natura penald a categoriei minorilor. Evident, la acestea se mai adauga
specificul tot mai puternic pe care il dobandesc in conditiile societatii de azi anumite infractiuni,
corelate cu vulnerabilitatea crescanda a copiilor in mediul informatic.?

Exceptand insd aceste prevederi de drept penal, existd si o serie de masuri ce au caracter
civil sau administrativ care vin sd asigure aceasta protectie speciala a minorilor.

Intra in aceasta categorie norme juridice precum Legea 272/2004 privind protectia si
promovarea drepturilor copilului, Legea 273/1004 privind regimul juridic al adoptiei, Legea
217/2003 privind prevenirea si combaterea violentei domestice.

Contextul aparitiei celor trei acte normative nu a fost legat exclusiv de aderarea Romaniei ca
stat la Uniunea Europeana, ci si de problemele deosebite pe care le avea statul roman cu traficul
de copii sau cu absenta unor reglementadri suficient de convingatoare care sa protejeze copiii de
rapire (inclusiv sau mai ales atunci cand rdpitorul este unul dintre parinti).® De asemenea,
violenta domesticd era si este In continuare o problema a familiei romanesti, cdreia 1i cad
victime frecvent copiii, statisticile fiind ingrijordtoare, cu atat mai mult cu cat ele nici nu reflecta
de cele mai multe ori, cifrele reale, In conditiile in care cel mai frecvent aceste situatii raman in
continuare neraportate.l

La acestea se adaugd normele generale de drept civil, care reglementeaza peste tot , interesul
superior” al copilului/minorului (chiar daca aceasta chestiune este dificil de cuantificat) pe tot
cuprinsul Codului civil, relativ recent adoptat.!" Sunt o serie de reglementari in legislatia civila,
care alcatuiesc normele generale, cum ar normele de protectia copilului, aspectele privind
cresterea si ingrijirea copilului, intretinerea copilului, drepturile si obligatiile parintilor etc.!?
Existd Insa si reglementari specifice, spre exemplu, este acordata o protectie speciald locuintei
familiei, care vine sa asigure suplimentar copiilor respectarea drepturilor lor in raport cu tertii,
pe durata casatoriei parintilor, cu asigurarea dreptului locativ.!®> De asemenea, trebuie avute in

8  Gabriela-Aura Fodor, , Suggestions for the Realisation of the Preventive Purpose of Criminal Sanctions
Regarding the Crime of Child Pornography Committed Using Information Systems”, in Fiat lustitia,
2/2016, p. 107-113.

9  Sorina-Lucretia Dragan, Protectia copilului impotriva rapirii sau oricaror forme de traficare, In ,Studii
si cercetari din domeniul dreptului”, ed. Argonaut, Cluj-Napoca, 2011, p. 81-86.

10 Maria Banciu, Sorina Lucretia Dragan, ,Consideratii in legatura cu evolutia in Romania a
reglementarilor privind combaterea si prevenirea actelor de violenta in familie”, in Fiat Iustitia, 2/2014,
p- 71-79.

1 In vigoare din 1 oct. 2011.

12 Gabriela-Cristina Frentiu, , Obligatia de Intretinere - un drept al copilului. Modalitati de determinare si
de executare a obligatiei”, in Revista de Dreptul Familiei, 1-2/2019, p. 109-136.

13 Emese Florian, ,Protectia locuintei familiei pe durata cdsdtoriei in reglementarea noului Cod civil”, in
Revista Pandectele Romine, 7/2011, p. 52-61.

273



vedere pe termen lung si aspecte care vin sa complice intr-o oarecare masurd, privind spre
exemplu modalitatea de stabilire a filiatiei, ca drept esential al copilului, in conditiile
reproducerii umane asistate medical (RUAM), care lasa neclarificatd identitatea completa a
copilului, cea privitoare la parintii sdi biologici.'*

Sunt construite asadar mai multe paliere de protectie, din diverse domenii ale dreptului.

Protectia si atributiile legate de protectie revin In primul rand familiei, au fost insa preluate
si de catre diverse organizatii neguvernamentale, fiind in egald masuri si apanajul statului, care
are obligatia asigurdrii protectiei copiilor.

Protectia la nivel statal se realizeaza prin intermediul mai multor institutii, pe care le vom
analiza in cele ce urmeaza, alaturi de atributiile si activitatea lor, precum si eficienta acestora.

Inainte de a trece la analiza tuturor aspectelor mentionate anterior, dorim sa subliniem ca ne
vom referi in cele ce urmeaza strict la institutiile administrative sau autoritdtile administrative.
Desigur, nu trebuie sa neglijam aportul celor care actioneaza in structurile de drept penal sau
civil (care pot include aici Parchetele, instantele de judecata, functionarii publici care activeaza
in cadrul Ministerului Justitiei, al Internelor etc.), dar prezentul studiu doreste sa sublinieze
exclusiv aportul (deosebit de important) al tuturor acelor institutii care au o componenta
administrativa si atributii administrative.

Evident, din cadrul legislativ fac parte si toate normele juridice care asigura atributiile si
functionarea acestor institutii, norme la care ne vom referi in cele ce urmeaza, acolo unde va fi
cazul.

3. Necesitatea acestei protectii

Intr-un context legislativ atat de bogat, care este ,,dublat” de institutii care activeaza in acest
domeniu ne putem Intreba In ce masura mai este in continuare necesard o atare protectie.

Au avut un impact emotional major documentare realizate imediat dupa 1989, documentare
care au scos la iveala abuzurile existente tocmai in sistemul institutionalizat care avea drept
obligatie sd asigure protectia copiilor, sistem in care abuzurile luau atunci forme infioratoare.

Necesitatea unei astfel de interventii nu poate fi pusa sub semnul intrebarii, atata timp cat
conform statisticilor, in Romania sunt institutionalizati Inca 32.000 de copii, iar 17.000 se aflad in
centrele de plasament.'®

Astfel, In sistemul de protectie speciald, sunt inclusi, dupa cum urmeaza:

- in centrele de zi — 25025 copii

- 1in alte servicii de prevenire a separarii de parinti (consiliere si sprijin pentru parinti,
prevenire a abandonului, monitorizare gravide etc.) — 33754 copii

- copii integrati in servicii de tip familial (asistenti maternali, rude, alte familii) — 33525
copii

- copii inclusi in servicii de tip rezidential (publice sau private) — 13504 copii.

Mai exista o categorie extrem de frecventa, cea a copiilor cu parintii plecati la muncd, unde
avem mai multe ipoteze:

- copii cu ambii parinti plecati: 12664

- copii cu un parinte plecat: 54201

- copii cu un parinte plecat, parintele fiind unic sustinator: 8938

14 Chiar si in aceste situatii, dreptul copilului la identitate se considera in majoritatea statelor mai presus
de dreptul la anonimat al tertului donator. Eadem, ,Filiatia: intre obsesia adevarului biologic si
mistificare legal”, in Revista Romana de Drept Privat, 2/2018, p. 117-129.

15 George Marinescu, Colaborare intre Avocatul Poporului si UNICEF pentru protejarea drepturilor copiilor, 15
ian. 2020, document accesibil online la adresa https://www.bursa.ro/colaborare-intre-avocatul-
poporului-si-unicef-pentru-protejarea-drepturilor-copiilor-89987834, accesat la data de 3 mai 2021.
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Subliniem ca o observatie ca acestor copii foarte rar le este instituitd o masurd legald de
protectie — tuteld sau curatela — independent de persoanele carora le sunt dati in ingrijire (de
obicei bunici, surori sau frati ale parintilor, frati proprii, prieteni ai parintilor etc.). Desi de foarte
multe ori aceste persoane au grija cu daruire si afectiune de copii, masurile juridice de protectie
a lor si implicit deciziile juridice care 1i privesc pe acesti copii sunt extrem de dificil de luat, cu
atat mai mult cu cat despre unii dintre acesti copii nici nu se afla vreodata.

Statisticile care vorbesc despre lucruri mai grave semnaleaza tot un numar ridicat de cazuri
(precizam mai jos situatiile in care au fost incadrate si numarul de cazuri identificate):

- abuz fizic- 765

- abuz emotional — 1097

- abuz sexual — 689

- neglijare — 4898

- exploatare prin munca — 104

- exploatare sexuala — 22

- exploatare pentru comitere de infractiuni — 36.

Statistic a rezultat un total de 7611 cazuri, din care 6811 au avut loc in familie, ceea ce
sporeste mult gravitatea faptelor semnalate, pentru ca Inca o data se dovedeste ca tocmai locul
unde copiii ar trebui sa fie mai protejati este si cel mai periculos pentru ei.'o

Datele de mai sus, date oficiale, subliniaza asadar necesitatea unor masuri care priveste
soarta acestor copii, masuri economice, sociale, educationale (la nivelul intregii populatii), dar si
institutionale si juridice.

Este de dorit ca aceastd interventie prin toate aceste masuri sa se petreaca in timp util,
pentru a evita producerea unor daune majore, fizic sau psihic asupra copiilor. Realitatea este ca
atunci cand se ajunge la interventia celor care au atributii iIn domeniul penal, ceva poate
ireparabil s-a produs deja, astfel ca acest rol preventiv al autoritatii administrative ar trebui sa
fie suficient de important pentru a fi privit cu seriozitate maxima, iar atributiile indeplinite cu
promptitudine.

4. Institutii ale statului si activitatea administrativa de protectia copilului

Rolul acestor institutii este deosebit de important, tocmai de aceea ne-am si oprit asupra lor,
urmand a analiza cu prioritate activitatea uneia dintre ele: Avocatul Copilului, intrucat este cea
mai noua si cu o activitate extrem de specifica.

Este important de subliniat ca atunci cand familia nu isi indeplineste obligatiile in raport cu
un copil, este necesard interventia acestor institutii sau autoritdti, pentru a reusi sa asigure
protectia cat mai eficienta si cat mai rapida a copiilor.

Existd desigur mai multe paliere de realizare a protectiei, inclusiv in plan administrativ,
avand doua categorii principale de institutii: centrale si care activeaza la nivel local — acestea din
urma pot fi subordonate unor institutii centrale sau pot fi institutii autonome.

La nivel central a existat o autoritate coordonatoare, respectiv Ministerul Muncii, Familiei,
Protectiei Sociale si Persoanelor Varstnice, care Insa nu are atributii directe legate de protectia
copilului. in prezent, a fost infiintat un Minister al Familiei, exclusiv, institutie cdreia ramane sa
1i vedem eficienta si activitatea depusa in domeniu.

16 Precizam cd sursa folosita pentru toate cazurile mentionate mai sus este una oficiala, respectiv site-ul
http://andpdca.gov.ro/w/date-statistice-copii-si-adoptii/ - ANDPDCA (Autoritatea Nationald pentru
Drepturile Persoanelor cu Dizabilitati, Copii si Adoptii), accesat la 7 dec. 2021.

Rezultatele colectate vizeazd data de 30.06.2021.
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In subordinea sa se afl3 o altd autoritate, Autoritatea Nationald pentru Protectia Drepturilor
Copilului si Adoptie, in reorganizare, dupa cum vom arata.

Tot la nivel central, cu birouri la nivel local, isi deruleaza activitatea Avocatul Copilului,
institutie organizata in cadrul Avocatului Poporului.

La nivel local sunt doud alte institutii: judetene, Directiile Generale de Asistenta Sociald si
Protectie a Copilului (DGASPC), in subordinea Consiliilor Judetene si locale, Serviciile Publice
de Asistentd Sociald, organizate la nivelul municipiilor si oragelor. In cazul in care respectivele
unitati teritorial administrative nu dispun de buget sau un aparat suficient de bine organizat
existd angajate persoane cu atributii de asistenta sociala din aparatul propriu al consiliilor locale
comunale.

4.1. Autoritatea Nationala pentru Drepturile Persoanelor cu Dizabilitati, Copii si Adoptii

Este o institutie centrald, aflatd in subordinea Ministerului Muncii, Familiei, Protectiei
Sociale si Persoanelor Varstnice. Initial, institutia se numea Autoritatea Nationald pentru
Protectia Drepturilor Copilului si Adoptie, avand o specializare stricta si competente destinate
exclusiv protectiei copiilor, pentru ca In prezent sd inglobeze si alte categorii vulnerabile.

Pe langa datele statistice pe care le centralizeazd, institutia are si atributii de coordonare si
de realizare de strategii si programe la nivel national cu privire la protectia copilului, asa cum
vom arata mai jos.

in prezent, conform datelor de pe site si legislatiei in curs de implementare, autoritatea este
in proces de reorganizare, fiind scindatd in alte doua autoritdti, din care Autoritatea pentru
Protectia Drepturilor Copilului si Adoptiei este cea care vizeaza protectia copilului. Aceasta este
definitd ca organ de specialitate al administratiei publice centrale in subordinea Ministerului
Familiei, Tineretului si Egalitatii de Sanse, cu pastrarea activitatii, personalului si patrimoniului
aferente programelor din domeniul protectiei copilului si adoptiei.

Organele de conducere ale acestei Autoritati pentru Protectia Drepturilor Copilului si
Adoptiei sunt un presedinte cu rang de secretar de stat si de un vicepresedinte cu rang de
subsecretar de stat, numiti in conditiile legii.!®

Aceasta institutie are In primul rand un rol de centralizare statistica si monitorizare a
situatiei acestor categorii vulnerabile'’, completat de acela de a realiza programe si proiecte care
vizeaza copiii.

In ceea ce priveste activitatea din trecut a acestei institutii, programele care au fost in
derulare indica anumite directii, care a fost necesar sa fie reluate si in anii urmatori, subliniind
problemele de baza ale sistemului de protectia copilului din Romania: prevenirea si combaterea
exploatdrii prin munca a copiilor, reintegrarea si sprijinirea copiilor repatriati sau victime ale
traficului, integrarea socio-profesionala a copiilor din sistemul de protectie, programe de
prevenire a separdrii copilului de familia sa, programe de modificare si dezvoltare a structurilor
si tipurilor de centre specializate pentru ingrijirea copiilor separati deja de familie (de la casele
de copii devenite celebre in documentarele realizate dupa 1989 care redau imaginea terifianta a
acestor locuri pana la integrarea acestor copii in sisteme de tip familial, sub ingrijirea unor
asistenti maternali) etc.

17 Tnfiingaté prin HG nr. 1002/2019, publicatd in Monitorul Oficial in 9 ian. 2020.
18 Reorganizare decisa prin OUG 121/25.11.2021.
19 http://andpdca.gov.ro/w/statistici/ accesat la 18.05.2021, ora 18.28.
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4.2. Directia Generala de Asistenta Sociala si Protectie a Copilului

Este o institutie la nivel local, existand la nivel de judet cate o astfel de directie, care
deruleaza activitati de protectie a copilului sub coordonarea Consiliilor Judetene, In cadrul
competentelor teritoriale pe care le detin in baza legii.

4.3. Serviciul Public de Asistenta Sociala

Aceasta este o structurd la nivel local, dezvoltatd iIn interiorul unitdtilor
administrativ-teritoriale, guvernate de principiul autonomiei locale. Tocmai aplicarea acestui
principiu duce la anumite probleme cu privire la acest tip de structuri. Autonomia locald nu
presupune independenta unitatii respective, dar presupune un grad relativ ridicat de libertate
de decizie in ceea ce priveste probleme locale si gestionarea acestora. Problema care se ridica
este ca din pacate, tocmai in acele unitati teritoriale care au mai mare nevoie de acest tip de
servicii, acestea sunt inexistente sau aproape inexistente. Lipsa fondurilor, coruptia locala,
informarea deficitara si carentele educationale (care uneori duc chiar la o aprobare tacitd a unor
comportamente din partea comunitatii sau a celor care ar avea obligatia sa ia masuri) fac ca
aceastd problema sa fie tratatd cu superficialitate sau chiar ignorata, fara a se incerca o reald
rezolvare a acestor probleme. Asadar, exceptand localitdtile mai dezvoltate (independent de
rangul lor intre tipurile de u.a.t. din Romania), restul localitatilor sau nu au acest serviciu sau el
existd doar de forma, fdra a se face nimic sau aproape nimic pentru protejarea celor care au
nevoie de protectie.

4.4. Avocatul Copilului

Ultima dintre institutiile la care ne vom referi este Avocatul Copilului, dedicata expres si
exclusiv copiilor.

Este o institutie care are pandant atat la nivel mondial (ONU), in alte state (SUA) sau la nivel
european si in toate statele europene sau la nivel local (Olanda, Irlanda, Scotia etc.).?’ Constiente
de importanta acestei categorii si ,pretioase” resurse, alte societdti au iInteles demult sa
infiinteze o institutie independenta, la nivel central, fara subordonare ierarhicd, care sa vizeze
strict drepturile copilului si protejarea acestora, independent de ingerinte administrative sau ale
politicului.

Avocatul Copilului este o institutie infiintata la recomandarea Comitetului ONU?, prin
Legea 9/2018%, fiind o institutie atasatd Avocatului Poporului, in a cdrui subordine se afls,
avand insa un domeniu specific de competenta.

Sfera sa de actiune este, asa cum rezultd si din actul normativ de infiintare si din specificul
unei astfel de institutii aceea a unui mediator, nefiind un avocat in sensul concret al cuvantului,
care prin aceasta traducere (poate putin nefericita in limba romana a notiunii de Ombudsman
ce denumeste institutiile similare) duce frecvent la concluzii.

Desi de data recentd, deci o institutie tanara, activitatea se dovedeste a fi una relativ si in
aparentd intensa. Evident, asa cum vom vedea ea poate fi perfectionata, inclusiv sub aspectul

20 Disponibil online la adresa https://hrc.act.gov.au/childrenyoungpeople/, https://www.cypcs.org.uk,
https://www.oco.ie, https://www.ncsl.org/research/human-services/childrens-ombudsman-offices.aspx
https://www.dekinderombudsman.nl/the-childrens-ombudsman,
https://www.citizensinformation.ie/en/birth_family_relationships/children_s_rights_and_policy/the_om
budsman_for_children.html, accesate la 30 ian. 2022.

2l Informatii  disponibile online la adresa https://www.ohchr.org/EN/HRBodies/CRC/Pages/
CRCIndex.aspx, institutia de la nivel ONU, accesat la 30 ian. 2022.

22 Legea nr. 9 din 5 ian. 2018 pentru modificarea si completarea Legii nr. 35/1997 privind organizarea si
functionarea institutiei Avocatului Poporului, publicata in M.Of. nr. 17 din 8 ian. 2018.
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comunicare publica, precum si evidentiatd in sens pozitiv, tinand cont de numeroasele proiecte
si beneficii pe care le poate aduce protectiei copilului aceastd institutie.

Statisticile disponibile public sunt, din pacate, doar panad la data de 15 iunie 2020. Conform
acestor statistici, activitatea institutiei intre luna aprilie 2018 si 15 iun. 2020 a avut in vedere:
1259 petitii, 894 sesizdri din oficiu, 243 anchete, 10 vizite de monitorizare a unor centre de
plasament. Este mult? Este putin (raportat la problemele societatii romanesti)?

Domeniul activitatii derulate in acest interval de timp a fost nerespectarea dreptului la viatd,
la integritate fizica si psihica, dreptul la educatie, dreptul la ocrotirea sandtatii, protectia
copiilor, tinerilor si protectiei persoanelor cu handicap

Cel mai frecvent, sesizdrile sunt din oficiu si sunt legate de situatii cu copii care au parinti
divortati si disfunctionalitatile rezultate din neintelegerile dintre acestia, apoi comportament
inadecvat al cadrelor didactice, cel din institutiile de tip rezidential, accidentari, decese, aspecte
de natura birocratica legate de acte juridice privind minorii.

Legat de modul in care institutia ia la cunostinta despre aceste probleme, acesta este un
aspect relativ neclar. Evident, la momentul in care cineva face o sesizare directd, nu sunt
probleme in a identifica respectivul caz. insa cel mai frecvent, nu sunt sesiziri directe, ci articole
din presa de unde se pot afla anumite cazuri concrete care necesita interventia concreta.?> Acesta
este cel mai probabil modul in care se ia la cunostinta despre situatiile-problema, aspect care
rezulta din absenta unor protocoale de colaborare si din absenta unei obligatii de informare, in
baza legii, a institutiei Avocatului Copilului de cétre alte institutii care ajung In contact cu astfel
de cazuri. Evident, de multe ori, aceste institutii chiar evitd sau creeaza dificultati in informarea
Avocatului Copilului, dat fiind ca au partea lor de culpa in situatia creatd (a se vedea tocmai
cazul centrelor de tip rezidential, mai sus amintit). Daca ar fi creata o legislatie care sa oblige
aceste informatii (iar actul normativ sa identifice situatiile specifice Inc are Avocatul Copilului
trebuie informat) poate ar fi imbunatatita activitatea si eficienta institutiei. Asa cum prefectul, ca
institutie administrativa, primeste comunicari din partea emitentilor actelor administrative, iar
el In baza tutelei administrative realizeaza verificarea lor, o prevedere similard care vizeaza
situatiile copiilor ar usura activitatea Avocatului Copilului. Acesta ar avea astfel automat ex lege,
de drept, la toate aceste situatii, necomunicarea fiind imputabild autoritatii sau institutiei care
nu a comunicat cazul-problemd. Apreciem ca o atare prevedere normativa ar permite
Avocatului Copilului sa se axeze pe solutii, nu pe detectivistica, pe Imbunatatirea situatiei
copiilor, nu pe identificarea cazurilor-problemd. Cum este singura institutie cu o activitate atat
de specificd, o asemenea prevedere normativa ar fi desigur benefica.

Formele de activitate prin care institutia incearca sa isi atinga scopurile stabilite prin lege si
propuse pentru fiecare caz in parte sunt diverse intdlniri, informari, prelegeri in scoli,
evenimente, colaborari etc., dar si (in cazurile sesizate) anchete concrete privind situatia
respectiva.?

Raportul privind activitatea generala a institutiei, documentul la care ficeam trimitere mai
sus, are doud parti extrem de interesante, respectiv un Raport special privind respectarea
drepturilor copilului in Romania si un Raport special privind rezultatul investigatiilor facute de
catre Avocatul Poporului in legatura cu prescrierea substantelor psihotrope pentru copiii din
centrele de tip rezidential, ambele datate in 2019. Dar ambele, din pacate, sunt semnalizate in

2 Spre exemplu situatia din 2019 cand in urma informatiilor aflate dintr-o emisiune TV s-a sesizat din
oficiu Avocatul Poporului cu privire la administrarea de substante psihotrope copiilor din centrele de
tip rezidential, ceea ce a dus la demararea unei anchete si efectuarea unui raport.

2 Toate datele numerice de mai sus provin din documentul numit Activitatea Avocatului Copilului de la
infiintare pand in prezent, disponibil online la adresa https://avp.ro/wp-content/uploads/2020/09/
activitate_avocatul_copilului.pdf, accesat in dec. 2021.
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textul raportului prin doua linkuri nefunctionale, astfel ca raman necunoscute detaliile concrete
si concluziile autoritatii cu privire la cele analizate.

Actiunile demarate la momentul redactarii darii de seama citate vizau dreptul la educatie si
proiect de acordare a burselor scolare, situatia grupurilor sanitare din scolile situate In mediul
rural.

Perioada pandemica a crescut cantitativ demersurile ficute de institutie, prin analiza
momentul inchiderii scolilor, violenta domestica accentuatd in perioada pandemicd, dreptul la
educatie in timpul pandemiei, constatandu-se incalcari ale acestor drepturi.

Strategia pe care se pare ca a abordat-o, cel putin pana acum institutia, vizeaza mai ales
cazuri punctuale, de la care pornesc sesizdri pe respectiva problematica fdcute diferitelor
autoritati cu atributii legate de chestiunea in discutie.

Totusi nu putem sa nu observam unele carente, in special de natura comunicationala.

In primul rand, institutia nu are un site propriu, fiind subsumati Avocatului Poporului.
Acest aspect nu ar fi in sine un minus, Insd sub aspectul informatiei care se regaseste pe site,
partea ce revine Avocatului Copilului este mult inferioara cantitativ si calitativ (sub aspectul
continutului), celei furnizate de cdtre ,institutia-mama” despre propria sa activitate. Spre
exemplu, din raportul mentionat anterior (care nu este datat si nu face trimitere la niciun
interval temporal) putem doar deduce (analizdnd informatiile concrete) ca face trimitere la
activitatea institutiei undeva pana la jumatatea anului 2020. Ulterior, nu mai exista publicat
decat un set de trei ludri de pozitie si solicitari, toate datate din 7 oct. 2021, acest hiatus fiind
inexplicabil, tocmai in contextul pandemic.

Apoi, asa cum am aratat mai sus, unele linkuri catre informatii specifice sunt nefunctionale,
ceea ce reduce transparenta activitdtii institutiei si 1i creeaza o imagine negativa, lipsita de
profesionalism. Site-ul furnizeaza desigur aspecte informative necesare, cum ar fi atributiile
institutiei, mijloacele de interventie pe care le are la dispozitie si cand nu poate interveni.

Cel mai important, desi sunt expuse informatiile mai sus amintite, din pacate, tocmai ceea ce
ar fi esential - strategia institutionala (daca existd) — nu beneficiaza de niciun fel de informatie,
astfel ca ramane la modul concret o necunoscuta. Activitatea unei institutii se poate aprecia si
evalua raportat la ceea ce isi propune, la madsurile pe care le ia in atingerea scopurilor si la
gradul de performanta in atingerea acestor scopuri, or toate acestea lipsesc. De dorit ar fi ca si in
prezenta unor asemenea documente si informatii, ele sa nu fie simple cuvinte goale, ci aspecte
concrete, gandite logica Intr-o structura rationala cu efecte in realitatea societatii si in situatiile
copiilor care au nevoie de aceste masuri. Altfel, avem doar inca o institutie care este necesara,
,suna/da bine”, dar care sub aspectul impactului concret este aproape inexistenta.

Am mai observat de asemenea, cd exista ludri de pozitie ale Avocatului Poporului sau
recomandari®®, rapoarte speciale? care desi vizeazd activitatea Avocatului Copilului nu fac
trimitere la institutie (nu a avut niciun aport sau este o scapare?) si nici nu sunt legate in vreun
fel de aceasta. De asemenea, sunt alte rapoarte?” care au fost clar realizate In colaborare de
institutiile care au totusi atributii distincte (Avocatul Poporului si Avocatul Copilului), dar care

% Cu titlu exemplificativ, documentele disponibile online la adresele, pentru 2022 https://avp.ro/
wp-content/uploads/2022/01/Rec-4-2022.pdf, https://avp.ro/wp-content/uploads/2022/01/Rec-3-2022.pdf,
2021 https://avp.ro/wp-content/uploads/2021/12/Rec-199-2021-DGASPC-Botosani.pdf, accesate online la
25 ian. 2022.

2% Document din iun. 2021, disponibil online la adresa https://avp.ro/wp-content/uploads/2021/
06/Raport-impact-pandemie-Covid-sanatate-mintala-SITE-cu-anexe.pdf, accesat online la 25 ian. 2022.

2 Cu titlu exemplificativ: document din anul 2019, disponibil online la adresa https://avp.ro/
wp-content/uploads/2020/07/raport_special_2019_2.pdf, accesat online la 25 ian. 2022.
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sunt comunicate oficial sub egida exclusiva a Avocatului Poporului, fiind de negasit daca se
face o verificare a activitatii Avocatului Copilului. Apreciem ca ar fi oportun, pentru a nu exista
dubii cu privire la eficienta si utilitatea institutiei, sa fie mai bine ilustrata si comunicata public
activitatea acesteia.

Obiectele rapoartelor mentionate privesc, asa cum se poate vedea accesand informatiile
publice: efectele pandemiei de Covid-19 asupra sandtatii mintale a copiilor si masurile
recomandate de personalul de specialitate (2021), acordarea burselor pentru elevi la nivel
national (2019-2020), respectarea drepturilor copilului in Romania (2019), prescrierea de
substante psihotrope pentru copiii din centrele de tip rezidential (2019).

Astfel, Avocatul Copilului este cel care a monitorizat si observat aceste aspecte, astfel ca s-ar
impune recunoasterea acestui aport al institutiei si rolul ei In societate. Iar daca nu institutia este
cea care a monitorizat problemele respective, din nou, ele trebuie sa ii fie atribuite spre
solutionare, avand in vedere cd intra in sfera atributiilor sale.

5. Concluzii

La nivelul societatii romanesti, s-au constientizat tot mai mult carentele existente cu privire
la copii si la drepturile acestora si au inceput a fi implementate o serie de masuri. In ce masura
aceste masuri si diverse tipuri de programe au un real succes este relativ dificil de cuantificat.
Evident, ceea ce se poate estima si cuantifica este activitatea concreta a institutiilor. Problema
majord, apreciem noi, este insa nu aceasta, ci imposibilitatea de cuantificare a situatiilor reale
problematice. La fel ca in toate cazurile care implica (situatiile extreme) infractiuni legate de
familie sau abuzul in interiorul familii, problema este legata de raportarea acestor situatii.

Institutiile actioneaza In baza unei sesizdri sau se pot sesiza din oficiu. Dificultatea rezida
din faptul ca sesizdrile concrete sunt cu certitudine mult sub numarul situatiilor reale care ar
necesita protectie, tocmai pentru ca cei implicati sunt vulnerabili. Din considerente psihologice
(teama, rusine, prejudecati, necunoastere etc.) sau socio-economice (saracie, lipsa de mijloace
etc.) majoritatea refuza sau ezita raportarea situatiilor de acest gen. Mai mult, nici sesizarile din
oficiu nu sunt foarte facile pentru cd, frecvent, victimele ascund chiar ele situatia abuziva si
aceasta devine cunoscutd in exterior doar atunci cand totul escaladeaza. Drept urmare, din
motivele mai sus prezentate, cazurile care ajung in atentia acestor institutii administrative sunt
mult sub numarul cazurilor reale existente.

In aceste conditii, daci ne punem intrebarea in ce mdsura si daca o autoritate cum este
Avocatul Copilului este necesara in societatea romaneascd, raspunsul este unul afirmativ, cu
certitudine, mai ales avand in vedere cifrele mentionate anterior, informatiile si ceea ce vedem
in jurul nostru si fard sa uitam ca aceste statistici sunt doar pentru cazuri raportate. Realitatea
este cu certitudine mult mai problematica si mai neagra, astfel cd este de dorit sau de asteptat
chiar o crestere a activitatii institutiei.

Daca ne intrebam in ce masurd este eficienta institutia, raspunsul este tot unul pozitiv, cu
unele observatii insa. Astfel, deoarece in momentul de fatd, Avocatul Copilului poate dor sa
emitd recomandadri, ar fi necesare si alte , parghii” legale ca sa dea un efect concret acestor
recomandari, eventuale sanctiuni pentru institutiile care nu iau masuri in urma unor
recomandari venite de la Avocatul Copilului, precum si eventuale obligatii de informare a
Avocatului Copilului, ex lege, pentru a-i oferi acestuia baza de lucru. Evident, perfectionarea
activitatii institutiei este posibila, prin masuri legate cel putin de aspectele sesizate de noi in
prezentul studiu, aspecte observate exclusiv prin prisma informatiilor facute publice de catre
institutie. Desigur, intern exista si altele, a caror imbunatatire se impune a fi facuta.

In final, toate acestea sunt desigur fara efect, daca statul nu Incepe sa ia si de seturi de
masuri de naturd educationala, economicd, sociala la nivel macro, pentru ca raportat la
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amploarea problemelor privind copiii si raportat la atributiile pe care le are acum in baza
legislatiei aplicabile, masurile Avocatului Copilului sunt mai mult punctuale si teoretice, iar
prin prisma atributiilor pe care le are mai degraba un rol de mediator.
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Rezumat

La buna desfisurare a activititii notariale in Romania contribuie si administratia publicd locald, prin
autorititile si institutiile sale. Intre notarul public, un profesionist al dreptului si nu un functionar
public, si administratia publici locald trebuie si existe o foarte bund colaborare. In principal, aceasti
colaborare este intdlnitd in procedura succesorald notariald, notarul public putind fi sesizat cu
deschiderea procedurii succesorale si de cdtre secretarul consiliului local al localititii in raza cdareia se
aflau bunurile defunctului la data deschiderii mostenirii. De asemenea, in cadrul aceleiasi proceduri
notariale, notarul public are nevoie de eliberarea de citre institutia primarului, in a cdarui circumscriptie
teritoriald defunctul a detinut bunuri, a unui certificat de atestare fiscald, a unei adeverinte de rol si a
unui extras de pe marginea actului de nastere al defunctului. Colaborarea notarului public cu autorititile
si institutiile administratiei publice locale nu se rezumd doar la procedura succesorald. Aceasta priveste,
in egald mdsurd, si procedura autentificirii actelor translative de proprietate, in cadrul cdreia este
necesar, in principal, certificatul de atestare fiscald al instrdindtorului, adeverinfa de rol, asistarea
persoanelor vdrstnice, la cererea acestora, de citre un reprezentant al autoritdtii tutelare, iar in cazul
padurilor si terenurilor agricole extravilane, dovada deruldrii procedurii privind dreptul de preemptiune.
De altfel, secretarii generali ai comunelor si cei ai oraselor unde nu functioneazd birouri ale notarilor
publici indeplinesc, la cererea pdartilor, anumite proceduri notariale: legalizarea semndturilor de pe
inscrisurile prezentate de pirti si legalizarea copiilor de pe inscrisurile autentice prezentate de pirti.

Cuvinte cheie: notar public, secretarul consiliului local, procedura succesorald notariald, contract de
vAnzare-cumpdrare, contract de intretinere, procedura divortului.

LE ROLE DE L'ADMINISTRATION PUBLIQUE DANS LE BON DEROULEMENT
DE L’ACTIVITE NOTARIALE EN ROUMANIE

Résumé

L’administration publique locale, a travers ses autorités et institutions, contribue au bon
développement de I’activité notariale en Roumanie. Il doit y avoir une tres bonne collaboration entre le
notaire publique, un professionnel du droit et non pas un fonctionnaire publique, et I'administration
publique locale. Principalement, cette collaboration se rencontre dans la procédure de la succession
notariale, le notaire publique pouvant étre saisi a 'ouverture de la procédure de succession aussi par le
secrétaire du conseil de la localité au sein de laquelle se trouvaient les biens du défunt a la date
d’ouverture de la succession. Aussi, dans le cadre de la méme procédure notariale, le notaire publique a
besoin de la délivrance par l'institution du maire, dans la circonscription territoriale duquel le défunt
possédait des biens, un certificat d’attestation fiscale, un certificat de réle et un extrait d’acte de naissance
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du décédé. La collaboration du notaire publique avec les autorités et les institutions de I'administration
publique locale ne se limite pas a la procédure de succession. Elle se rencontre également a la procédure
d’authentification des actes de transfert de propriété, dans laquelle est exigée le certificat d’attestation
fiscale, le certificat de role et, pour les personnes dgées, I'assistance, a leur demande, par un représentant
de l'autorité de tutelle. Par ailleurs, les secrétaires généraux des communes et ceux des villes, ou
n’existent pas des offices des notaires, accomplissent, a la demande des parties, certaines procédures
notariales: 1égalisation des signatures sur les actes déposés par les parties et légalisations des copies
d’actes authentiques déposés par les parties.

Mots clefs: notaire publique, secrétaire du conseil local, procédure de la succession notariale, contrat
de vente, contrat de maintenance, procédure du divorce.

THE ROLE OF THE PUBLIC ADMINISTRATION IN THE GOOD CONDUCT OF
NOTARIAL ACTIVITY IN ROMANIA

Abstract

The local public administration, through its authorities and institutions, also contributes to the good
development of the notarial activity in Romania. There must be a very good collaboration between the
notary public, a legal professional and not a civil servant, and the local public administration. Mainly,
this collaboration is found in the notarial succession procedure, the notary public being able to be notified
with the opening of the succession procedure and by the secretary of the local council of the locality in
whose area the deceased’s assets were at the date of opening the inheritance. Also, within the same
notarial procedure, the notary public needs the issuance by the institution of the mayor, in whose
territorial constituency the deceased held property, a certificate of tax attestation, a certificate of role and
an extract from the deed birth of the deceased. The collaboration of the notary public with the local public
administration authorities and institutions is not limited to the succession procedure. This also applies to
the procedure for the authentication of property deeds, in which the certificate of tax attestation of the
alien is required, the role certificate and, for the elderly, the assistance, at their request, by a
representative of the guardianship authority. Moreover, the general secretaries of communes and those of
cities where the offices of notaries public do not operate, perform, at the request of the parties, certain
notarial procedures: legalization of signatures on documents submitted by parties and legalization of
copies of authentic documents submitted by parties.

Keywords: notary public, secretary of the local council, notarial succession procedure, sale-purchase
contract, maintenance contract, divorce procedure.

1. Introducere

Fard tagada, eficienta activitdtii notariale in Romania este conditionatda de colaborarea pe
care notarul public, un profesionist al dreptului, un liber profesionist care indeplineste un
serviciu de interes public, si nu un functionar public (asa cum denumirea pare sa indice), o are
cu administratia publica locala®. Destul de multe sunt procedurile notariale in care este
necesara obtinerea de catre solicitant (client) sau notarul public a unor documente de la

28 Cu privire la o radiografie a administratiei publice locale postdecembriste din Roménia, a se vedea I.V.
Ivanoff, Aprecieri critice privind aparitia si evolutia administratiei publice locale postdecembriste din Romdnia,
Ed. Bibliotheca, Targoviste, 2021.
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organele administratiei publice locale. Altfel spus, notarul public se intersecteaza adesea in
activitatea sa cu administratia publica locala.

in special, aceasta colaborare este intalnita in procedura succesorald notariald, in procedura
autentificarii actelor de dispozitie si in cea a divortului.

In cadrul procedurii succesorale notariale, organele administratiei publice sunt solicitate cu
eliberarea unor acte, precum sesizarea pentru deschiderea procedurii succesorale, certificat de
atestare fiscala pentru persoane fizice de la administratia locului de detinere a bunurilor imobile
si mijloacelor de transport si de la ANAF, adeverinta de rol si extras de pe marginea actului de
nastere al defunctului.

in procedura autentificarii actelor de dispozitie, in special a actelor translative de
proprietate, in principal, este necesara eliberarea de cdtre organele administratiei locale a unui
certificat de atestare fiscala pentru persoane fizice, a adeverintei de rol, de asistarea de catre un
reprezentant al autoritatii tutelare competente, acolo unde este cazul, a persoanelor varstnice
care incheie acte de dispozitie sau indeplinirea procedurii privind dreptul de preemptiune in
cazul vanzarii terenurilor cu categoria de folosinta padure ori a terenurilor agricole situate in
extravilanul localitatilor.

in procedura divortului, autoritatea tutelara trebuie sa efectueze un raport de ancheta
sociala, daca sotii care intentioneaza sa divorteze au copii minori. De altfel, ofiterul de stare
civila de la locul césdtoriei sau al ultimei locuinte comune a sotilor poate constata desfacerea
casatoriei prin acordul sotilor care nu au copii minori, eliberand certificat de divort.

Se impune, de asemenea, mentionat faptul cad secretarii comunelor si ai oraselor unde nu
functioneaza birouri ale notarilor publici indeplinesc, la cererea partilor, anumite acte notariale.

2. Colaborarea notarului public cu administratia publica locald in cadrul procedurii
succesorale notariale

Procedura succesorala notariald reprezinta una dintre cele mai uzuale proceduri realizate de
notarul public, aceasta fiind reglementata, in principal, de Legea nr. 36/1995 privind notarii
publici si activitatea notariald si Regulamentul de aplicare a acestei legi®®. La aceasta procedura
se apeleaza In cazul in care succesibilii*® unui defunct se inteleg cu privire la toate aspectele pe
care le presupune dezbaterea mostenirii, in principal referitoare la componenta masei
succesorale, numarul si calitatea mostenitorilor, cotele care li se cuvin acestora din mostenire®'.
In cazul contrar, succesibilii se adreseazi instantei de judecata, apeland, asadar, la procedura
succesorald judiciara.

In acest context, precizam ca notarul public poate fi sesizat cu deschiderea procedurii
succesorale de cdtre orice persoana interesata (In principal, mostenitorii legali si/sau

2 Facem referire la Legea nr. 36/1995, Legea notarilor publici si a activitatii notariale, republicata (M.Of.
nr. 237 din 19 martie 2018), cu modificarile si completarile ulterioare si la Regulamentul de aplicare a
Legii notarilor publici si a activitatii notariale nr. 36/1995, aprobat prin Ordinul Ministrului Justitiei nr.
2333/C/2013.

30  Potrivit art. 1100 alin. (2) C.civ., ,Prin succesibil se intelege persoana care indeplineste conditiile
prevazute de lege pentru a putea mosteni, dar care nu si-a exercitat inca dreptul de optiune
succesorala”. Facem precizarea cd avem in vedere Legea nr. 287/2009 privind Codul civil, rectificata
(M.Of. nr. 246 din 29 aprilie 2013), cu modificarile si completarile ulterioare, care a abrogat vechiul Cod
civil roman, de puternica inspiratie franceza, cu o existenta de invidiat (1865-2011). Pentru problematica
mostenirii In reglementarea vechiului Cod civil, a se vedea lucrari de referintd, precum: Fr. Deak, Tratat
de drept succesoral, Ed. Actami, Bucuresti, 1999; St. Carpenaru, Drept civil. Drepturile de creatie intelectuald.
Succesiunile, Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1971.

3 Cu privire la procedura succesorala notariala, a se vedea pentru detalii I. Genoiu, Drept civil. Succesiuni.
Caiet de seminar, editia a 4-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 396 si urm.
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testamentari ai defunctului) si, de asemenea, de catre secretarul consiliului local al localitatii in
raza careia defunctul a avut ultimul domiciliu. Asadar, competent a solicita deschiderea
procedurii succesorale notariale este secretarul consiliului local al localitatii in care defunctul a
avut ultimul domiciliu, fard a prezenta vreo relevantd, din aceasta perspectiva, locul decesului
lui de cuius.

Nu trebuie confundata deschiderea mostenirii®?, care se realizeaza in puterea legii pe data
decesului lui de cuius, la ultimul domiciliu al acestuia, independent de intreprinderea vreunui
demers In acest sens, cu deschiderea procedurii succesorale notariale, care are loc ulterior
deschiderii mostenirii si, asa cum am ardtat, la cererea oricarei persoane interesate sau a
secretarului consiliului local competent.

Pentru declansarea procedurii succesorale notariale este necesar ca secretarul consiliului
local competent sda completeze sesizarea pentru deschiderea procedurii succesorale, pe care o
comunicd camerei notarilor publici si oficiului de cadastru si publicitate imobiliara, in a caror
circumscriptie teritoriald defunctul a avut ultimul domiciliu, in termen de 30 de zile de la
decesul acestuia din urma. Acest termen incepe sa curga de la data:

a) decesului unei persoane fizice, in situatia In care decesul a survenit in localitatea de
domiciliu;

b) ludrii la cunostinta despre decesul unei persoane fizice, in situatia in care decesul a
survenit pe raza altei unitati administrativ-teritoriale;

) primirii sesizarii de la oficiul teritorial in a cdrui raza de competenta teritoriald se afla
imobilele defunctilor inscrisi in cdrti funciare infiintate ca urmare a finalizarii inregistrarii
sistematice.

Sesizarea pentru deschiderea procedurii succesorale cuprinde:

a) numele, prenumele si codul numeric personal ale defunctului;

b) data decesului, in format zi, luna, an;

¢) data nasterii, in format zi, luna, an;

d) ultimul domiciliu al defunctului;

e) bunurile mobile sau imobile ale defunctului inregistrate In evidentele fiscale sau, dupa
caz, in registrul agricol;

f) date despre eventualii succesibili, in format nume, prenume si adresa la care se face
citarea.

Ca reguld, atributia completarii sesizarii pentru deschiderea procedurii succesorale apartine,
asa cum am ardtat, secretarului general al consiliului local. Aceasta atributie poate fi delegata,
insd, cdtre una sau mai multe persoane care exercita atributii delegate de ofiter de stare civila,
prin dispozitia primarului, la propunerea secretarului general al unitatii/subdiviziunii
administrativ-teritoriale.

Primarul urmareste indeplinirea acestei atributii de catre secretarul general al comunei, al
orasului, al municipiului, respectiv al subdiviziunii administrativ-teritoriale a municipiului sau,
dupa caz, de catre ofiterul de stare civila delegat, neindeplinirea acesteia atragand sanctionarea
disciplinarad si contraventionald a persoanei responsabile.

3 Cu privire la problematica deschiderii mostenirii, care presupune analiza datei si locului, a se vedea, cu
titlu de exemplu: D. Chirica, Tratat de drept civil. Succesiunile si liberalititile, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2014, p. 13 si urm.; Fr. Deak, R. Popescu, Tratat de drept succesoral, vol. 1. Mostenirea legald, Ed.
Universul Juridic, Bucuresti, 2013, p. 57 si urm.; L. Stanciulescu, Mostenirea. Doctrind si jurisprudentd, Ed.
Hamangiu, Bucuresti, 2017, p. 53 si urm.; C. Macovei, M.C. Dobrild, ,Deschiderea mostenirii” in coord.
FL.A. Baias, E. Chelaru, R. Constantinovici, I. Macovei (coord.), Noul Cod civil. Comentariu pe articole, Ed.
C.H. Beck, Bucuresti, 2012, p. 998 si urm., D.M. Bob, Probleme de mosteniri in vechiul si in noul Cod civil,

Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2012, p. 34 si urm.
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De asemenea, in cadrul aceleiasi proceduri notariale, notarul public are nevoie de eliberarea
de catre institutia primarului, in a carei circumscriptie teritoriala defunctul a detinut bunuri, a
unui certificat de atestare fiscald si a unei adeverinte de rol. Aceste doua documente pot fi solicitate
de succesibili si, odatd obtinute, vor fi depuse la dosarul succesoral sau direct de cdtre notarul
public, In temeiul legii speciale [art. 80 alin. (4) din Legea nr. 36/1995, republicatd, cu
modificarile ulterioare].

in ipoteza in care, din certificatul de atestare fiscald rezulta ca defunctul are datorii/debite
fatd de bugetul local, acestea vor fi evidentiate ca pasiv In certificatul de mostenitor,
transmitandu-se mostenitorilor in cotele legale, notarul public avand obligatia de a comunica
organului fiscal local o copie de pe certificatul de mostenitor.

Credem ca prezintd importanta, in special practica, sa precizam aici ca certificatul de
atestare fiscala pentru persoane fizice are o valabilitate de 30 de zile de la data emiterii sale si ca
eliberarea certificatului de mostenitor in lipsa certificatului de atestare fiscala sau in baza unui
certificat fiscal In afara perioadei de valabilitate este lovit de nulitate absoluta®.

La momentul dezbaterii succesiunii, notarul public are obligatia de a solicita si un certificat
de atestare fiscald de la Agentia Nationali de Administrare Fiscald (ANAF) cu rol de informare asupra
obligatiilor fiscale/bugetare ale defunctului, acest certificat avand, in ceea ce priveste persoanele
fizice, o valabilitate de 90 de zile. Asadar, notarul public are obligatia de a verifica daca
defunctul are datorii atat fata de bugetul local, solicitand in acest sens un certificat de atestare
fiscala pentru persoane fizice de la administratia locului de detinere a imobilelor si mijloacelor
de transport, cat si fata de bugetul national, preocupandu-se de obtinerea unui certificat de
atestare fiscala de la ANAF.

Un alt document de care notarul public are nevoie in cadrul procedurii succesorale notariale
si care trebuie eliberat de catre organele administratiei publice locale este adeverinta de rol, care
certifica faptul ca defunctul figureaza, In registrul agricol, la o anumita pozitie, cu bunuri
imobile, care vor fi incluse 1n masa succesorala.

in scopul corectei determindri a persoanelor care au vocatie succesorala concretd la
mostenirea defunctului si care, In consecinta, o pot culege, notarul public are obligatia de a
solicita, cu ocazia dezbaterii succesiunii, un extras pentru uz oficial de pe actul de nastere al
defunctului, cu toate mentiunile existente pe marginea acestuia. Acest extras contine mentiuni
referitoare la: numele si prenumele copilului, data si locul nasterii, CNP, sex, date privind
parintii, incheierea cdsatoriei sau, dupa caz, a casatoriilor, desfacerea, anularea sau incetarea
acesteia/acestora, schimbarea numelui pe cale administrativa si deces.

Rezultd fara nici un dubiu, consideram noi, ca importanta documentelor eliberate de catre
organele administratiei publice este capitald, ele vizand aspectele cele mai importante pe care le
presupune procedura succesorald, anume persoanele care culeg mostenirea si bunurile care
compun masa succesorala. De corecta intocmire a acestor acte, depinde si justa solutionare de

3 Cu privire la aspectele de interes pentru certificatul de mostenitor, un act notarial, dar nu unul autentic
notarial, a se vedea, de pilda, I. Genoiu, Dreptul la mogstenire in Codul civil, editia a 2-a, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2013, p. 338 si urm.

3 Nulitatea absoluta reprezintd acea forma a nulitatii care loveste actul juridic la a carui incheiere a fost
nesocotitd o norma juridica ce ocroteste un interes general. In contextul nostru, este incilcat art. 159 alin.
(5) din Legea nr. 207/2015 privind Codul de procedura fiscala (M.Of. nr. 547 din 23 iulie 2015), cu
completadrile si modificarile ulterioare, a carui menire este de a asigura colectarea de catre bugetul local
a taxelor si impozitelor datorate de catre contribuabili cu privire la bunurile imobile si mijloacele de
transport detinute in proprietate. Asadar, nu existd niciun dubiu ca interesul ocrotit de dispozitia legala
mentionatd este unul de natura publicd, fiind astfel justificatd aplicarea sanctiunii nulitatii absolute.
Pentru regimul juridic al acestei sanctiuni, a se vedea, cu titlu de exemplu, I. Genoiu, Drept civil. Partea
generald. Persoanele, editia a 3-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 226 si urm.
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catre notarul public a succesiunii pe care o dezbate. Este evident, asadar, ca intre notarul public
si administratia publica trebuie sa existe o relatie de foarte buna colaborare si ca functionarii
administratiei publice locale, ca si notarul public de altfel, trebuie s fie foarte buni
profesionisti, persoane care sa cunoasca dispozitiile legale In vigoare si care sa constientizeze
efectele juridice deosebit de importante ale actelor pe care le intocmesc si elibereaza.

3. Colaborarea notarului public cu administratia publica locald in cadrul procedurii de
autentificare a actelor de dispozitie

Cu ocazia autentificarii unor acte de dispozitie® (contract de vanzare, de schimb, de donatie,
de intretinere, de ipotecd etc.), in special a unor acte translative de proprietate, notarul public
are nevoie de eliberarea de catre institutia primarului, in a cdrei circumscriptie teritoriala
instrdinatorul/dispunatorul detine bunuri, a unui certificat de atestare fiscalda si a unei
adeverinte de rol.

In cazul actelor inter vivos prin care se instriineazd sau greveazd dreptul de proprietate
asupra cladirilor, terenurilor si mijloacelor de transport, certificatul fiscal trebuie sa ateste
achitarea tuturor obligatiilor de plata datorate de catre instrdinator/dispunator bugetului local
al unitatii administrativ-teritoriale, In a carei raza se afla inregistrat fiscal bunul care se
instraineazd/greveaza. Asadar, nu este permisa instrainarea bunurilor mai sus mentionate, prin
acte juridice inter vivos, daca instrdinatorul (proprietarul) are datorii fata de bugetul local. in
acest caz, dobanditorul nu va prelua bunul cu datoriile aferente, neachitate de catre instrainator.
Constatam, astfel, o deosebire fatd de cazul mostenirilor, unde, asa cum am aratat, datoriile
defunctului fatda de bugetul local sau central sunt transmise, in cotele legale, mostenitorilor
defunctului. Este firesc sd se Intample astfel, intrucat mostenitorii legali ai defunctului si
legatarii universali si cu titlu universal ai acestuia sunt continuatorii personalitatii juridice a lui
de cuius. Nu acelasi lucru poate fi sustinut si in cazul dobanditorului unui bun individual
determinat, printr-un act juridic inter vivos; acest dobanditor este doar un avand-cauza (habentes
causam), un succesor cu titlu particular, care dobandeste unul sau mai multe bunuri individual
determinate. Cel mult, dacd sunt intrunite conditiile legii, dobanditorul printr-un act juridic
inter vivos va fi tinut de respectarea obligatiilor propter rem si a celor scriptae in rem®.

Si pentru a continua comparatia intre transmisiunea inter vivos si cea mortis causa, din
perspectiva transmiterii obligatiilor, mai aratdm cd, in cazul actelor translative de proprietate
inter vivos, notarul public nu este tinut de obligatia de a solicita, in ceea ce-l priveste pe
instrainator, certificat de atestare fiscala de la ANAF; in continuare, obligatia de a achita
datoriile fata de bugetul de stat incumba Instraindtorului. Nu avem, evident, in vedere situatia
in care Instraindtorul s-ar afla in procedura insolventei.

Asa cum am ardtat, Incheierea unui act de dispozitie cu nesocotirea acestor prevederi ale
Codului de procedura fiscald atrage nulitatea de drept a actului de dispozitie In cauza.

In cazul actelor de dispozitie prin care se instrdineazd sau greveaza dreptul de proprietate
asupra bunurilor imobile, este necesard, de asemenea, o adeverinta de rol, care sa certifice faptul
ca Instraindtorul/dispunatorul figureaza in registrul agricol, la o anumita pozitie, cu bunurile
imobile pe care intentioneaza sa le instraineze/greveze.

%5 Actele de dispozitie sunt acele acte care au ca efect iesirea din patrimoniu a unui bun sau a unui drept
ori grevarea acestuia cu o sarcina reala.

3 Pentru aspectele mai sus puse In discutie, care intereseaza teoria generala a dreptului civil, a se vedea,
de exemplu: G. Boroi, C.Al. Anghelescu, Curs de drept civil. Partea generald, editia a 3-a, revizuita si
adaugitd, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2021, pp. 81-82, p. 246 si urm.; E. Chelaru, Teoria generald a dreptului
civil, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2014, pp. 81-82 si pp. 174-176; 1. Genoiu, Drept civil. Partea generald..., op.
cit., p.72 si pp. 204-205.
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in aceeasi ordine a ideilor care ne preocupa in prezenta lucrare, aratdm ca, in cazul incheierii
de acte de dispozitie de catre persoanele varstnice (anume de citre persoanele care au implinit
varsta de pensionare prevdzuta de lege), notarul public are obligatia de a le pune acestora in
vedere drepturile retinute in favoarea lor de art. 30 din Legea nr. 17/2000%.

Potrivit art. 30 din acest act normativ, ,(1)Autoritatea tutelara/instanta de tutela din unitatea
administrativ-teritoriala in care persoana varstnica are domiciliul sau resedinta are obligatia de
a acorda, la solicitarea acesteia, consiliere juridica gratuita in vederea incheierii contractelor de
vanzare-cumparare sau de donatie ori in vederea constituirii de garantii mobiliare sau
imobiliare, care au ca obiect bunurile mobile ori imobile ale persoanei varstnice. (2)Persoana
varstnica este asistatd, la cererea acesteia sau din oficiu, dupad caz, de un reprezentant al
autoritatii tutelare, In vederea incheierii oricarui act translativ de proprietate, avand ca obiect

Pare, asadar, ca asistenta din partea reprezentantului autoritatii tutelare este facultativa in
cazul altor acte de dispozitie decat contractul de Intretinere si cd asistarea este obligatorie numai
in cazul Intretinerii®. Cu toate acestea, in practicd, este Intalnitd situatia In care
instrainatorul/creditorul obligatiei de intretinere, desi face parte din categoria persoanelor
varstnice, refuzd sa uzeze de acest drept. Vorbim, asadar, despre dreptul de a fi asistat si nu
despre o obligatie de a cere asistenta. Intr-o atare situatie, notarul public face precizarea in act ci
instrdinatorul nu doreste sa fie asistat la Incheierea actului de intretinere de cdtre un
reprezentant al autoritatii tutelare si autentifica contractul in lipsa acestei asistente.

Deloc lipsita de importanta este colaborarea pe care notarul public trebuie sa o aiba cu
organele administratiei publice locale, in cazul in care cel dintai este solicitat cu autentificarea
unui contract de vanzare a unui teren, cu categoria de folosinta padure, sau a unui teren agricol
situat in extravilanul localitatilor. In aceste cazuri, institutia primarului de la locul in care este
inregistrat fiscal terenul trebuie sa-si dea concursul pentru derularea procedurii privind dreptul
de preemptiune, reglementatd, In ceea ce priveste terenul padure, de Codul silvic®, iar in ceea
ce priveste terenul arabil extravilan, de Legea nr. 17/2014, cu modificarile si completarile
ulterioare®.

Potrivit Codului silvic, coproprietarii si vecinii proprietari de fond forestier, persoane fizice
sau juridice, de drept public sau privat, au un drept de preemptiune, in ordinea prevazuta la
art. 1746 C.civ.#, la cumpararea de terenuri din fondul forestier aflate in proprietate privata, la
pret si In conditii egale. In cazul in care vanzitorul cunoaste domiciliul ori sediul

% Legea nr. 17/2000 privind asistenta sociala a persoanelor varstnice, republicata (M.Of. nr. 157 din 6
martie 2007), cu modificarile si completarile ulterioare.

3 Pentru problematica contractului de intretinere, a se vedea, spre exemplu: Fl. Motiu, Contractele speciale,
editia a 6-a, revizuitd si addugitd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 329 si urm.; L. Stanciulescu,
Curs de drept civil. Contracte, editia a 2-a, revizuita si adaugitd, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2014, p. 445 si
urm.

3 Este vorba despre Legea nr. 46/2008, Codul silvic, republicatd (M.Of. nr. 611 din 12 august 2015), cu
modificarile si completarile ulterioare.

4  Legea nr. 17/2014 privind unele mdsuri de reglementare a vanzarii-cumpararii terenurilor agricole
situate 1n extravilan si de modificare a Legii nr. 268/2001 privind privatizarea societatilor comerciale ce
detin in administrare terenuri proprietate publica si privata a statului cu destinatie agricola si infiintarea
Agentiei Domeniilor Statului (M.Of. nr. 178 din 12 martie 2014), cu modificdrile si completarile
ulterioare.

41 Art. 1746 C.civ., avand denumirea indicativa ,, Vanzarea terenurilor forestiere”, dispune ca: ,, Terenurile
din fondul forestier aflate in proprietate privata se pot vinde cu respectarea, in ordine, a dreptului de
preemptiune al coproprietarilor sau vecinilor”.
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preemptorilor*?, acesta are obligatia de a-i instiinta in scris pe toti preemptorii, prin executorul
judecatoresc sau notarul public, despre intentia de vanzare, aratind si pretul cerut pentru
terenul ce urmeaza a fi vandut. Dimpotriva, in ipoteza in care vanzatorul nu cunoaste
domiciliul ori sediul preemptorilor, de derularea procedurii privind dreptul de preemptiune
trebuie sd se Ingrijeascd, la solicitarea vanzatorului, secretarul consiliului local in a cdrui raza
teritoriala este situat terenul. Oferta trebuie sa fie afisatd timp de 30 de zile calendaristice, dupa
regulile generale de calcul al termenelor de prescriptie extinctiva si de decadere®.

Legea nr. 17/2014, cu modificdrile si completarile ulterioare, reglementeazd, in ceea ce
priveste terenurile agricole extravilane, o foarte ampld procedura privind dreptul de
preemptiune, instituind sapte ranguri de preemptori* si doud etape procedurale care trebuie
parcurse pentru ca terenul sa fie liber la vanzare si sa poata fi vandut oricdrei persoane fizice
sau juridice interesate. Ultimele modificari aduse acestei legi au generat mai multe dificultati de
aplicare practica a acesteia, dintre care unul incd de nesurmontat, anume acela referitor la
entitatea competenta sa incaseze impozitul reglementat de art. 42 alin. (1) din actul normativ
mai sus invocat®. Depasind aceste inconveniente de aplicare a Legii nr. 17/2014, aratam ca
persoana care intentioneaza sa vanda (asadar, este vizata doar Instrainarea prin vanzare, nu
prin alte operatiuni juridice) un teren agricol extravilan, trebuie sa formuleze, in afara situatiilor
de exceptie prevazute de lege, la primaria unde este inregistrat fiscal terenul, o oferta de
vanzare in care sa indice pretul. Aceastd oferta trebuie sa fie afisata timp de 45 de zile lucratoare
[art. 6 alin. (2) din lege]. In acest interval de timp, poate accepta oferta de vanzare oricare dintre

42 Preemptorul este titularul dreptului de preemptiune care poate sa cumpere cu prioritate un teren
(padure sau arabil extravilan, in cazurile puse de noi aici In discutie) in ordinea stabilita de lege.

4 Cu privire la aceste reguli, a se vedea I. Genoiu, Drept civil. Partea generald..., op. cit.,, p. 277. in cazul
nostru, in calculul termenului (care este exprimat, asa cum am putut constata, in zile) nu intrd ziua de la
care Incepe sa curgd termenul, nici ziua cand acesta se implineste; daca ultima zi a termenului este o zi
de sarbatoare legald, duminica sau sambatd, termenul se incheie la expirarea ultimei ore a urmatoarei
zile lucratoare.

4 Cele sapte ranguri de preemptori, stabilite de art. 4 din Legea nr. 17/2014, sunt urmatoarele:

- ,preemptori de rang I: coproprietarii, rudele de gradul I, sotii, rudele si afinii pand la gradul al
treilea inclusiv;

- preemptori de rang II: proprietarii investitiilor agricole pentru culturile de pomi, vitd-de-vie, hamei,
irigatii exclusiv private si/sau arendasii. In cazul in care pe terenurile supuse vanzirii se afl3 investitii
agricole pentru culturile de pomi, vita-de-vie, hamei si pentru irigatii, prioritate la cumpdrarea acestor
terenuri au proprietarii acestor investitii;

- preemptori de rang III: proprietarii si/sau arendasii terenurilor agricole vecine cu terenul supus
vanzarii;

- preemptori de rang IV: tinerii fermieri;

- preemptori de rang V: Academia de Stiinte Agricole si Silvice ,,Gheorghe Ionescu-Sisesti” si
unitdtile de cercetare-dezvoltare din domeniile agriculturii, silviculturii si industriei alimentare,
organizate si reglementate prin Legea nr. 45/2009 privind organizarea si functionarea Academiei de
Stiinte Agricole si Silvice ,Gheorghe Ionescu-Sisesti” si a sistemului de cercetare-dezvoltare din
domeniile agriculturii, silviculturii si industriei alimentare, cu modificarile si completdrile ulterioare,
precum si institutiile de Invatamant cu profil agricol, in scopul cumpararii terenurilor agricole situate In
extravilan cu destinatia strict necesard cercetdrii agricole, aflate in vecinatatea loturilor existente in
patrimoniul acestora;

- preemptori de rang VI: persoane fizice cu domiciliul/resedinta situat/situata in unitatile
administrativ - teritoriale unde este amplasat terenul sau in unitatile administrativ-teritoriale vecine;

- preemptori de rang VII: statul roman, prin Agentia Domeniilor Statului”.

4 Potrivit acestui text de lege, ,Terenurile agricole situate in extravilan se pot instrdina, prin vanzare,
inainte de implinirea a 8 ani de a cumparare, cu obligatia platii impozitului de 80% pe suma ce
reprezinta diferenta dintre pretul de vanzare si pretul de cumpdrare, In baza grilei notarilor din
respectiva perioada”.
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preemptori,cu respectarea regulilor precizate de lege. Daca niciun preemptor nu doreste
achizitionarea terenului in discutie, oferta de vénzare trebuie afisata timp de 30 de zile
calendaristice, rastimp in care orice potential cumparator, persoana fizicd sau juridica, care
indeplineste conditiile legii, o poate accepta. Daca niciun potential cumparator nu intelege sa
uzeze de acest drept, in aceastd perioadd, terenul devine liber la vanzare. Institutia primarului,
prin aparatul sdu de specialitate, intocmeste, printre altele, un proces-verbal de finalizare a
procedurii, in baza cdruia notarul public poate autentifica actul intre vanzator si orice doritor,
persoana fizicd sau juridicd, independent de faptul ca acesta din urma este sau nu preemptor ori
persoana vizata de cea de-a doua etapa procedurala (de 30 de zile calendaristice). De asemenea,
procesul-verbal mentionat trebuie insotit de o adresa privitoare la existenta sau inexistenta pe
acel teren a unor situri arheologice clasate, o adeverinta de rol care sa includa si precizarea daca
terenul este sau nu arendat si, evident, certificat fiscal pe numele vanzéatorului, din care sa
rezulte ca acesta din urma nu are datorii fata de bugetul local. O misiune cu adevarat dificila a
stabilit Legea nr. 17/2014 pentru organele administratiei publice locale, din perspectiva vanzarii
unui teren agricol extravilan®.

4 Potrivit art. 3 din Normele metodologice privind exercitarea de cdtre Ministerul Agriculturii si
Dezvoltarii Rurale a atributiilor ce 1i revin pentru aplicarea titlului I din Legea nr. 17/2014 privind unele
masuri de reglementare a vanzarii terenurilor agricole situate in extravilan si de modificare a Legii nr.
268/2001 privind privatizarea societatilor ce detin In administrare terenuri proprietate publica si privata
a statului cu destinatie agricola si infiintarea Agentiei Domeniilor Statului, din 26.10.2020, in vigoare de
la 08 februarie 2021, cat priveste procedura dreptului de preemptiune, ,primdriile au urmatoarele
atributii:

a) Inregistreaza cererea vanzatorului, insotita de oferta de vanzare a terenului agricol si de documentele
justificative prevazute la art. 5 (1);

b) afiseazd oferta de vanzare la sediul primadriei si pe pagina de internet a acesteia, dupa caz, cu
respectarea prevederilor art. 6 (2) din lege si cu respectarea prevederilor legale privind protectia datelor
cu caracter personal;

) instiinteaza preemptorii, in termenul prevazut la art. 6 (6) din lege, prin transmiterea notificarii
privind inregistrarea ofertei de vanzare la domiciliul, resedinta sau la sediul acestora, dupa caz;
notificarea se transmite prin posta si/sau prin posta electronicd, cu confirmare de primire;

d) afiseaza notificarea preemptorilor la sediul primdriei sau pe site-ul primariei, cu respectarea
prevederilor legale privind protectia datelor cu caracter personal, in cazul in care titularii dreptului de
preemptiune din lista preemptorilor nu pot fi contactati;

e) Instiinteaza autoritatea publica locald care se Invecineaza cu suprafata de teren care face obiectul
intentiei de vanzare, dacd aceasta suprafata se afla la limita a doua teritorii administrative, in vederea
notificarii titularilor dreptului de preemptiune, in conditiile prevazute la lit. c) si d);

f) transmit la structura centrald pentru terenurile cu suprafata de peste 30 ha, respectiv la structurile
teritoriale pentru terenurile cu suprafata de pana la 30 ha inclusiv, dupa caz, precum si la AD.S, in
termenul prevazut la art. 6 (5) din lege, dosarul privind cererea si oferta de vanzare a terenului agricol,
impreund cu documentele justificative, insotite de procesul-verbal de afisare a ofertei, lista
preemptorilor, precum si actele emise in exercitarea atributiilor prevazute la lit. ¢)-e);

g) In perioada prevazuta la art. 6 (2) din lege, inregistreaza si afiseaza la sediul primadriei si pe site-ul
propriu, dupa caz, toate comunicérile de acceptare a ofertei de vanzare a terenului, depuse de oricare
dintre preemptorii cuprinsi in lista preemptorilor sau de oricare alti preemptori necuprinsi in lista si
care dovedesc ulterior intocmirii listei aceastd calitate prin acte justificative, in vederea exercitarii
dreptului de preemptiune pentru oferta de vanzare in cauza;

h) transmit la structura centrald, respectiv la structurile teritoriale, dupa caz, in copie, toate
comunicdrile de acceptare a ofertei de vanzare a terenului, depuse de oricare dintre preemptori in
termenul prevazut la art. 7 (7) din lege;

i) transmit vanzatorului comunicdrile de acceptare a ofertei de vanzare si/sau ofertele de cumparare
depuse de potentialii camparatori, inregistrate la primarie;
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4. Colaborarea notarului public cu administratia publica locala in cadrul procedurii
divortului

Potrivit art. 375 C.civ., notarul public poate constata divortul prin acordul sotilor, atat in
cazul In care sotii nu au copii minori, cat si in cazul in care acestia au copii minori, insa convin
asupra tuturor aspectelor referitoare la numele de familie pe care sa il poarte dupa divort,
exercitarea autoritatii parintesti de catre ambii pdrinti, stabilirea locuintei copiilor dupa divort,
modalitatea de pdstrare a legaturilor personale dintre parintele separat si fiecare dintre copii,
precum si stabilirea contributiei parintilor la cheltuielile de crestere, educare, invatatura si
pregatire profesionala a copiilor.

In vederea admiterii cererii de divort, in cazul in care existd copii minori, notarul public
solicita autoritatii tutelare de la locul de domiciliu al sotului la care va locui minorul, realizarea
unui raport de anchetd sociald, atasand cererii proiectul acordului sotilor cu privire la
exercitarea autoritatii pdrintesti, locuinta copiilor dupa divort, modalitatea de pdstrare a
legaturilor personale dintre parintele separat si fiecare dintre copii si stabilirea contributiei
parintilor la cheltuielile de crestere, educare, invatatura si pregatire profesionala a copiilor.

j) adopta masurile organizatorice necesare pentru desfasurarea la sediul primadriei a procedurilor
referitoare la exercitarea dreptului de preemptiune si de alegere a preemptorului din cadrul aceluiasi
rang, precum si pentru alegerea potentialului cumparator, cu respectarea dispozitiilor legale;

k) transmit la structura centrald, respectiv la structurile teritoriale, dupa caz, decizia privind alegerea de
cétre vanzator a preemptorului din cadrul aceluiasi rang;

1) incheie procesul-verbal de constatare a derularii etapei procedurale privind exercitarea dreptului de
preemptiune prevazutd de lege, prin care se consemneaza in detaliu activitatile si actiunile desfasurate;
m) In cazul In care nu au fost inregistrate comunicdri de acceptare, afiseaza, la expirarea termenului
prevazut la art. 6 (2) din lege, procesul-verbal de constatare a incheierii etapei procedurale privind
exercitarea dreptului de preemptiune, cu mentiunea ca se pot depune cereri de catre potentialii
cumparatori, Insotite de documentele justificative prevazute la art. 8 alin. (2) si (3), cu respectarea
dispozitiilor prevazute la art. 41 din lege;

n) Inregistreaza cererea potentialului cumparator prevazut la 41 din lege, insotitd de documentele
justificative prevazute la art. 7 alin. (2);

0) transmit la structura centrald pentru terenurile cu suprafata de peste 30 ha, respectiv la structurile
teritoriale pentru terenurile cu suprafata de pana la 30 ha inclusiv, dupa caz, In copii certificate pentru
conformitate de catre functionarii primariei, ofertele de cumparare depuse de potentialii cumparatori
inregistrate la primarie;

p) transmit vanzatorului ofertele de cumpdrare depuse de potentialii cumpadratori, in copie, inregistrate
la primarie;

q) transmit la structura centrala, respectiv la structurile teritoriale, dupa caz, decizia privind alegerea de
cétre vanzator a potentialului cumparator;

r) emit procesul-verbal de anulare a procedurii In cazul in care vanzatorul depune o cerere de retragere
a ofertei de vanzare; procesul-verbal se comunicd, In copie, prin posta sau posta electronica structurii
centrale sau teritoriale, dupa caz, precum si A.D.S,;

s) emit procesul-verbal de finalizare a procedurii, la expirarea termenului prevazut la art. 41 (3) din
lege, in cazul in care nu au fost inregistrate oferte de cumparare;

t) infiinteaza, organizeazd si gestioneaza Registrul de evidentda a ofertelor de vanzare a terenurilor
agricole situate In extravilan, pe suport hartie si in format electronic, care sa cuprinda cel putin
informatii privind datele de identificare ale vanzatorului, suprafata de teren agricol situata in extravilan
oferitd spre vanzare, categoria de folosintd a acestora, pretul de vanzare, amplasamentul identificat prin
tarla si parceld sau, dupa caz, amplasamentul terenurilor stabilit prin planul de amplasament si
delimitare a imobilului Intocmit in sistemul national de proiectie Stereografic 1970, eliberat de oficiul
teritorial ca urmare a receptiei documentatiei cadastrale pentru imobilul in privinta cdruia s-a solicitat
avizul, procesele-verbale incheiate pentru fiecare etapa a procedurii, procesul-verbal de finalizare a
procedurii, precum si datele de identificare ale cumparatorului si actele translative de proprietate;

u) transmit, la solicitarea structurii centrale/teritoriale, date si informatii inregistrate In registrul
prevazut la lit. t), pe suport hartie sau in format electronic”.
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Dacd, din acest raport rezulta ca acordul sotilor este in interesul copiilor, notarul public va
dispune desfacerea casatoriei si va elibera certificat de divort.

5. Atributii ale secretarilor consiliilor locale in materie notariala

Potrivit art. 242 alin. (8) C.adm.¥, secretarii comunelor si cei ai oraselor unde nu
functioneaza birouri ale notarilor publici indeplinesc, la cererea partilor, urmatoarele acte
notariale:

a) legalizarea semnaturilor de pe inscrisurile prezentate de parti, iIn vederea acordarii de
catre autoritatile administratiei publice locale de la nivelul comunelor si oraselor a beneficiilor
de asistenta sociald si/sau serviciilor sociale;

b) legalizarea copiilor de pe inscrisurile prezentate de parti, cu exceptia inscrisurilor sub
semnaturd privata.

Constatdm, asadar, ca secretarii comunelor si oraselor au doar atributii de legalizare de
semnadturd, respectiv de legalizare de copii de pe inscrisuri si numai in acele localitati in care nu
functioneaza birouri notariale.

Secretarii comunelor si oraselor nu pot autentifica acte juridice si nu pot derula procedura
succesorala notariala.

In schimb, potrivit art. 375 C.civ., ofiterul de stare civila de la locul casatoriei sau al ultimei
locuinte comune a sotilor poate constata desfacerea casatoriei prin acordul sotilor, in cazul in
care acestia nu au copii minori, eliberand certificat de divort. Procedura pe care trebuie sa o
parcurga ofiterul de stare civila este prevazutd de art. 376-377 C.civ., aceasta prezentand unele
elemente de specificitate fata de cea specifica divortului prin procedurd notariala. In principal,
ofiterul de stare civila Inregistreaza cererea depusa personal de soti si le acorda acestora un
termen de reflectie de 30 de zile. Dacé, la expirarea acestui termen, sotii se prezintd personal,
staruie In cererea de divort, consimtamantul lor fiind liber si neviciat si se inteleg asupra
numelui pe care il vor purta dupa divort, ofiterul de stare civila elibereaza certificat de divort,
face cuvenita mentiune in actul de casdtorie sau, dupa caz, inainteazd de indatd o copie
certificata de pe certificatul de casatorie la primdria locului unde s-a incheiat cdsatoria, spre a se
face mentiune in actul de casatorie.

6. Concluzii

in general, colaborarea notarului public cu administratia publica locala din Romania este
satisfacatoare, solicitarile notarului public fiind solutionate, de cele mai multe ori, In mod
corespunzator si In termen util. Exista, din pacate, si cazuri de exceptie, in care solutionarea
acestor cereri dureaza prea mult timp sau documentele eliberate de organele administratiei
publice locale contin erori ori sunt incomplete. Cel mai adesea, pot fi intalnite omisiuni sau erori
in completarea sesizdrii pentru deschiderea procedurii succesorale, la punctul II afectat
identificarii mostenitorilor (succesibililor prezumtivi). Astfel, fie nu sunt identificati toti
succesibilii cu vocatie concreta la mostenire, fie sunt evidentiati succesibili atat cu vocatie
concretd, cat si cu vocatie generald la mostenire. Reale dificultati ridicd completarea acestei
rubrici, In cazul In care defunctul nu are sot supravietuitor si rude din clasa descendentilor, ci
din alte clase, In special din clasa a IV-a.

De asemenea, in extrasul pentru uz oficial de pe actul de nastere al defunctului, notarul
public nu gaseste, de multe ori, informatiile necesare, nefiind operate de catre functionarii
publici mentiunile pe marginea actului de nastere, referitoare la incheierea casatoriei, la

47 Facem referire la O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ (M.Of. nr. 555 din 5 iulie 2019), cu
modificarile si completarile ulterioare.
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desfacerea, anularea sau incetarea acesteia, la recdsétorire, atunci cand este cazul, lipsind astfel
de utilitate practica acest document.

Uneori, ne este creatd convingerea ca functionarii administratiei publice locale nu cunosc
regula consacrata de legea nationald In materia regimurilor matrimoniale, anume comunitatea
legala de bunuri. Aceasta, intrucat functionarii publici nu evidentiazd, in certificatele de atestare
fiscala si in adeverintele de rol, ca proprietari ai bunurilor dobandite in timpul casatoriei, sub
regimul comunitatii legale de bunuri, ambii soti.

Apoi, intalnim cazuri In care termenele pe care le presupune derularea procedurii privind
dreptul de preemptiune nu sunt corect calculate. De altfel, nici nu este foarte facil a face acest
lucru, intrucat este vorba despre doua termene, cu durate diferite: unul de 45 de zile lucratoare,
iar celalalt de 30 de zile calendaristice.
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Rezumat

Activitatea economicd si comportamentul omului genereazd un impact semnificativ asupra mediului,
de multe ori influenta este negativi si cauzeazi poluarea, utilizarea exageratd a materiilor prime si
distrugerea ariilor naturale.

Pentru a proteja mediul si a limita eventuale dezechilibre ecologice, orice impact negativ trebuie sd fie
atenuat, iar eventuale prejudicii - recuperate. Pentru atingerea acestui deziderat, politicile de mediu pun
accent pe utilizarea unor mecanisme/instrumente economice cum ar fi autorizatii, taxe, penalititi,
cheltuieli bugetare, subventii, etc. Pe plan mondial, varietatea instrumentelor economice care sustin
implementarea politicilor de mediu s-au diversificat semnificativ pe mdsurd ce statele lumii s-au ardtat
ingrijorate de nivelul critic de poluare a mediului si de epuizare a resurselor naturale. Prin urmare,
scopul de bazd al instrumentelor economice de mediu este de determina un comportament responsabil din
partea populatiei si agentilor economici vis-a-vis de mediul inconjurdtor, inclusiv prin acumularea de
resurse financiare bugetare pentru gQestionarea adecvatd a resurselor naturale si pentru prevenirea
poludrii mediului.

Republica Moldova se aliniazd la aceastd practicd internationald si aplicd diverse pdrghii economice
pentru a promova politicile de mediu. Drept urmare, acest capitol evalueazd la nivel agregat
instrumentele fiscal-bugetare care sustin implementarea politicilor de mediu si dacd acestea sunt setate
intr-un mod adecvat pentru a contribui la solutionarea problemelor din sector.

Cuvinte-cheie: politica fiscal-bugetard, repararea prejudiciului, mediu.

LE CADRE NORMATIF SUR LES INSTRUMENTS FISCAL-BUDGETAIRES
EFFICACES DE REPARER LES PREJUDICES RENDUS A L’ENVIRONNEMENT

Résumé

L’activité économique et le comportement générent un impact significatif sur I'environnement,
souvent l'influence est négative et provoque une pollution, une utilisation exagérée des matiéres
premiéres et destructions de zones naturelles.

Afin de protéger 1'environnement et de limiter les déséquilibres environnementaux éventuels, tout
impact négatif doit étre atténué et tout dommage - récupéré. Afin d’atteindre cet objectif, les politiques
environnementales mettent l'accent sur l'utilisation de mécanismes / instruments économiques tels que
des autorisations, des impodts, des sanctions, des dépenses budgétaires, des subventions, etc. Dans le
monde entier, la diversité des instruments économiques soutenant la mise en ceuvre des politiques
environnementales s'est considérablement diversifiée que les Etats mondiaux se préoccupaient du niveau
critique de la pollution de l'environnement et de I'épuisement des ressources naturelles. Par conséquent,
I'objectif fondamental des instruments économiques environnementaux est de déterminer le
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comportement responsable de la population et des agents économiques vis-a-vis de l'environnement,
notamment en accumulant des ressources financieres budgétaires pour une gestion adéquate des
ressources naturelles et pour prévenir la pollution de 'environnement.

La République de Moldova s'aligne dans cette pratique internationale et applique diverses leviers
économiques pour promouvoir les politiques environnementales. En conséquence, ce chapitre évalue les
instruments budgétaires globaux qui appuient la mise en ceuvre des politiques environnementales et s'ils
sont correctement définis pour aider a résoudre les problémes du secteur.

Mots-clés: politique budgétaire fiscale, réparation des blessures, environnement.

THE NORMATIVE FRAMEWORK OF EFFECTIVE FISCAL-BUDGETARY
INSTRUMENTS FOR THE REPAIR OF THE DAMAGES CAUSED TO THE
ENVIROMENT

Abstract

Economic activity and behavior generates a significant impact on the environment, often the
influence is negative and causes pollution, exaggerated use of raw materials and destruction of natural
areas.

In order to protect the environment and limit eventual environmental imbalances, any negative
impact must be attenuated, and any damage - recovered. In order to achieve this goal, environmental
policies emphasize the use of mechanisms / economic instruments such as authorizations, taxes, penalties,
budget expenditure, subsidies, etc. Worldwide, the variety of economic instruments that support the
implementation of environmental policies have diversified significantly as the world’s states have been
concerned about the critical level of environmental pollution and the exhaustion of natural resources.
Therefore, the basic purpose of environmental economic instruments is to determine responsible behavior
by the population and economic agents vis-a-vis the environment, including by accumulating budgetary
financial resources for adequate management of natural resources and to prevent environmental
pollution.

The Republic of Moldova aligns in this international practice and applies various economic
levers to promote environmental policies. As a result, this chapter assesses aggregate
fiscal-budgetary instruments that support the implementation of environmental policies and if
they are adequately set to help solve the problems in the sector.

Key-words: fiscal policy, damage compensation, environment.

1. Introducere

Pretul vietii confortabile in secolul XXI este dauna pe care activitatea umand o aduce
mediului. Impactul oamenilor si al agentilor economici asupra mediului devine, cu fiecare an,
tot mai simtitor si imposibil de ignorat, iar multe dintre tarile dezvoltate au pus aceasta
problema in lista prioritatilor nationale.

Or in societatea contemporand, trebuie sa fie asigurata interventia statului pentru protejarea
naturii, pentru conservarea biodiversitatii, a peisajelor, a mediului urban si rural, pentru
preintdmpinarea poludrii aerului, apei, solului si a celei fonice, pentru prevenirea riscurilor
industriale, pentru gestionarea calitativa a resurselor si deseurilor, dar si pentru ecoinovare,
imbunatdtirea sistemelor de monitorizare a mediului, pentru stabilirea taxelor si redeventelor
de mediu, inspectiilor si pentru asigurarea respectarii legii.
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Asa cum remarca un specialist, nu este posibil (si nici de dorit) sd se puna un jandarm in
spatele fiecdrei persoane, care sa vegheze la respectarea legii, iar apoi nu putem ignora si faptul
ca acest supraveghetor public poate fi purtatorul unui interes privat, mai mult sau mai putin
puternic, care ar afecta aplicarea corespunzatoare a normelor de protectie a mediului.!

Taxele de mediu reprezinta unul dintre principalele instrumente utilizate de stat pentru
promovarea unui comportament responsabil vis-a-vis de mediul inconjurator. Declaratia de la
Rio (1992) invite statele sda promoveze utilizarea instrumentelor economice (principiul 16).
Drept consecintd, acest document international incurajeaza statele sa adopte si sa implementeze
instrumente incitatite sau deopotriva disuasive destinate sa marcheze comportamentul atat a
producétorilor cat si a consumatorilor compatibil cu principiul , poluatorul plateste”. La nivel
comunitar, s-a recunoscut rolul crescand al instrumentelor economice si fiscale in promovarea
obiectivului protectiei mediului, iar Comisia Europeana a estimat ca ,,cea mai buna modalitate
de a atinge obiectivele fixate In materie de mediu este aceea de a combina instrumentele
fiscal-bugetare cu alte madsuri, aplicate intr-o maniera coerentd In vederea modificarii
comportamentelor” .2

2. Aspecte conceptuale privind categoriile instrumentelor fiscal-bugetare utilizate in
repararea prejudiciilor cauzate mediului

In Republica Moldova potentialul taxelor de mediu nu este valorificat pe deplin, iar o serie
de cerinte in stabilirea acestora reiese si totodata sunt conditionate din capacitatea de a schimba
comportamentul populatiei si agentilor economici, precum si de a rezolva problemele de
mediu.

In acelasi timp, nici cheltuielile bugetare destinate protectiei mediului nu raspund
anvergurii necesitatilor din domeniu. Pe de o parte acestea sunt destul de mici, astfel incat nu
putem spune ca domeniul dat este cu adevarat o prioritate a statului. Pe de alta parte, de multe
ori se inregistreaza o distributie a resurselor ce nu corespunde angajamentelor asumate in
documentele de politici sau chiar incapacitatea autoritatilor implicate de a le executa.

Prin urmare, aceste lacune reduc din capacitatea si eficienta politicilor de mediu, precum si
din rezultatele asteptate de catre stat, cetdteni, mediul de afaceri si partenerii externi.

Drept instrumente fiscal-bugetare eficiente constituie , taxe de mediu”, respectiv taxe sau plati
componente ale acestora. Astfel, Comisia Europeanad considera drept taxa de mediu un impozit
ce are drept baza fiscald o unitate fizica sau un proxy pentru o unitate fizica ce se referd la
,ceva” care are un efect negativ asupra mediului (ex. produsele petroliere)?.

Rationamentul de baza pentru recunoasterea drept ,taxa de mediu” se refera la prezenta
impactului pe care il are impozitul asupra costului si pretului poluantului. Prin urmare, scopul
impozitului, fie el de ordin fiscal sau orientat spre protectia mediului, nu reprezinta neaparat
un element definitoriu pentru taxele de mediu.

Adeseori, atunci cand nu se vrea interzicerea unui produs, ci numai limitarea utilizarii sale,
acest din urma obiectiv se poate realiza pe calea instituirii unor taxe suplimentare, care sa-i
amplifice costul. In raport cu scopul urmarit, taxele pot s se prezinte in urméatoarele ipostaze®:

1 Dutu Mircea, Tratat de dreptul mediului, Editia a 3-a, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2007, p.437.

2 Comunicat asupra fiscalitdtii In Uniunea Europeana, Doc.Com. (96) 546. Documentul este disponibil
on-line la adresa: https://european-union.europa.eu/priorities-and-actions/actions-topic/taxation_ro

3 Cantaragiu Iuliana, Coseru Ina, Fala Alexandru, Pintea Dumitru, Aplicarea instrumentelor
fiscal-bugetare in solutionarea problemelor de mediu, Chisinau, 2020, p.4. Documentul este disponibil
on-line la adresa: https://www.expert-grup.org/ro/biblioteca/item/2079-aplicarea-instrumentelor-
fiscal-bugetare-in-solutionarea-problemelor-de-mediuécategory=7

4 Dutu Mircea, Tratat de dreptul mediului, Editia a 3-a, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2007, p.439.
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— taxe percepute dupad cantitatea ori calitatea substantelor poluante eliberate in mediu;

— taxe percepute pe produsele care sunt poluante fie in timpul fabricarii acestora, fie in
timpul utilizarii lor; de asemenea, pot fi taxate produsele devenite invechite, pentru care a fost
introdus un sistem de eliminare;

— diferentierea taxelor pentru a favoriza un produs relativ curat prin introducerea unei
taxe pentru un produs echivalent, care este poluant; diferentierea permite practicarea de preturi
mai avantajoase pentru produsele curate;

— redevente utilizate pentru acoperirea cheltuielilor colectivitatii, de pilda, pentru tratarea
deseurilor;

— taxe administrative pldtite pentru diverse servicii administrative, precum inregistrarea
produselor chimice ori pentru aplicarea anumitor reglementari.

Ansamblul acestor taxe fiind variat de la un stat la altul, urmareste realizarea a cel putin
doua obiective: este vorba mai intai despre functia de colectare de fonduri intr-un scop dat (de
exemplu fond bugetar de recuperare a prejudiciilor cauzate mediului), in al doilea rand, taxele
sunt chemate sa stimuleze un nou comportament favorabil fata de problemele protectiei
mediului.

La nivel legislativ in Republica Moldova taxele de mediu sunt impartite in 4 categorii si
anume>:

LTaxele pe energie - includ plati pe produse energetice utilizate atat pentru transport (ex:
benzina si motorina), cat si pentru functionarea utilajelor speciale stationare (ex: gazele
naturale, carbunii si energia electricd) si/sau constituite din accizele pe produse petroliere si gaz
lichefiat. Sursa formarii fondurilor fiscal-bugetare sunt:

— Accize la gazele lichefiate;

— Accize la produsele petroliere (Codul fiscal, Titlul IV).

II. Taxele pe transport - includ, in principal, taxele legate de proprietate si de utilizare a
autovehiculelor. Plétile speciale pe alte echipamente de transport (ex: avioane) sau serviciile
conexe de transport (ex: taxe pe zborurile charter sau programate) sunt, de asemenea, incluse in
aceastd categorie, atunci cand acestea sunt conforme cu abordarea generala a taxelor de mediu,
care includ accizele la autoturisme, taxele pentru folosirea drumurilor si vinieta. Sursa formarii
fondurilor constituie:

— Accize la autoturisme importate;

— Taxe pentru folosirea drumurilor;

— Vinieta (Codul fiscal, Titlul IV. Accizele, Titlul IX. Taxele rutiere).

III. Taxele pe poluare - se aplicd emisiilor din surse mobile si imobile, la comercializarea
unor bunuri (baterii, substante chimice periculoase, anvelope, pungi de plastic, ambalaje de
plastic si carton), reprezentate de platile pentru poluarea mediului si taxa pentru marfurile care,
in procesul utilizarii cauzeaza poluarea mediului. Sursa formarii fondurilor:

—  Pldti pentru poluarea mediului produse de:

v emisiile de poluanti in aerul atmosferic ale surselor stationare;

v' deversérile de poluanti cu ape reziduale in obiective acvatice si sisteme de canalizare;

V' depozitarea deseurilor de productie.

— Taxe pentru mirfurile care in procesul utilizirii cauzeazd poluarea mediului (Legea nr.
1540/2008 privind plata pentru poluarea mediului).

5 Catalog privind Taxe, amenzi si sanctiuni pentru prevenirea activitatilor daundtoare pentru
biodiversitate, Chisinau, 2018, p.10-11. Documentul este disponibil on-line la adresa:
https://madrm.gov.md/sites/default/files/Documente%20atasate%20Advance%20Pagines/Catalog_Taxe.
pdf
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IV. Taxele pe resursele naturale® — se aplica la exploatarea unor resurse naturale (ex: lemn,
materiale de constructie, agregate) altele decat cele folosite ca surse de energie, aplicate pentru
apa captata din orice surse (izvoare), mineralele utile (zdcamintele), lemnul eliberat pe picior.

Acestea sunt formate din:

— Taxa pentru apa;

— Taxa pentru extragerea mineralelor utile;

— Taxa pentru lemnul eliberat pe picior;

— Taxa pentru efectuarea prospectiunilor geologice;

— Taxa pentru efectuarea explorarilor geologice;

— Taxa pentru folosirea spatiilor subterane in scopul constructiei obiectivelor subterane,
altele decat cele destinate extractiei mineralelor utile;

— Taxa pentru exploatarea constructiilor subterane in scopul desfasurarii activitatii de
intreprinzator, altele decat cele destinate extractiei mineralelor utile (Codul fiscal, Titlul VIIL
Taxele pentru resursele naturale).

Pe langa aceste taxe Legea regnului animal’ si Legea regnului vegetal® prevad aplicarea
anumitor taxe sau plati urmare anumitor activitati, cum ar fi exportul de plante si animale, sau
in cazul desfdsurarii activitdtii de vanatoare.

Totusi, opiniem cd taxele respective nu sunt considerate taxe de mediu, deoarece acestea
sunt parte a mecanismului de recuperarea a prejudiciului urmare unei activitati cu impact
asupra mediului.

3. Aspecte aplicative ale studiului privind regimul juridic aplicabil instrumentelor
fiscal-bugetare de reparare a prejudiciilor cauzate mediului

Republica Moldova are un cadru legal destul de complex care reglementeaza protectia
mediului, inclusiv utilizarea instrumentelor fiscal-bugetare in scopul implementarii politicilor
de mediu. Principiile de aplicare a instrumentelor fiscal-bugetare sunt prevazute in mai multe
acte legislative ce guverneaza domeniul mediului, dupa cum urmeaza:

V' Legea nr. 1515/1993 privind protectia mediului inconjurdtor’ - stabileste principiile de baza
ale protectiei mediului printre care se numara perceperea de taxe si aplicarea de amenzi pentru
incalcarea legislatiei in domeniu si folosirea, in exclusivitate, a mijloacelor astfel obtinute pentru

¢ Pe langa taxele mentionate in Codul Fiscal, Legea regnului animal si cea a regnului vegetal prevad
aplicarea anumitor taxe sau pldti urmare anumitor activitati, cum ar fi exportul de plante si animale,
precum si In cazul desfasurarii activitatii de vanatoare. Totusi aceste plati nu pot fi considerate plati
fiscale, deoarece se refera la componenta de ,Prejudiciu si impact asupra mediului”, respectiv statul
urmadreste recuperarea cheltuielilor cu aceste resurse.

7 Legea nr. 439 din 27.04.1995 regnului animal. Publicat: 09.11.1995 in Monitorul Oficial Nr. 62-63.
Documentul este disponibil on-line la adresa: https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=
109444&lang=ro# De exemplu: art.26 stabileste ca dobandirea de animale care nu constituie obiecte ale
vanatului si pescuitului (melci, serpi, broaste etc.) se efectueaza in baza autorizatiei eliberate de cdtre
autoritatea centrald abilitata cu gestiunea resurselor naturale si cu protectia mediului. Taxa pentru
eliberarea autorizatiei este stabilita Tn marime de 3000 de lei si se transfera la contul Fondului Ecologic
National.

8 Legea nr. 239 din 08.11.2007 regnului vegetal. Publicat: 26.02.2008 in Monitorul Oficial Nr. 40-41.
Documentul este disponibil on-line la adresa: https://www.legis.md/cautare/getResults?
doc_id=107020&lang=ro#

9 Legea nr. 1515 din 16.06.1993 privind protectia mediului inconjurator. Publicat: 30.10.1993 in Monitorul
Oficial Nr. 10. Documentul este disponibil on-line la adresa: https://www.legis.md/cautare/getResults?
doc_id=112032&lang=ro#
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combaterea poludrii mediului, secatuirii resurselor naturale, dezvoltarii unor procese geologice
primejdioase si redresarea mediului.

V' Legea nr. 1102/1997 cu privire la resursele naturale 1°- mentioneaza folosirea contra platd a
resurselor naturale (plata pentru resursele naturale si plata pentru poluarea mediului
inconjurator). Plata reprezinta compensarea in bani de cdtre beneficiar a cheltuielilor publice
pentru explorarea, conservarea si restabilirea resurselor naturale utilizabile, precum si a
eforturilor societatii pentru compensarea lor.

v’ Legea regnului vegetal nr.239/2007 si Legea regnului animal nr.439/1995 - expune
mecanismul economic de folosinta rationald a obiectelor regnului vegetal/animal care include:
(i) finantarea programelor, strategiilor, planurilor de actiuni privind folosinta rationald; (ii) plati
pentru dobandirea si exportul obiectelor regnului vegetal/animal; (iii) stimularea economica a
folosintei rationale a obiectelor regnului vegetal/animal.

V' Legea nr. 1041/2000 pentru ameliorarea prin impddurire a terenurilor degradate'® - stipuleaza
ca Impadurirea terenurilor degradate, precum si alte lucrdri aferente si se finanteaza din: (A)
alocatiile de la bugetele locale ale APL de nivelul I si nivelul II, (B) alocatiile de la bugetul de
stat, (C) contributiile fondului ecologic national.

Cuantumul sau aspectele ce tin de utilizarea taxelor sunt prevazute inclusiv in Codul Fiscal'?
siin Legea nr. 1540/1998 privind plata pentru poluarea mediului®.

Totodata, exista un sir de metodici si instructiuni aprobate prin ordinele Autoritatii centrale
de mediu care ofera instrumentarul concret de calcule relevant unor prejudicii aduse mediului:

1. Metodica de evaluare a prejudiciului cauzat mediului inconjurator in rezultatul incalcarii

legislatiei apelor;!

2. Metodica provizorie de estimare a prejudiciului cauzat mediului inconjuritor prin
incalcarea legislatiei apelor (poluarea apelor subterane);!®

3. Instructiunea privind evaluarea prejudiciului cauzat aerului atmosferic in rezultatul
poluadrii de catre sursele stationare;!'

4. Instructiunea privind evaluarea prejudiciului cauzat resurselor de sol;!”

5. Instructiunea privind evaluarea prejudiciului cauzat aerului atmosferic la gestionarea
deseurilor de productie si menajere.!8

10 Legea nr. 1102 din 06.02.1997 cu privire la resursele naturale. Publicat: 19.06.1997 in Monitorul Oficial
Nr. 40 Documentul este disponibil on-line la adresa: https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=109389&lang=ro#

11 Legea nr. 1041 din 15.06.2000 pentru ameliorarea prin impadurire a terenurilor degradate. Publicat:
09.11.2000 in Monitorul Oficial Nr. 141-143. Documentul este disponibil on-line la adresa:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=64409&lang=ro#

12 Cod fiscal nr. 1163 din 24.04.1997. Publicat: 18.09.1997 in Monitorul Oficial Nr. 62. Documentul este
disponibil on-line la adresa: https://www legis.md/cautare/getResults?doc_id=128022&lang=ro#

13 Legea nr. 1540 din 25.02.1998 privind plata pentru poluarea mediului. Publicat: 18.06.1998 in Monitorul
Oficial Nr. 54-55. Documentul este disponibil on-line la adresa: https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=125113&lang=ro#

14 Ordinul MERN nr. 163 din 07.07.2003// MO nr. 208 din 03.10.2003. Documentul este disponibil on-line la
adresa: https://www .legis.md/cautare/getResults?doc_id=12034&lang=ro#

15 Hotdrarea MERN nr. 1808 din 18.08.1999// MO nr. 106 din 30.09.1999. Documentul este disponibil
on-line la adresa: https://www legis.md/cautare/getResults?doc_id=79910&lang=ro#

16 Publicat: 15.10.2004 in Monitorul Oficial Nr. 186. Documentul este disponibil on-line la adresa:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=40298&lang=ro#

17 Publicat: 22.10.2004 in Monitorul Oficial Nr. 189-192. Documentul este disponibil on-line la adresa:
https://www legis.md/cautare/getResults?doc_id=39606&lang=ro#

18 Publicat: 22.10.2004 in Monitorul Oficial Nr. 189-192. Documentul este disponibil on-line la adresa:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=40078&lang=ro#
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Statul isi propune sa eficientizeze aplicarea instrumentelor economice pentru a asigura o
mai bund implementare a politicilor de mediu. Viziunea statului privind aplicarea
instrumentelor economice in domeniu sunt stipulate in ,Strategia de mediu pentru anii
2014-2023"1°. Astfel, obiectivul specific nr. 4 prevede reducerea impactului negativ al activitatii
economice asupra mediului si imbunatatirea masurilor de prevenire a poluarii mediului. Acest
obiectiv urmeaza a fi atins , prin imbundtitirea si eficientizarea instrumentelor fiscale si economice in
domeniul protectiei mediului si prin modificarea sistemului de fonduri ecologice”.

Intr-o retrospectiva, platile fiscale si cele parafiscale au un rol central printre instrumentele
economice aplicate pentru implementarea politicilor de mediu.

Veniturile bugetare care se obtin din impozite, taxe (fiscale), contributii si/sau Imprumuturi
sunt esentiale pentru asigurarea fondurilor banesti necesare acoperirii principalelor cheltuieli
care trebuie sa fie efectuate In aplicarea prevederilor bugetare, dar aceste resurse nu sunt
(aproape niciodatda si nicaieri in lume!) suficiente; de aceea, au fost cautate — si gasite —
modalitati legale prin care sa se asigure unor institutii publice si/sau unor organizatii /
organisme de interes public resurse suplimentare cu ajutorul carora sa-si poata indeplini in mod
corespunzator misiunea pentru care au fost infiintate. Asemenea venituri provin din taxele
parafiscale.

Corespunzator, taxele parafiscale sunt acele sume de bani care se colecteaza — fie de catre
organele fiscale, fie direct de cdtre beneficiarii respectivelor venituri — in temeiul unor norme
juridice adoptate special in acest scop, dar care se varsa in conturile anumitor institutii publice
sau ale altor entitati colective, publice sau private, altele decat colectivitatile publice locale sau
stabilimentele administrative.?’

Caracteristic taxelor parafiscale este faptul ca ele sunt — ca si impozitele — obligatorii (fiind
instituite prin lege), sunt urmarite si incasate fie prin intermediul administratiilor fiscale, fie
direct de cdtre beneficiari legal desemnati, in conturile cdrora ele se concentreaza, si constituie
venituri extrabugetare ale unor persoane juridice de drept public sau privat. Tehnicile si
procedura dupéd care se colecteazd/incaseaza taxele parafiscale sunt foarte apropiate de cele
utilizate In materie fiscala.

in Republica Moldova exista urmatoarele plati fiscale si parafiscale:

1. Taxe pentru eliberarea de acte permisive de mediu (pliti parafiscale) — stabilite in Nomenclatorul
actelor permisive aferent Legii nr.160/2011 privind reglementarea activititii de intreprinzitor?,;

2. Taxe de mediu (pliti fiscale)- conform practicii internationale acestea cuprind taxele pe
energie, transport, poluare si de folosire a resurselor naturale. Cuantumul acestora este
prevazut in Codul fiscal sau anumite legi sectoriale;

3. Amenzi pentru incalcarea legislatiei de mediu (plati parafiscale) — aplicate pentru savarsirea
unor actiuni interzise (ex., braconaj, taieri ilegale de paduri, infractiuni ecologice). Cuantumul
acestora este prevazut in legislatia contraventionala si cea penala;

19 Hotdrarea Guvernului Nr. 301/2014 cu privire la aprobarea Strategiei de mediu pentru anii 2014-2023 si
a Planului de actiuni pentru implementarea acesteia. Documentul este disponibil on-line la adresa:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=48131&lang=ro

20 Minea Mircea Stefan, Despre constitutionalitatea taxelor parafiscale instituite In Romania, in materialele
al 3-lea Colocviu constitutional international intitulat , Curtile Constitutionale si doctrina. Un dialog
posibil?”, organizat de Tribunalul Constitutional din Andorra, in perioada 1-3 decembrie 2011, p.17.
Documentul este disponibil on-line la adresa: https://www.ccr.ro/wp-content/ uploads/
2021/01/minea.pdf

21 Documentul este disponibil on-line la adresa: https://www.legis.md/cautare/getResults?
doc_id=129124&lang=ro#
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4. Prejudiciu si impactul adus mediului in rezultatul poludrii (pldti parafiscale) — legislatia de
mediu prevede recuperarea prejudiciului adus mediului in rezultatul poludrii sau impactul
asupra mediului urmare anumitor activititi. Modul de calculare a prejudiciului este stabilit
intr-o serie de instructiuni, metodologii si legi.

Legea privind plata pentru poluarea mediului?? stabileste doar 4 categorii principale de plati si
taxe pentru poluarea mediului in Republica Moldova prin:

1) emisiile de poluanti provenite de la sursele stationare;

2) deversarile de poluanti;

3) depozitarea deseurilor de productie;

4) produsele poluante definite ca taxe pentru punerea in circulatie (plasarea pe piata) a
marfurilor care, in procesul utilizarii, cauzeaza poluarea mediului.

Conform prevederilor art. 14 , Declararea, modul si termenul de achitare a platilor pentru
poluarea mediului” din Legea privind plata pentru poluarea mediului, subiectii prezentei legi
sunt obligati sa calculeze de sine statdtor platile pentru poluarea mediului prevazute la art. 6
(Plata pentru emisiile de poluanti ale surselor stationare), art. 9 (Plata pentru deversarile de
poluanti), art. 10 (Plata pentru depozitarea deseurilor de productie), art. 11 (Taxa pentru
marfurile care, in procesul utilizarii, cauzeaza poluarea mediului), sd achite la bugetul de stat
platile corespunzatoare si sa prezinte Serviciului Fiscal de Stat darea de seama respectiva. Plata
pentru emisiile normative de poluanti provenite de la sursele stationare este egald produsul
dintre:

a) normativul platii, in lei;

b) cantitatea reala in t.c. (tone conventionale) a poluantilor emisi;

c) coeficientul lor de agresivitate.

Dintre toate instrumentele fiscale si parafiscale anume taxele de mediu reprezinta un
element de baza in promovarea politicilor de mediu. Acestea sunt plati stabile si continue in
timp, si, totodata, reprezinta sume consistente de venituri la bugetul de stat sau la bugetele
locale (in cazul taxelor pe resursele minerale). De cealalta parte, taxele pentru eliberarea actelor
permisive sunt plati unice achitate doar in momentul prestarii unui serviciu administrativ de
citre o autoritate a statului. De asemenea, amenzile si prejudiciile se platesc doar in cazul
incalcarii legislatiei de mediu. Asadar, taxele reprezinta cel mai cuprinzator instrument prin
care statul poate influenta comportamentul agentilor economici si a populatiei fatd de mediu.

Pentru Republica Moldova, incasarile obtinute de pe urma taxelor de mediu in raport cu
nivelul economiei sunt comparabile cu cele din Uniunea Europeana. La nivel agregat, ponderea
in PIB a taxelor de mediu este in imediata apropiere a mediei inregistrate in UE, cu anumite
variatii In ultimii ani. Spre exemplu, in anul 2017 au fost acumulate taxe in suma de 4,7 mld. lei,
in 2018 incasdrile au constituit 4,6 mld. lei (o scadere fata de 2017 cu circa 1,8%, in termeni
nominali si cu 3% in expresie reald), in timp ce In 2019 acestea s-au cifrat la aproximativ 4,9 mld.
lei (o crestere cu 5,3% fata de 2018 in termeni nominali, si cu 4,8% in expresie reala). in aceeasi
perioada ponderea taxelor de mediu in PIB a cunoscut o anumita reducere - de la 2,6% in 2017
si 2,4% in 2018, la circa 2,3% In 2019. Totodata, sub aspect comparativ cu statele europene,
ponderea taxelor de mediu In PIB nu poate fi considerata ca fiind una joasa. Astfel, in 2018
Republica Moldova avea au indicator apropiat de nivelul mediu din UE (Figura 1).

2 Legea nr. 1540 din 25.02.1998 privind plata pentru poluarea mediului. Publicat: 18.06.1998 in Monitorul
Oficial Nr. 54-55. Documentul este disponibil on-line la adresa: https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=125113&lang=ro#
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Figura 1. Nivelul taxelor de mediu la nivel european in anul 2018, % in PIB*
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Figura 2. Veniturile fiscale ale mediului pe tip, si impozitele totale de mediu ca pondere din
totalul veniturilor guvernamentale din impozite si contributii sociale si PIB, UE, 2002-2020
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Acest infografic oferd o imagine de ansamblu asupra impozitelor de mediu in Uniunea
Europeand (UE). Conform Regulamentului (UE) nr. 691/2011 privind conturile economice
europene de mediu, o taxd de mediu este o taxd a cdrei baza fiscala este o unitate fizicd (sau o

2 Cantaragiu Iuliana, Coseru Ina, Fala Alexandru, Pintea Dumitru, Aplicarea instrumentelor
fiscal-bugetare in solutionarea problemelor de mediu, Chisinau, 2020, p.9. Documentul este disponibil
on-line la adresa: https://www.expert-grup.org/ro/biblioteca/item/2079-aplicarea-instrumentelor-
fiscal-bugetare-in-solutionarea-problemelor-de-mediué&category=7

2 Documentul este disponibil on-line la adresa: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/
index.php?title=Environmental_tax_statistics
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proxy a acesteia) a ceva care are un impact negativ, dovedit, specific asupra mediului si care
este definita in sistemul european de conturi (ESA 2010) ca impozit. Statisticile europene disting
patru categorii diferite de impozite de mediu referitoare la energie, transport, poluare si resurse.

Pe langa cele enuntate supra putem individualiza un alt instrument economico-fiscal de
actiune in favoarea protectiei si conservarii mediului si anume - politici In domeniul formarii
preturilor. Deseori, preturile produselor nu reflecta pe deplin costul pentru mediu al productiei
sau al emisiilor rezultate In urma folosirii acestora, el fiind suportat de catre consumatorii finali
a produselor.

Detaxarile si subventiile s-au dovedit a fi modalitdti importante In promovarea unor
obiective ecologice. Ilustrativa este practica statelor europene, cand ridicarea taxelor in cazul
benzinei fara plumb a permis in multe tari stabilirea unor preturi ale acesteia inferioare celor ale
benzinei obisnuite, incurajand astfel utilizarea acestui combustibil curat. La fel, o diminuare a
fiscalitatii se practica si pentru autovehiculele care respecta norme de poluare mai stricte decat
cele instituite pe cale legald. Referitor la subventii tinem sd precizam cu titlu de exemplu
ajutoarele financiare acordate la nivel national pentru epurarea apei si aerului ori cele oferite la
nivel comunitar pentru practicile agricole favorabile mediului. Principala forma de realizare a
subventiilor este reprezentata de fondurile pentru mediu, create pentru a finanta direct
protectia naturii.

4. Concluzii

Instrumentele fiscal-bugetare dar si cele economice joaca un rol din ce In ce mai important in
promovarea obiectivelor de folosire, protectie a mediului, a repararii prejudiciilor cauzate
mediului. Utilizarea acestora presupune si evaluarea permanentd a eficientei lor in raport cu
scopurile propuse si adoptarea unor corectitudini In cazuri necesare.

O problema ridicata in practicd este aceea a posibilitatilor de comensurare si aplicare corecta
a taxelor instituite. Ideile de inovare nu lipsesc nici in acest domeniu, astfel ca unii se pronunta
pentru o revolutie fiscald si mai profunda, pornind de la respingerea actualului sistem fondat pe
taxarea activitatii. Ar fi bine, ca atare, sd se aplice taxe supra energiei, materiilor prime,
poluadrilor, cu alte cuvinte, asupra a tot ce este rar si ar diminua considerabil sarcinile fiscale si
sociale care apasa asupra activitatii economice si sociale.

Drept consecintd, taxele asupra activitatilor industriale ori produselor poluante constituie
astdzi un mecanism utilizat curent pentru obtinerea unor efecte favorabile asupra protectiei
mediului si formarii fondurilor fiscal-bugetare in vederea repararii prejudiciilor cauzate
mediului, care s-au demonstrat a fi utilizate totusi ineficient.

Facand o generalizare la subiectul propus spre cercetare, tinem sa precizam ca din punct de
vedere formal avem o baza normativd judicioasa, In principiu bine punctatd si ajustatd cu
cadrul normativ de mediu european, insa, totusi suntem concomitent martori si complici
totodatd, la starea de fapt a mediului la nivel national si international. Credem totusi, ca
constientizarea populatiei referitor la situatia de fapt a mediului va fi una pozitiva in continuu
ce ar forma corespunzator un fundament serios de percepere si actiune prompta in vederea
protectiei mediului si a componentelor acestuia. Drept urmare, urmeaza sa valorificim acele
instrumente fiscal-bugetare enuntate (taxe de mediu, plati fiscale si parafiscale, detaxarile si
subventiile) si sa gestionam cu cumsecddenie fondurile formate conform obiectivelor si
destinatiei acestora.
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