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PROGRAMUL SIGMA

SIGMA — Suport pentru Tmbunatatirea Managementului si Guvernarii in Tarile din Europa
Centrala si de Est — este o initiativa comuna a OECD si Uniunea Europeana. Initiativa sprijina eforturile a
treisprezece tari aflate Tn proces de tranzitie, de a sustine reforma administratiel publice, fiind finantata de
Programul Phare al Uniunii Europene.

OECD (Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare Economici) este 0 organizatie
interguvernamentala a 9 state democratice cu o piatd economica avansata. Centrul siu de Cooperare cu
Non-membri canalizeaza consultanta si asistenta din partea organizatiei catre o larga sferd de aspecte
economice de tarilor din Europa Centrala si de Est, precum si cele din fosta Uniune Sovietica, aflate n
proces de reforma. PHARE furnizeaza fonduri pentru tarile partenere din aceasta zona, cu scopul de ale
sprijini Tn Tncercarea lor de a gjunge la o faza la care si poata si-si asume responsabilititile specifice unei
tari membre a Uniunii Europene.

Phare si SIGMA se adreseaza acelorasi tiri: Albania, Bosnia — Hertegovina, Republica Ceha,
Estonia, fosta Republica lugoslava Macedonia, Ungaria, Latvia, Polonia, Romania, Slovacia si Slovenia.

Infiintata Tn 1992, SIGMA functioneaza in cadrul OECD, ma exact in Directoratul
Managementului Public a acesteia, care furnizeazi informatiile necesare si andlize expert asupra
managementului public, pentru factorii de decizie interesati, facilitand astfel contactul si schimburile de
experientd Tntre managerii sectorului. SIGMA ofera tarilor beneficiare accesul la o retea formata din
manageri publici cu o vasta experienta, informatii comparative si cunostiinte tehnice, toate in stransa
legatura cu activitatea Directoratului Managementului Public.

SIGMA:

» Sprijina tarile beneficiare Tn incercarea de a identifica o buna cale de guvernare, cu
scopul de a spori €eficienta administratiel si de a promova aderenta functionarilor
publici lavalorile si eticile democratice si |arespectarea legidatiel specifice.

e Ajuta la identificarea si instruirea unor capacitati indigene, la nivelul guvernului
central n ideea ca acesta si poata face fatd provocirilor internationalismului si a
planurilor de integrare Tn Uniunea Europeana.

*  Sprijina initiativa Uniunii Europene si a ator finantatori de a asista financiar tarile in
discutie in procesul de reforma a administratiei publice si contribue la coordonarea
activitatilor finantatoare

Ca prioritate, initiativa are facilitarea cooperarii interguvernamentale. Aceasta include asigurarea
suportului logistic necesar pentru crearea unor retele de practicieni din administratia publica din Europa
Centrala si de E4, si intre acestiasi omologii lor din alte tari democratice.

SIGMA functioneazid Tn cinci zone tehnice: Strategii de Dezvoltare a Administratiei Publice;
Crearea Politicilor; Coordonare si Reglementare; Bugetare si Alocarea Resurselor; Managementul
Serviciului Public; Audiente si Control Financiar. Tn plus, exista o Unitate Serviciu Informational care
furnizeaza material e publicate sau computerizate, cuprinzand subiecte din managementul public.
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CUVANT INAINTE

Aceadta lucrare identifica standardele pe care tarile candidate la Uniunea Europeana trebuie si la
Tnt@lneasca, Tn scopul alinierii structurilor administratiilor lor publice la cele ale statelor membre Uniunii
Europene. Bazandu-se pe studiile SIGMA asupra reformei administratiel publice Tn tirile din Europa
Centrala si de Edt, axéndu-se in specia pe dezvoltarea serviciului civil si a controlului administrativ,
publicatia descrie o parte importanta din metodologia SIGMA n ceea ce priveste Tntarirea capacitatilor Tn
administratia publica atarilor candidate.

O varianta initiala a acestel publicatii a fost discutata la o prima inténire a Coordonatorilor
Serviciilor Publice dintr-un numar de zece tari candidate, Tntélnire care a avut loc la Viena, in Noiembrie
1998. Unul dintre rezultatele intalnirii afost lansarea unui proiect SIGMA care si identifice si si Tntireasca
capacititile existente in administratiile publice ae tarilor Tn discutie, precum si si urmasca progresul
acestorain procesul de dezvoltare a serviciului public. Inainte de afi publicata, varianta finala a lucrarii de
fata afost revizuita de citre participantii la a X- a Tntélnire a Grupului SSIGMA Liaison, care a avut loc la
Praga, ntre 15-16 Noiembrie 1999.

Lucrarea a fost pregitita de catre Secretariatul SIGMA, avand ca principal autor pe DI. Francisco
Cordona, Consilier in probleme de management public. De asemenea, la redactarea lucrarii si-au adus
contributia mai multi experti. SIGMA doreste si transmita multumiri pe aceasta cale Prof. Denis Calligan,
Director a Centrului de Studii Socio-Legale la Colegiul Wolfson, Universitatea Oxford, Marea Britanie;
Prof. Jacques Ziller de la Departamentul Juridic a Universitatii Europene din Florenta, Italia; Prof. Jurgen
Schwarze, Director a Institutului de Drept Public, Universitatea Albert-Ludwigs, Freiburg, Germaniasi D-
lui Jacques Fournier, fost membru a Consiliului de Stat si actual membru a Consiliului Superior de
Magistratura, Franta, pentru contributiile valoroase pe care si le-au adus. SIGMA doreste de asemenea si-si
exprime recunostiinta fata de Dr. Helmut Kitschenberg, fost Director a Academiel Federale de
Adiministratie Publica, Germania, precum si fata de Dr. Wolfgang Rusch, Lector Tn Legea Constitutionala
la Ingtitutul de Administratie Publica din Statul Rhinul de Nord, Westphalia, Germania, pentru comentariile
facute.

Publicatia este strict responsabilitatea Secretarului General al OECD.
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Statele din Europa Centrala si de Est trebuie si-si supuna administratiile publice unel reforme
severe, pentru a puteaindeplini criteriile de aderare impuse de Copenhaga si Madrid. Cele mai multe arii de
guvernare sunt acoperite sau afectate de acquis-ul comunitar (intregul corp legislativ a Comunitatii
Europene). Tn variatele domenii ae acquis-ului, scopurile si continutul reformelor sunt cét se poate de
clare. Statele candidate trebuie sa preia legislatia Comunitatii Europene, si o adapteze la specificul legal si
s-0 implementeze cat mai strict cu putinta. Atét dificultatile cét si Tntérzierile sunt specifice procesului,
amanarea implementarii datorandu-se mai ales incapacititii.

Nu exista acquis comunitar pentru standardel e fixate unei guverniri de sistem orizontal sau pentru
administratia publica. De aceea, Tn perspectiva Uniunii Europene, scopurile si orientarile administratiel
publice sunt cu atét mai putin clare. Oricum, Tn timp, s-au stabilit o serie de elemente cheie ale unei bune
guvernari Tn statele democratice. Printre acestea se numara si principiile legae specifice ae seriozitatii,
previzibilitatii, contabilitatii si transparentei, precum si competente tehnice si manageriale, capacititi
organizationale si participarea cetatenilor. Tn ciuda lipsei unui acquis comunitar, aceste elemente au stabilit
niste principii clare ale administratiei publice, cu diferite traditii legidative si diferite sisteme de guvernare,
dar acceptate de citre statele membre ale Uniunii Europene. In timp, aceste principii au fost definite si
redefinite de catre jurisprudenta Curtilor Judecatoresti Nationale, precum si de catre jurisprudenta Curtii
Europene de Judtitie.

Principiile comune ale administratiei publice intre statele membre ale Uniunii Europene constitue
conditiile unui “ Spatiu Administrativ European”. Acestainclude un set de standarde de actiune comune Tn
cadrul administratiei publice, definite prin lege si Tntarite de practici si mecanisme responsabile. Statele
candidate ar trebui sa ia Th considerare aceste standarde in procesul de dezvoltare a administratiilor
publice. Desi “Spatiul Administrativ European” nu constitue parte integranta a acquis-ului comunitar, ar
trebui totusi si serveasci drept ghid Tn reforma administratiilor tarilor candidate. In statele membre ale
Uniunii Europene, aceste standarde, Tmpreuna cu principiile stabilite de congtitutie sunt impuse sau
transmise de o serie de legi administrative, cum ar fi actele procedurale administrative, libertatea accesul ui
lainformatie sau legile serviciului public.

In partea a doua a lucrarii, serviciul public este situat Tn  contextul transfrontier. Aceasta parte
doreste sa faciliteze o mai buna Tntelegere a lipsurilor dintre performanta si managementul functionarilor
publici pe de o parte si pe de dta parte, si demonstreze principiile generale ae unei bune guverniri si
standardele administrative, care de altfel congtitue Spatiul Administrativ European. Printre concluziile care
se desprind este si faptul ca functionarii publici nu sunt simpli angagjati ai statului ci au un rol constitutional.
De aceea, este total nepotrivit sa limitam relatia dintre stat sau o ingtitutie de stat si anggjatii sii doar la
legea muncii.

INTRODUCERE



Aderarea la Uniunea Europeana presupune ca fiecare domeniu administrativ si fiecare sector
industrial al tarii membre sa respecte aguis-ul comunitar. De exemplu, daca industria nationald a lactatel or
dintr-o tara candidata vrea si supravietuiasca, atunci trebuie sia Tntélneasci toate cerintele aquis-ului. In caz
contrar, aceasta industrie nu numai ca nu va putea sa exporte vreun produs n celelalte state membre dar nu
va putea concuranici pe piatalocala.

Institutiile administratiei publice din statdle membre ale Uniunii Europene implementeazi si
Theurgjeaza aquis-ul comunitar. Ca si poata face acelas lucru in mod eficient, administratia publica a unei
tari candidate trebuie sa adere la principiile generale de buna guvernare si si atinga standardele
administrative definite de catre Uniunea Europeani. Implementarea aquis-ului comunitar intr-un sector
administrativ este desigur o problema de capacitate si resurse in cadrul sectorului relevant — dar nu numai
aceasta. Sistemele de guvernare genera orizontale ale tarilor candidate trebuie de asemenea si se alinieze
cerintelor UE, de vreme ce sunt crucia e pentru actionarea intregii administratii, incluzand zona aquis-ului.
Reusita si puterea de implementare sunt clar dependente de structurile si sistemele de guvernare orizontale,
cum ar fi procedurile pentru activitatile administrative si mecanismele specifice care sa aduca standardele
functionarilor publici lanivelul celor de UE.

Lipsa une legidatii specifice CE, aplicabila in domeniile administratiei publice si a legilor
administrative sunt o problema pentru tarile candidate. Acestorali se cere sa aiba sisteme administrative si
administratii publice capabile sa transpuni, sa implementeze si si intareasca aquis-ul in concordanta cu
principiul “obligativitatii rezultatului”. Statele candidate trebuie sa indeplineasca criteriile de aderare la UE
asa cum au fost adoptate de catre Consiliul European la Copenhaga, Madrid si Luxemburg. Tn plus,
progresul tirilor candidate este masurat Tn functie de aceste criterii in  rapoartele Regulate ale Comisiel
Europene, in termenii administrativi si juridici, capabili sa implementeze aguis-ul, aceasta semnificand
implicit ca progresul vafi observat in functie de standardel e administrative europene.

Reiese din context ca aceasta lucrare descrie Spatiul Administrativ European ca parte specifica a
legidlatiei CE. SAE este de fapt 0o metafora cu implicatii practice pentru statele membre si implica
principiile legidatiei administrative ca o serie de criterii pe care tarile candidate trebuie si le respecte n
Tncercarea lor de a obtine capacitatea administrativa necesara de aderare la UE. SAE reprezinta un proces
evolutiv a convergentei dintre legile administrative nationale si practicile administrative ae statelor
membre. Aceasta convergenti este influentatd de o serie de forte conductoare, cum ar fi presiunile
economice din partea indivizilor sau a societatilor economice, contactele regulate si continue cu oficiai ai
statelor membre si mai ales cu jurisprudenta Curtii Europene de Justitie.

Desi constitutiile si legidatiile aferente convin principii generale legale si definesc standarde pentru
actiuni administrative, numai curtile judecatoresti sunt Tn masura sa redefineasca aceste standarde, si de
asemenea sa defineasci nevelul de acceptabilitate pentru practicile administrative in functie de caz.
Traditional, standardele performantelor administrative au fost definite si redefinite in spatiul national a
diferitelor state. Acestea au fost produsele unor aranjamente national congtitutionale, a unor legi emise de
catre parlamentele nationale, decizii ale unor autorititi administrative nationale sau decizii ale unor curti
judecatoresti. Tn cadrul UE acest proces tinde sa devina supranational si, din motive de aderare, este posibil
Si se ceard standarde administrative mandatoare, asa cum a decis Curtea Europeania de Justitie, 1a nivel
european si deci si Tn ceea ce priveste tarile membre.

Tn orice caz, potentialul armonizant a standardelor administratiei publice nu poate demonstra ca
ingtitutiile administrative ar trebui organizate Tn mod omogen Tn cazul tarilor membre. Mesgjul important
care se transmite este ca, independent de aranjamentele ingtitutionale, administratiile publice nationale
trebuie si recunoasca si si adere la standardel e impartasite de statele membre UE.



Aceasta lucrare descrie principiile legii administratiel publice definite de catre curtea Europeana de
Justitie, si care de fapt stabileste standardel e acesteia. Astfel, scopul sau este : ntéi, sa defineasca si sa faca
cunoscute criteriile necesare unei bune directii a reformei administratiel publice Tn tarile candidate; in al
doilea rand, arata cdificative evaluatoare ale progresului Tnregistrat; in a treilea rénd, ultimul scop a
lucrarii de fata este si asiste statele candidate |a aderare Tn Tncercarea de aindeplini criteriile impuse pentru

administratia publica la Copenhagasi Madrid.



PARTEA |I. PRINCIPIILE LEGII ADMINISTRATIVE SI
SPATIUL ADMINISTRATIV EUROPEAN

1. PrincipiileLegii Administratiei Publice

Desi expresia si conceptul de lege a administratiel publice difera de la un sistem nationa la atul,
este posibil acordul asupra unei definitii comune alegii administrative, cafiind un set de principii si reguli
care se refera la organizarea si managementul administratiel publice si la relatiile dintre administratii si
cetateni.!

Principiile legii administrative, fixand standarde si inspirand comportamentul functionarilor
publici, apar de obicei disparate intre diferite parti ale legidatiei Tn vigoare, in diferite acte ale
parlamentului, parti specifice ae legidatiel delegate sau Tn curtile judecatoresti care au de-a face cu litigii
care implica administratia publica. Printre altele, acesta este cazul unor tari ca Belgia, Franta, Grecia,
Irlanda, si Marea Britanie. Alte tari au impus codificiari generale in ceea ce priveste procedura
administrativa, cu scopul de a sistematiza aceste principii. Acesta este cazul unor tari ca Austria (din 1925),
Belgia (1979), Danemarca (1985), Germania (1976), Ungaria (1957), Olanda (1994), Polonia(1960),
Portugalia (1991) si Spania (1958).

Aceste principii nu sunt simple idei bazate pe buniavointi; ele sunt incluse Tn ingtitutiile si
procedurile administrative la toate nivelurile. Actorii sectorului public sunt obligati prin lege si se
conformeze ecestor principii legale, care trebuiesc controlate de corpuri de control independente, sisteme
dejudtitie si forte judicioase, scrutine parlamentare si Tn unele cazuri, de persoane individual e autorizate.

In ceea ce priveste legidatia Comunititii Europene, Curtea Europeana de Justitie a definit un mare
numar de principii ale administratiei publice, raportandu-se la principiile generale ae legidatiel
administratiei publice, comune statelor membre si aflate Tntr-un proces evolutiv. Tn mod particular, exista si
principii stabilite de citre Curtea Europeana de Justitie, si pe care toate statele membre trebuie sa le
respecte ca legi de Comunititii Europene. Printre acestea sunt: principiul administratiel prin lege;
principiile proportionalitatii, a certitudinii legale, protectia solicitarilor legitime, nediscriminare, dreptul la
0 audienta Tn cadrul procedurilor decizionae Tn administratie, rapoarte interimare, conditii egale de acces la
curtile administrative, responsabilitatea non-contractuala a administratiei publice.

Daca incercam sa sistematizam cele mai importante principii ale administratiei publice, comune
vestului Europei, putem distinge urmatoarele grupe: 1) incredere si previzibilitate (certitudinea legala); 2)
deschidere si transparenta; 3)responsabilitate; 4) eficienti si eficacitate.

1 (1) J. Ziller, Administrations comparees: |les systemes politico-administratifs de I’ Europe des Douze, Montchrestien,
Paris, 1993.
J. Schwarze, Europaisches Verwaltungsrecht, Nomos, Baden-Baden, 1988.

2 J. Schwarze, Europaisches Verwaltungsrecht, Nomos, Baden-Baden, 1988. Versiunea in limba englezi: European
Administrative Law, Londra, 1992.



Din acestea, mai deriva si alte principii. ®

Principiile legidatiei administratiei publice si cele ale serviciului public sunt uneori dificil de
definit. Deseori, cele doua par sa se contrazica intr-o anume situatie. Eficienta pare afi inexistenta in unele
proceduri; loialitatea fata de guvern pare a fi in opozitie cu integritatea profesionala si cu neutralitatea
politici; deciziile par afi luate uneori inafaralegilor in vigoare, etc.

Natura eluziva a principiilor administratiei publice este unul dintre motivele pentru care
“conceptele oarbe’* sunt atat de comune n legisatia administrativa si Tn reglementrile serviciului public.
Acesta este de altfel unul dintre motivele pentru care curtile judecatoresti nationale sau Curtea Europeana
de Judtitie sunt implicate atét de des Tn procese de solvare a conflictelor, casi intr-o continua redefinire a
celor doua concepte, readaptate n timp.

Sa Tncerci sa definesti tot ceea ce presupune administratia publica, ih mod clar, poate pareainutil si
chiar contraproductiv uneori. Tn termeni legali, ncercirile facute pana acum, de obicel sub forma unor
disctinctii cazuale foarte detaliate, au dus la un rezultat care a creat si mai multa confuzie.Confuziain acest
domeniu poate cu usurintd degenera in injustitie. Tncercirile exacerbate de a asigura detaliul Tn regularea
unor atét de eluzive aspecte, tinde si duci la inconsistentd si contradictie. Contradictia si discrepanta
cauzeaza de asemenea dificultati in actualizarea principiilor, prin afectarea influentelor legale. Din
perspectiva legala, apelarea la “principiile oarbe” pare potrivita, datorita maleabilitatii acestora in situatii
disparate. Din punctul de vedere al comportamentului functionarilor publici si a autoritatilor publice,
bazéndu-ne pe bunul simt si cautand inspiratie Th modelele consacrate, apare necesitatea unel doctrine
specifice.

Increderesi previzibilitate

O parte dintre principiile si mecanismele administratiei publice lucreaza in favoarea increderii si a
previzibilitatii, numite altfel certitudine sau securitate juridica, in ceea ce priveste actiunile si deciziile
administrative. Toate aceste principii vizeaza eradicarea arbitrarului din afacerile publice.

L egea presupune un mecanism in continua schimbare pentru incredere si previzibilitate. AceastaTsi
asuma principiul “administratiei prin lege”. Tn esenti, legea prevede ca administratia publica trebuie si-si
desfasoare responsabilitatile conform legidlatiei Tn vigoare. Autorititile publice gjung la anumite decizii
respectand reguli si principii generale, aplicate impartial oricarei persoane li se adreseaza cu O cerere.
Problema intervine in ceea ce priveste neutralitatea si generalitatea cererii (principiul nediscriminarii).

Administratia publica trebuie sa decida in functie de legile in vigoare si de criteriile interprtetative
produse de citre curtile de justitie, farad sa iaTn considerare nici un alt aspect. Litera legii se opune puterii
arbitrare, relationarii sau oricarel alte devieri. De asemenea, legidatia necesitid o ierarhie de reguli legale,
emise de curti dejustitie independente, si stipuleaza principiul conform caruia o autoritate publica nu este

¥ SIGMA Papers, Nr. 26, Sustainable I nstitutions for European Union Membership, OECD, Paris, 1998, p. 10

“ Doctrinalegala defineste “conceptele oarbe” casi concepte frecvente, cu continut eluziv, sau chiar principii vagi
care sunt emise si redefinite de catre curtile judecatoresti sau de alte autoritati publice avizate, Tn cazuri particulare.
Aceasti lipsa de claritate provoaca numeroase dispute legale, supuse spre judecata cuttilor de justitie, care trebuie sa
coreleze propriile definitii emise anterior cu valorile sociale si cu perceptiile care desigur ca evolueaza in timp. n
consecinta, conturul conceptual al acestor principii raméane neclar in mod permanent. “ Conceptele oarbe” sunt, in
consecinta, acelea de buna credinta, rezonabile, care urmaresc binele general si deloialitate. Virtual, toate principiile
legale pot fi catalogate drept “concepte oarbe”. Tn ciuda aspectului €luziv, aceste concepte sunt extrem de importante
n procesul de emitere alegilor specifice si de aplicare a acestora.



investita Tn mod normal cu o putere de decizie exclusiva, aceasta fiind Tn contradictie cu legile in
vigoare, facute publice prin decizii regulatoare specifice.”

O notiune legata de legislatie este si aceea a competensei legale. Autorititile publice pot decide
numai asupra unor probleme aflate in jurisdictia lor legala. In acest context, competenta inseamna puterea
de adecide, Tn mod legal si expresiv, asupra unei probleme date de interes public, lucru care nu numai ca
autorizeaza persoanain cauza si iao decizie, dar 0 si obliga si-si asume responsabilitatea pentru aceasta. O
autoritate publica competenta nu poate renunta la aceasta responsabilitate. Notiunea de competenta este
strict definita, astfel incét decizia unei persoane neautorizate (aflate inafara jurisdictiel legale) este nula, si
vafi declarata nula de orice curte judecitoreasca.

Increderea si previzibilitatea administratiei publice nu sunt neaparat Tn contradictie cu discretia
administrativa. Discretiasi arbitrarul nu sunt acelasi lucru; Deciziile de acest fel se referi la aspectele care,
ntr-un cadru legal, confera autoritatii publice o anumita libertate de decizie. Acest tip de decizii le sunt
permise anumitor corpuri administrative din mai multe motive, Tnsa acest lucru nu presupune deviereade la
litera legii, Tn nici un caz. Necesitatea discretiei decizionae apare datorita faptului ca legislatia nu poate
prevede orice tip de situatie care ar putea interveni in timp. De aceea, Th mod expres, autoritatilor publice li
se confera acest statut. Curtile judecatoresti au elaborat insi o doctrina a discretiel decizionale n
administratia publica, doctrina care contine principii variate, care guverneaza si constrang exercitarea
acesteia.

Printre acestea este principiul care obliga autoritatile publice si actioneze numai in buna credinta,
Si urmareasci interesul public Tntr-o maniera rezonabila, si urmeze proceduri corecte, sa respecte cerintele
nediscriminarii si si urmareasca notiunea proportionalitatii. Cu alte cuvinte, discretia decizionala nu poate
opera fara respectarea principiilor generade ale legii administratiel publice, de vreme ce acestea creaza
practic o contrabalanta vis-&-vis de puterea de decizie acordata autoritatilor publice.®

Un at principiu care pledeazi Tn favoarea increderii si previzibilitatii este principiul legal a
proporionalitarii. Aceasta inseamna ca actiunea administrativa trebuie sa decurga in mod proportional cu
procesul si respectiv cu finalizarea pe cale legala, neprivand cetatenii de nici un aspect care si faciliteze
atingerea scopului propus si corect din punct de vedere legal. Proportionalitatea este Tn stransa legatura cu
rezonabilul. De asemenea, mai Thseamna ca este ilegal sa aplici legea numai atunci cand prin aceasta apare
un avantgj, neintentionat omis de lege.

Acest lucru poate constitui ceea ce se numeste abuz de putere administrativa. Proportionalitatea este in mod
particular relevanta Tnh cazuri de anchete administrative solicitate (cazuri de expropriere), in care persoane
individuale sunt private de drepturile de proprietar in favoarea interesului public. Notiunea de
proportionalitate a fost cu precadere dezvoltata de catre Curtea Europeana de Justitie, urmand o linie dgja
stabilita de legidatia germana, pentru ca apoi sa patrunda Tn majoritatea sistemelor administrative
europene, prin legislatia Comunitatii Europene.’

Un principiu care pledeazia in favoarea “administratiei prin lege” este acela a corectitudini
procedurale.® Aceasta inseamna proceduri care si aplice legea in mod clar si impartial, si acorde atentie
valorilor sociadle, cum ar fi respectul fata de oameni si protectia demnitatii lor. O aplicatie concreta a

® Preeminence des actes reglementaires sur les actes individueles d’ une meme autorite publique. Aceasti doctrina este
considerata de origine franceza.

® Curtea Europeana de Justitie, Case Technische Universitat Munchen, 1991, ECR-1-5469.

7 3. Ziller, “Le principe de proportionnalite en droit administratif et droit communautaire”, in Actualite juridique, droit
administratif, numar special, iunie 1996, pg. 185-188.

8 Acest principiu este recunoscut delegislatia Comunitatii Europene. Pentru mai multe detalii:

Eseuri in onoarea lui Henrz G. Schermers, vol. |1, Dordrecht, Boston, Londra, 1994, pg. 487 ff.
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corectitudinii procedurale este principiul care prevede ca nici un om nu va fi privat de drepturile sale
fundamentale fara afi fost avizat in prealabil si audiat intr-o maniera corespuntatoare.

Termenul limitéd este unul dintre elementele care sustin increderea si previzibilitatea n
administratia publica. Tntérzierile in luarea deciziilor sau finalizarea procedurilor administrative pot cauza
adevarate frustrari, injustitii sau pot afecta in mod negativ atét interesul public cét si cel privat. Intarzierile
pot rezulta din anumite resurse neadecvate sau din lipsaunel posibile rezolvari pe cale politica.

Dar, deseori, acest fenomen este asociat cu ineficienta si incompetenta functionarilor publici.
Procedurile legale pot facilita rezolvarea problemelor prin stabilirea unor limite clare de timp pentru
finalizarea fiecarui caz. Pe de alta parte, un serviciu public cu o shema de recrutare si avansare bazata pe
merit, si care presupune o pregitire regulata, poate reduce incompetenta in cadrul administratiei publice,
lucrénd astfel in favoarea adevaratelor valori.

Profesionalismul si integritatea profesionala in serviciul public duc Th mod clar la aceeasi incredere
si previzibilitate a administratiei publice. Integritatea profesionald a serviciului public se bazeaza pe
impartialitate si independenta profesionala. Impartialitatea se refera la absenta preferintelor personale. Tn
domeniul administratiei publice, preferinta inseamna a favoriza un anumit aspect al unei Situatii date,
cauzénd ca si consecinta un detriment ngjustificat si nedrept interesului general sau drepturilor ator parti
interesate. Adesea are sens de prejudecata sau de judecati gresita. Aspectele legale care interzic
functionarilor publici implicarea in decizii care se refera la probleme vis-a-vis de care e ar putea avea un
interes personal sunt promulgate tocmai pentru a intari valoarea impartiaitatii. Pierderea independentei
profesionale sugereaza un oficia care nu-si exercita independenta in gandire si judecata, Tn asa fel Tncét nu
va evalua un caz dat in functie de elemente reale. Mita, presiunile, ambitia politica necontrolatd si dorinta
asidua de promovare sunt principalele cauze ale pierderii independentei profesionae.

Mita Thseamna Tn acest caz un profit ilegal. Presiunile genereazi perderea independentel provocata
de teama. Ambitia politica si lacomia profesionald pot pune functionarii publici Tn situatii voit avantgjoase
pentru superiorii lor, provocand supunerea oarba a acestora in fata dorintelor sefilor si chiar privandu-i de
obisnuinta de a gandi.

Un serviciu public a carui sistem de recrutare si promovare este in primul rand bazat pe patrongjul
politic sau pe aiante de diferite tipuri, este mult mai expus riscului de a desconsidera integritatea
profesionalda decét un sistem care se bazeazi pe merite. Un serviciu public Tn care functionarii au un statut
specific care reguleaza drepturile lor de a evolua in cariera, trasdnd in mod clar atét drepturile cét si
Tndatoririle acestora, furnizand un nivel al veniturilor corect si proportional, face ca acesti functionari sa fie
mai putin expusi coruptiei, cointeresului si supunerii neconditionate si Tn consecinta contribuie Tn mod
decisiv lacresterea valorii integritatii profesionale. Cum s-a spus Tnainte, integritatea profesionala afecteaza
n mod pozitiv ceea ce numim Tncrederea in administratia publica si previzibilitatea actiunilor acesteia. Cu
toate acestea, trebuie spus ci independenta serviciului public nu Tnseamna neaparat liberajudecata si opinie
areprezententilor ei. Exista standarde profesionale care trebuiesc respectate si aspecte legale care trebuiesc
urmate. Este necesar echilibrul legal intre notiunea de independenta si ceade loiditate.

Deschidere si transparentd

Deschiderea sugereaza faptul ca administratia este dispusi si accepte un scrutin venit dinafara, in
timp ce transparenta semnifica gradul de deschidere Tn cazul unui scrutin sau al unei verificari.

Aceste doua caracteristici permit, pe de o parte, ca orice cetatean implicat Tntr-o procedura
administrativa sa poata urmiri derularea acesteia, pe de dta parte, administratia permitand astfel cu mai
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multa usurinta o evaluare venita din partea unor institutii autorizate. Cele doua principii sunt instrumente
necesare pentru respectarea legii, pentru egalitateain fatalegii si pentru responsabilitate.

Caregula generala, politica administratiel publice ar trebui sa fie una de dechidere si transparenta.
Numai cazuri de naturda exceptionala ar trebui tinute secrete si clasate ca si confidentiale, cum ar fi cele
legate de securitatea nationala sau aspecte similare. La fel, date personale nu trebuie revelate unor terte
parti.

In redlitate, numai céteva aspecte specifice afecteaza securitatea nationala. Oricum, autoritatile au
tendinta de a declara unele documente confidentiale, mai des decét ar fi cazul. Este potrivit si mentionam
aici ca, cu exceptia Suediei, de la sfarsitul secolului al XV1I1- lea, standardul traditiona a administratiei a
fost discretia. Numai incepand cu anii 60 a inceput sa se dezvolte stilul deschis de guvernare in unele
democratii, astazi fiind considerat un standard esential pentru administratia publica. Tn trecut, singura
aplicatie a principiului de deschidere in democratiile vest Europene, era, pe de o parte principiul care
prevedea faptul ca legile intrau in vigoare numai dupa publicarea lor intr-un buletin sau ziar oficia si pe de
ata parte, faptul ca deciziile administrative erau aplicabile numai dupia comunicarea si acceptarea lor de
catre cei Tn cauza.

Deschiderea si transparenta in administratia publica servesc doua obiective precise. In primul rand,
respecta interesul public Tn masurain care limiteazi mal-administrarea’ si coruptia. in a doilea rand, sunt
esentiale pentru respectarea drepturilor individuale, in masura in care furnizeaza motivele necesare
deciziilor administrative, si Th consecinta gjuta partile interesate sa-si exercite dreptul de a solicitarecurs.

Mai multe aplicatii practice ale acestor principii existid Tn legea administratiei publice. Actiunile
administrative trebuie sa fie motivate si subscrise celei mai apropiate autoritati competente. Registrele
publice trebuie facute accesibile marelui public. Agentii autoritatii trebuie si-si faca publica identitatea.
Functionarii publici trebuie si accepte anumite restrictii Tn ceea ce priveste castigul din activitati private,
care’in orice caz trebuie si fie anuntate si autorizate Tnainte de a avea loc. Un aspect esential a aplicatiei in
acest caz este obligatia autoritatilor publice de aface cunoscute motivele deciziilor lor.

Un document administrativ sau o0 decizie trebuie Tnsotita de o motivagie. Din aceasta trebuie sa
rezulte motivele care au condus la luarea deciziei finale si de asemenea, trebuie si arate corelarea celor
solicitate cu legislatia In vigoare. Tn consecinta, aceasta motivatie ar trebui sa includa faptele si evidenta
lor, lafd casi o judtificare legala. Acest document este foarte important Tn cazurile Tn care o solicitare a
unei parti interesate este respinsa. Intr-un astfel de caz, motivatia trebuie si arate clar de ce evidentele sau
argumentele prezentate de catre partea solicitanta nu au putut fi acceptate.

n legea administrativa, una dintre problemele constante este ce anume constitue ceea ce numim
motive adecvate, acesta fiind si unul dintre principalele motive de litigiu. Ceea ce este cu adevarat
important este ca motivatia trebuie sa transmita elementele esentiale ale procedurii administrative aplicate
si de asemenea si aiba un grad de justificare suficient pentru a permite partea interesata sa solicite un recurs
la decizia finala. Acest act este un instrument a deschiderii si transparentei Th administratie, precum si a
responsabilitatii acesteia.

Responsabilitatea

n general, raspundere Tnseamna ci 0 persoana sau o autoritate trebuie si explice si sa justifice
propriile sale actiuni. In legeaadministratiel publice, aceastainseamna ca orice organism administrativ

° In Uniunea Europeana, se presupune ca Ombudsmanu-ul — avocatul poporului, contracareaza proasta administrare.
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trebuie si raspunda de actele sale in fata unel alte autoritati administrative, legidative sau juridice.
Raspunderea mai presupune si faptul ca nici o autoritate nu trebuie scutita de scrutine sau verificari din
partea altor autoritati. Aceasta se poate efectua prin mai multe mecanisme diferite, inclusiv de catre curti
dejustitie, apelul la corpuri administrative superioare, de citre un functionar insarcinat cu sondarea opiniei
publice, inspectie facuta de o comisie speciala sau scrutinul unei comisii parlamentare. Responsabilitatea
este un insrument Tn a demonstra daca principii ca respectarea legii, deschiderea, transparenta,
impartialitatea si egalitateain fatalegii sunt respectate. Responsabilitatea este esentiala pentru consolidarea
unor valori ca eficienta, increderea sau previzibilitatea in administratia publica.

O caracteristica specida a responsabilitatii administratiei publice, stipulata de lege, este
concentrarea & intr-un complex de proceduri formale. Nu este definita ca o notiune abstracta, ci dimpotriva
apare ca ceva foarte concret, explicat prin procedee specifice. Pe de o parte se urmareste Tn ce masura sunt
respectate principiile europene impuse Tn administratia publica de catre functionarii publici si de catre
autoritatile publice, iar pe de dta parte, cét de strict sunt urmate procedurile legale specifice administratiei.

Supravegherea ceste hecesara pentru a crea sentimentul responsabilititii, pentru a avea siguranta ca
organismele administrative Tsi exercita activitatea conform legii si ca urmaresc procedurile stabilite.
Ingtitutiile si mecanismele de supraveghere monitorizeaza si fac scrutinul actiunilor oficidilor publici.
Scopul supravegherii este si stabileasca daci serviciile publice Tsi exercita functiunile in mod efectiv,
eficient si in limitele de timp stabilite, precum si daca principiile si procedurile stipulate de regulari
specifice sau generale, sunt respectate. Cu dte cuvinte, procesul de supraveghere apare ca parte
componenta a principiului “administratie prin lege”, aspect esential pentru a putea respecta atét interesul
public cét si cel individual.

Aceste ingtitutii si mecanisme de supraveghere pot avea mai multe forme: curti judecatoresti,
procuratura, functionarii Tnsarcinati cu sondarea opiniei publice, audieri interne si externe, inspectorate,
autoritati decizionale, comisii parlamentare, presa, etc.

Pe scurt, toate aceste mecanisme sunt concepute pentru 0 cat mai exactd respectare a legii, pentru
transparenti, responsabilitate, eficacitate si eficienta, considerate principii cheie in administratia publica si
Tn serviciul civil. Cu ate cuvinte, acestea sunt concepute pentru a proteja atét interesul public cét si cel
privat, pentru a spori calitatea procesului de luare a deciziilor si pentru a Tmbunatati responsabilitatea,
securitatealegala si legitimitatea administratiel publice.

Nici o ata indtitutie contemporania nu are até de multe si variate tipuri deverificare ca
administratia publica. Acest lucru genereazi ideearolului special si delicat pe care serviciul public il areTn
societitile democratice moderne.

Eficiensa si eficacitate

O dimensiune specifica a responsabilitatii se refera la eficienta in performantele administratiel
publice. Recunoasterea eficientei ca o valoare importantd pentru serviciul public este de data relativ
recenta. Cum statul a devenit producatorul serviciilor publice, s-a introdus notiunea de productivitate Tn
administratie. Astazi, datorita constréngerilor fiscale din multe tari, performanta efectiva si eficienta a
administratiel publice Tn a asigura servicii publice societatii este din ce in ce mai urmarita. Eficienta este
caracterizata ca o valoare constand Th mentinerea unei bune rationari Tntre resursele utilizate si rezultatele
obtinute.

O vaoare care derivi Tn mod automat este eficacitatea, care consta Tn siguranta faptului ca
performantele administratiel publice se Tndreapta citre scopurile propuse, solutionand problemele publice
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pe cale legald, Tn principal, consta Tn analizarea si evaluarea politicilor publice specifice si asigurarea ci
acestea sunt corect implementate de catre administratia publica si de catre functionarii publici.

Tn constitutiile vest europene de data mai recents, ca cea a Spaniei (1978), eficienta si eficacitatea
administratiel publice au fost semnalate ca principii congtitutionale, Tmpreuna cu ate principii clasice, cum
sunt respectarea legii, transparenta si impartiaitatea. De asemenea, legea administratiei publice, se refera
adesea la economie, eficients, eficacitate (cunoscute ca “cele trei E-uri”) si respectare legii, ca principiile
caretrebuie si prezideze administratia publica si activitatile si deciziile functionarilor publici.

Eficienta, ca valoare manageriala, poate pareain conflict cu legea si cu procedurile obligatorii, de
vreme ce este o valoare politico-democratica. Managerii publici vad adesea procedurile legale cainamici ai
eficientel. Unele proceduri stabilite pot fi Tn conflict cu un anumit aspect economic, si pot afecta in mod
negativ balanta dintre costurile si beneficiile financiare ale unei actiuni administrative.

Acest conflict genereaza mai multe dezbateri. Un anumit numar de institutii si solutii legale tind sa
fie afectate de acest conflict. Printre cele institutionale, se poate aminiti procesul transferarii activitatilor de
productie catre sectorul privat prin proceduri contractuale, pastrand administratiei publice rolul de a fi
factorul care concepe aceste contracte si apoi e monitorizeaza. Din puct de vedere legal, au fost legiferate
un mare numar de legi asupraintermederilor administratiel publice si adaugate legii administrative.

Directiva CE cu privire la aceasta s-a dovedit afi o sursa importanta de omogenizare a principiilor
legale n Tntreaga Uniune Europeana.

Legislatia CE prevede de asemenea necesitatea unel administratii eficiente™, avand in vedere in
specia directivele si regularile Comunitatii. Acest lucru a obligat mai multe state membre sa faca
modificari Tn organizarea lor domestica, in structurile administrative si in aranjamentele decizionale, cu
scopul de a sustine efectiv si Th mod eficient legislatia europeana si de asemenea, Si asigure 0 cooperare
efectiva Tntre ingtitutiile Comunititii Europene, asa cum reiese din sectiunea urmatoare.

2. Spariul administrativ european

Principiile enumerate mai sus pot fi regasite in legile administratiei publice din toate tarile
europene. Deti administratiile publice din aceste state sunt structuri foarte vechi, ele s-au adaptat continuu
la conditiile moderne, inclusiv aderarea la Uniunea Europeani, care presupune in sine o evolutie.
Contactul constant dintre functionarii publici ai statelor membre UE si Comisie, solicitarea de a dezvolta si
implementa aquis-ul comunitar |a standarde echivalente de ncredere in toata Uniunea, necesitatea unui
sistem de justitie administrativa unic pentru Europa si impartasirea principiilor si valorilor administratiel
publice au dus la o anumita convergenta ntre administratiile nationale. Acest lucru a fost descris ca

“spatiul administrativ european” ™

Scopul acestei sectiuni este si exploreze fortedle care conduc Tnspre acest asa-numit spatiu
administrativ european, cum se creazi acesta, care sunt standardele Th administratia publica stabilite de un
set de principii administrative comune si, Th sfarsit, cum s-ar face simtita prezenta acestor principii in toate
ingtitutiile specifice ale unei tari candidate la aderare.

Sistemele legidative ae statelor membre UE se afla intr-un proces constant de aproximare, n
multe domenii diferite, sub indrumarea legislatiei Comunitatii, prin activitatea legislativa a institutiilor
Comunitatiisi prin cazuri ale Curtii Europene de Judtitie. Conceptele legale ale CE sunt introduse Tn

19 Curtea Europeana de Justitie, Cazul 68/81, Comisiavs. Belgia (1982), ECR.153.
" SIGMA Papers, nr. 23, Preparing Public Administration for the European Administrative Space, OECD, Paris,
1998.
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sistemele nationale prin directive sau regulari direct aplicabile, care trebuiesc ntéi adaptate legilor
nationale. Aceste directive pot avea un impact direct asupra sistemelor administrative ale statelor membre
si pot duce la importante schimbiri Tn principiile legale aplicabile Tn administratia publica, Tntr-un sector
specific.

Hotarérile Curtii Europene de Justitie pot genera principii cu un caracter mai general, care sunt
aplicabile Tn mai mult de un singur sector a legii. Mai mult chiar, Th multe cazuri interpretarea actelor
legislative a Comunitatii Europene, de catre Curtea Europeani este cea care duce la modificari in felul n
care principiile legii administratiei publice sunt aplicate intr-un stat membru UE.*

Aceasta ne permite sa inregistram un fel de europenizare alegii administratiel publice, privita caun
element remarcabil al recentei dezvoltari a sectorului legidativ.

Toate acestea demonstreaza necesitatea unui spatiu administrativ european, care tn general si
vizeze aranjamentele institutionale de baza, procesele, standardele administrative comune si valorile
srviciului public. Aceasti lista este departe de a fi completa asa cum exista diferente calitative signifiante
ntre statele membre. De altfel, problemele ivite intre statele membre din cauza acestor diferente constitue
unul dintre motivele pentru care ingtitutionalizarii i s-a acordat o asa de mare prioritate ih procesul de
extindere inspre Europa Centrala si de Est. 7arile candidate vor trebui si-si dezvolte administrariile pina la
nivelul de Tncredere necesar spariului administrativ european si la aplicarea unui numdar acceptabil de
principii, proceduri si aranjamente administrative structurale. Acesta este standardul minim de calitate si
incredere a administraviel publice, pe care tarile candidate trebuie sa-1 obying.

Trebuie luat In considerare si faptul ci integrarea Tn Uniunea Europeana congtitue un proces
evolutiv (principiul progresiei in constructia UE). Aceasta Tnseamna ca o tara trebuie sa demonstreze un
grad suficient de progres pentru a se compara ih mod satisfacator cu nivelul de dezvoltare al statelor
membre. Nivelul de convergenta din 1986 (cand Portugalia si Spania au aderat la UE) s-a schimbat in 1995
(momentul aderarii Austriei, Finlandel si Suediei) si va fi desigur diferit Tn viior, pentru tarile care sunt
candidate. Aceasta Tnseamna ca nu este suficient ca tarile candidate sa atingd nivelul curent a
administratiel publice din statele membre. Va fi necesar ca ele sa atinga nivelul viitor a administratiilor
acestora. Cu dte cuvinte, o tara candidata trebuie sa poatd estima si atinge nivelul viitor a acestor
administratii, pentru momentul Tn care va adera efectiv. Nu va fi suficient pentru o tara candidata sa se
compare cu cel mai putin dezvoltat stat membru ci dimpotriva, va trebui si Thcerce sa atinga nivelul celui
mai avansat dintre acestea.

Noriunea de spariu administrativ european

Notiunea de spatiu administrativ european a fost gandita dupa modelul celor mai des intélnite, ca
gpatiile economice si sociale europene, aspecte indelung dezbatute Tn timpul negocierilor congtitutionale ale
UE. De asemenea, se leagid de vastul sistem al cooperarii juridice, care include asistentai mutuala Tn
aplicarealegii si céteva aproximari in cAmpurile legislative relevante.

Un spatiu administrativ comun, la propriu, este posibil atunci cand un set de principii legale, reguli
si reguliri sunt uniform respectate Tntr-un teritoriu acoperit de o constitutie nationala. Tn mod traditional, un
teritoriu Tn care legea administratiel publice afost aplicata, este cel d statelor suverane. Problema unei legi
a administratiel publice unice pentru toate statele suverane integrate in UE a fost dezbatuta foarte intens,
Tnca de lainfiintarea Comunitatii Europene. Cu toate acestea, inca nu s-a gjuns la un consens.

12 3 schwarze (ed), Administrative Law under European Influence: On the Convergence of the Administrative Laws of
the EU Member States, Baden-Baden, si Sweet si Maxwell, Londra, 1996.
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Este evident ca principalele texte congtitutionale ale UE, mai exact Tratatul de la Roma (1957) si
Tratatul Maastricht (1992), nu exmplifica vreun model de administratie publica pentru statele membre.
Odata stabilita natura democratica a regimului politic, aspectele legate de guverbare si administratie sunt
lasate la discretia statelor membre. Formal, din puct de vedere legal statele membre au autonomie deplina
Tn ceea ce priveste administratia.

Pana Tn prezent, numai anumite elemente concrete ale unei eventuale legi administrative europene
au fost stabilite in tratatele de baza ale UE si in legidatia secundara a Comunitatii Europene. Principii
legale administrative importante sunt stipulate de Tratatul de la Roma, cum este dreptul la verificare
juridica a deciziilor administrative, care apare in hotarérile Comisiel Europene (art. 173) sau obligatia
motivarii deciziilor administrative (art. 190). Oricum, numai céteva aspecte au fost efectiv cuprinse de
activitatea legidativa a inditutiel europene. Acestea se refera mai ales la rolul de mijlocitor a
administratiel publice, asigurand libera competitie a firmelor din teritoriul Uniunii Europene, stimuléndu-le
astfel sa atinga standardele specifice statelor membre, si la sprijinul acordat de stat intreprinderilor, sprijin
autorizat si monitorizat de catre Uniunea Europeana.

Pe de dta parte, exista un larg continut legidativ referitor la autonomie, la aspectele juridice ale
unor sectoare administrative, ceea ce constitue asa-numitul aguis comunitar. Atunci cand un stat membru
esueaza Tn implementarea legidatiei Comunitatii Europene, exista importante consecinte legale. Statul este
acuzat de responsabilitate non-contractuala, prin ilegalitatea sivérsita in nereusita transpunerii unei
directive a Comunitatii Europene sau n aplicarea unei regulari a acesteia. Acest lucru creazia o motivatie
suficienta oricarei persoane individuale pentru a solicita statului compensarea daunelor produse, printr-o
curte judecitoreasca.”®

Absenta unui organism formal de control al administratiel publice, a procedurilor sale si a
aranjamentelor ingtitutionale specifice ae acesteia nu Thseamni ca legea europeana administrativa
supranational este fara sens sau complet necunoscuta statelor membre.

Exista un aquis comun, compus din principii legale administrative, la care ne putem referi cala un “aquis
comunitar neformulat” Tn sensul ca nu exista vreo conventie formala. Ar putea insi reprezenta si o lege
administrativa europeana comuna.

Conducerea forgelor spre convergentd

Comunitatile europene care s-au implicat initial Th crearea unel piete economice comune, au
evoluat apoi Tn crearea Uniunii Europene, institutie care nu este condusa numai de interese economice, dar
mai ales de dorinta de a construi legaturi socialesi politice ntre popoarel e europene, asa cum s-au exprimat
semnatarii Tratatului de la Roma. Uniunea Europeana nu inseamna numai o piata de bunuri si servicii.

Cele patru libertati gtipulate de Tratatul de la Roma, libera miscare a bunurilor, a serviciilor,
oamenilor si a capitalului Tnseamna ca administratiile publice ae statelor membre, ca elemente cheie de
implementare si asigurare a acestor drepturi, direct derivate din Tratate, trebuie sa actioneze ntr-o directie
care sa conduci spre implementarea efectiva a acestor Tratate, din toate punctele de vedere. Tratatele
Comunitatii Europene si legidatia secundara de implementare a lor sunt parte componenti a legilor
nationale ale statedlor membre. Administratiile publice si curtile judecitoresti nationale sunt obligate sa
aplice aceste Tratate, precum si legidatia secundara aferenta, in aceeasi masura in care o fac cu legile

proprii.

%3 Curtea Europeana de Justitie, Tn cazurile comune, C-6/90 s C-9/90 “A. Francovich et. Al. V. Itaia’, 1991.
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Rezultatul este ca, desi fiecare stat membru are libertate totala de a decide asupra modurilor de
obtinere a rezultatelor predicate de Tratate si de legidatia secundara a Comunitatii Europene, Tn cadrul
Uniunii s-au dezvoltat Tntelesuri si principii comune. Situatia este vizibila Tn mod particular Tn ceea ce
priveste sectorul principiilor legale administrative. Mai putin vizibila este in cazul aranjamentelor
administrative si organizationale, si a structurilor, deoarece exista o mare diversitate in formele si
profunzimea descentralizirii statelor membre.

Activitatea legidativa a institutiilor europene este 0 sursi majora de autonomie administrativa
europeana comuna pentru statele membre, pentru curtile lor judecatoresti si pentru cetateni. Aceasta lege a
autonomiel administratiei publice are caracteristica de a fi mai aes sectoriala. Tntr-un fel sau atul, aceasta
afecteaza un numar variat de domenii, cum este libera competitie pe piata interna, telecomunicatiile,
mediul, agricultura, politica industriala, stiinta si cercetarea, controlul vamal, etc. Legea autonomiei
administratiel publice congtitue aguis-ul comunitar, al carui nivel de compatibilitate cu regularile care-i
corespund este acum verificat de citre Comisia Europeana, Tn cadrul procesului de aderare al tarilor
candidate.

O alta sursa de aproximare administrativa este contactul constant dintre oficidii statelor membre si
dintre acestia si cei a Comunitatii Europene. Aceste relatii interguvernamentale, care sunt in principal
relatii Tntre popoare, contribuie la construirea unei viziuni comune asupra modului de implementare a
politicilor UE la nivel national, si la un schimb benefic de initiative pozitive pentru a obtine rezultatele
vizate de aceste politici. Cooperareainter-administrativa este un alt concept stipulat si promovat de Tratatul
Maastricht (art. 209 A). Cooperarea si schimbul au efectul de a crea presiuni formale pentru a se atinge
standardele dorite, pentru felul Tn care administratiile publice national e Tntalnesc comitetele supranationale,
si pentru a se asigura obtinerea rezultatel or vizate de Tratatele si legidatia secundard a Comisiei Europene.
Relatiile interguvernamentale contribuie de asemenea la promovarea unui set de principii administrative
comune de management, ceea ce apoi duce la implementarea unui model comun pentru comportamentul
functionarilor publici din Uniune. Efectele mentionate sunt posibile, cu o0 mare extindere, deoarece oficidii
implicati sunt capabili si dezvolte o cariera profesionala stabila in cadrul serviciilor lor publice.

Tn orice caz, Curtea Europeani de Justitie este ingtitutia care are, de departe, cel mai important rol
in formarea principiilor administrative comune Tn Uniunea Europeana. Tn timp ce legislatia secundara
aminitita mai sus are mai degraba o influentd sectoriala, hotarérile Curtii Europene de Judtitie duc la
reflectarea si dezvoltarea principiilor administrative cu caracter general, chiar daca sunt stabilite in functie
de caz. De fapt, jurisprudenta Curtii este principala sursa de legi genarale, non-sectoriale ale Uniunii.
Curtea trebuie si porneasci de la principii legale administrative, cu caracter general si care sunt dgja
stabilite, principii create si definite de catre Curtile Administrative Nationale ale statelor membre. Prin
stocarea acestora, se definesc apoi principii administrative generale, aplicabile tuturor statelor membre si
locuitorilor acestora, Tn cadrul legidativ al Comunitatii Europene.

Tn final, un caz fenomen™ de intrepatrundere a legislatiei Comunitatii Europene Tn sistemele
nationale. Fenomenul consta Tn faptul ca este deosebit de dificil pentru orice stat membru sa respecte legile
nationale si pe cele de Comunitatii, tratdndu-le separat. Tn mod progresiv, institutiile nationale au aplicat
aceleasi standarde si au utilizat aceleasi practici pentru ambele. Acest lucru duce la ideea unei legi a
administratiel publice comune, dezvoltate in statele membre ale UE. Aceasti asa-zisi contaminare a
principiilor Comunitatii de catre legidatiile nationale contribuie de asemenea la stabilirea unui spatiu
administrativ european.

14 3. Schwarze (ed), Administrative Law under European Influence : On the Convergence of the Administrative Laws
of the EU Member States, Baden-Baden, si Sweet si Maxwell, Londra, 1996. De asemenea, G. Marcou, Les mutations
du droit de I’administration en Europe : pluralisme et convergences, L' Harmattan, Paris, 1995.
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Rolul Cursii Europene de Justizie in crearea spariului administrativ european

Asa cum s-a mentionat dgja, Curtea Europeana de Judtitie este cea care a €laborat mgjoritatea
principiilor legale administrative care guverneaza ceea ce ar putea fi numit legea administrativa europeana.
Acest lucru este natural, data fiind natura fragmentara a legii administrative europene scrise. Tratatele au
fost concepute pentru a servi ca si cadre de lucru generatoare de dezvoltare continua. Un numar mare de
aspecte au fost discutate si supuse legiferarii Tn cadrul legislatiei secundare a Comisiei, aspecte care
acopera mai ales domeniile politicilor sectoriae, si dupa caz, au fost inmanate Curtii Europene de Justitie.

Curtile Nationale de Justitie au responsabilitatea de a se asigura de implementarea Tratatel or UE si
a legidatiei secundare a Comisiei Europene. Cum legea CE trebuie sa fie interpretata intr-o maniera
uniforma, curtile nationale sunt Tnsircinate, atunci cand apare vreo neclaritate, si supuna aspectul spre
deliberare, Curtii Europene de Judtitie (art. 177, Tratatul CE). Aceasta a contribuit la rolul proeminent pe
care Curtea Europeana 1l are Tn dezvoltarea principiilor comune, prin stabilirea unei rame interpretative
care trebuie urmata de catre Curtile Nationale de Justitie. Se poate spune ca in prezent exista un aquis
comun Tn ceea ce priveste principiile legale administrative definite de Curtea Europeni de Justitie.

Principiile legale administrative au fost discutate in prima parte a acestei lucrari. Tn sumar, am
identificat cele mai importante principii administrative, modelate dupa legile nationale ale administratiel
publice ale statel or membre UE, de citre Curtea Europeana de Justitie.

Tn primii ani, cazuistica Curtii Europene afost influentata de sistemele legislative ale primelor state
membre UE, si Tn particular, de concepte provenite din legea administratiel franceze. Cu toate acestea nu a
exigat o influenta exclusiva, si odata cu extinderea Uniunii s-a guns la o diversificare a surselor de
inspiratie Tn gindirea legidativa a Curtii. Aceasta inseamna ca hotararile Curtii Europene nu corespund
numai unui sistem legislativ national, ci ca jurisprudenta sa este mai degraba un compus a unor influente
venite din partea tuturor statelor membre ale Uniunii.”®> De exemplu, principiul “administratiei prin lege”’
provine de la francezul principe de legalite ca si din germanul concept Rechtsstaatlichkeit, ambele fiind
mal mult sau mai putin apropiate de britanicul rule of law. Este interesant de remarcat ca desi aceste trei
notiuni au proveniente diferite, in prezent conduc la acelasi tip de efecte®® Conceptul “fair procedure”
poate fi gasit in sistemele legidative traditionale german si britanic.

Nivelul de convergenzi al sistemelor administrative

Un anumit sistem administrativ poate fi evaluat prin stabilirea nivelului la care aceste principii sunt
aplicate, atét Tn aranjamente legale formale in tara, cét si Tn comportamentul zilnic a autoritatilor publice si
a functionarilor publici. Tn acest sens, aceste principii administrative generale servesc drept standarde
pentru masurarea responsabilitatii administratiei publice, gradul de Tncredere in functionari si in autoritatile
publice, efectul si practicitatea procedurilor utilizate in procesul de luare a deciziilor, de recurs la acestea si
deredresare alor.

Nivelul pana la care diferite tari Tmpartasesc si aplica aceste principii este de asemenea relevant
pentru stabilirea compatibilitatilor dintre sistemele administrative ale acestora. Cu ate cuvinte, acestea
servesc ca preconditii pentru 0 mai buni integrare pe de o parte, si pe de ati parte, ca masuratori ale
capacitatii aranjamentelor institutionale ale administratiei publice dintr-o tara de a implementa aquis-ul
comunitar.

15 3. Schwarzw, European Administrative Law, op. Cit

16 J. Rivero, “ Vers un droit europeen : nouvelles perspectives en droit administratif’, ih M. Capelletti (ed), New
perspectives for a Common Law in Europe, Publicatie a European Universitz Ingtitute, vol. |, Florenta, 1978,
pg. 389 ff.
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Unul dintre elementele principale care compun administratia publica, printre altele ca autonomia
sau legile procedurale, este si serviciul public. Forma acestuia este modselata dupa acele principii legale
administrative care se refera la indrumare si formare. Autonomia si legile procedurae administrative,
formate n functie de constitutiile nationale si legile administrtiilor publice europene, furnizeaza rama
ingtitutionald legala Tn cadrul careia autoritatile publice si functionarii publici din spatiul Uniunii Europene
trebuie si-si exercite activitatea.

In acelasi timp, toate aceste elemente, aranjamente legale si comportamentul actorilor in sfera
publica a societatilor europene, formeaza spatiul administrativ si politic european comun. Factorii
participanti Tn acest domeniu trebuie si respecte un set de principii, care rar apar formulate n legi scrise
sau sistematizate Tn vreun cod, dar care sunt impuse din punct de vedere etic si legal, si care practic
marcheaza toate sectoarele administratiei publice. Aceste principii sunt ceea ce numim aguis comunitar
neformulat. Acesta contribuie Tn mod evident la cimentarea spatiului administrativ european, si la
europenizarea administratiilor publice nationale si a legilor acesteia, in statele membre UE.

Concluzia, care reprezinta si ipoteza acum n lucru, este ca : Tn primul rand, nivelul la care
principiile generale administrative inspira legislatiile nationale si se regasesc in activitatea actorilor publici,
adica implementarea aquis-ului comunitar neformulat, indica capacitatea unei tari de a adopta si
implementa acest aquis. In al doilearand, este necesara o foarte mare atentie la evolutia serviciilor publice
nationale, de vreme ce acestea sunt instrumentele decisive pentru a asigura sau pentru a elimina transferul
acestor principii legale administrative Tn actiunile publice si Tn luarea deciziilor administrative.

Tn ceea ce priveste scopul acestel lucrari, se pare ci actualizarea, Tn limite acceptabile, a principiilor
administrative care se refera la incredere, previzibilitate, responsabilitate, transparenta, si eficienti este
absolut necesari pentru catarile candidate la aderare si atinga standardel e cerute de Uniunea Europeana, Tn
specia pe acelea de care depinde aplicarea reala a aquis-ului comunitar. Aceste principii hu sunt singulare,
dar trebuie implementate foarte serios Tn activitatea zilnica a administratiel publice, Tn ceea ce priveste
legislatia privitoare la autonomie, la institutiile administrative specifice, la un set de valori legale care sa
reprezinte serviciul public. Aceastd conditie este Thsotita de un motiv aditional pentru a avea un serviciu
public profesiona si stabil. Nu numai ca statele membre au regulari specifice ae serviciului public, dar
aceste servicii sunt de asemenea conduse de principiile legale administrative necesare pentru stabilizarea
lor.
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PARTEA I1. PRINCIPIILE LEGII ADMINISTRATIEI PUBLICE SI STANDARDELE
SERVICIULUI PUBLIC

1. Structurilelegale ale unui serviciu public profesionist: angajari ai statului sau funcrionari
publici?

Rolul principal a statului modern intr-o economie de piata democratica este sa asigure conditiile si
standardele necesare vietii de zi cu zi aindivizilor, si pentru activitatile economice atét ale acestora cét si a
entitatilor legale. Principalul mecanism utilizat de stat este legea. Transmiterea si impunerea hotararilor
parlamentului si a legidatiei delegate, monitorizarea efectelor acestora si furnizarea mecanismelor de
corectare si redresare alor, sunt cateve tinte importante pentru statul modern.

Prima sarcini a statului, Tn domeniul pietei muncii, este de a reglementa relatiile de baza dintre
anggjatori si angajati. Statul trebuie sa stabileasca standarde minime pentru a asigura conditii proprii de
munca pentru toti indivizii, si de asemenea sa defineasca minimum de drepturi si obligatii pentru relatia
dintre cele doua parti.

Statul are de asemenea rolul de angajator. Tn acest rol secundar, aflat n opozitie cu primul siu rol,
general, statul este responsabil si asigure performanta eficienta, profesionala si impartiaa a administratiel
publice. Aceasta responsabilitate manageriala creaza nevoia unor regulari specifice activititii angajatilor
statului : politici ale staff-ului si carierei, sisteme manageridle de sdlectie, recrutare, promovare si
remunerare, care toate au scopul de a garanta calitatea nalta si omogena a staff-ului si a performantelor
sale latoate nivelurile si ramurile de guvernare.

Tn strénsa legatura cu rolul sau de anggjator, statul are de asemenea responsabilitati constitutionale Tn
coordonarea administratiei publice Tn conformitate cu principiile stipulate de constitutie si de legea
administratel publice. Mai mult chiar, statul trebuie si asigure performanta administratiei publice, in
concordanta cu aceste principii de baza.

Notiunea moderna de administratie publica se refera la o delegare ierarhica a puterilor de stat citre
indivizi care opereaza Tn sistemul public. Acestia, functionarii publici, nu sunt deci simpli anggjati ai
statului, desi sunt delegatii puterilor acestuia. Astfel, e trebuie si se asigure ca acele principii
constitutional e si administrative sunt aplicate in toate operatiile zilnice ale administratiei publice.

Legidlatia este cea care stabileste de obicei relatiile dintre stat si functionarii publici. Chiar daca unele
aspecte ale acestor relatii sunt stabilite de acorduri individuale sau colective de munca, partile implicate Tn
asemenea acorduri nu pot neglija principiile constitutionale si administrative legale. Deci, oricare ar fi sursa
legala de reglementare arelatiel dintre stat si functionarii publici, textul acesteia trebuie sa contina un set de
principii administrative legale, Tn sensul descris mai sus, pentru a putea fi impuse oficialilor publici.
Constitutiile moderne contin prevederi referitoare la conditia serviciului public, sau chiar modele generale
de administratii publice. Cele mai multe dintre aceste constitutii impun un corp legal specific pentru
coordonarearelatiel dintre functionari si stat. De exemplu, constitutiile Frantei, Germaniei, Greciei, Itaiei,
Portugaliei si a Spaniei includ, direct sau indirect, principii de baza pentru serviciul public.
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Condirii si standarde similare, dar modele diferite de servicii publice profesioniste

Serviciul public congtitutional modern, intr-o democratie” este considerat real numai daca
Tndepilineste un set de conditii:

e Separareadintre sfera publica si cea privata

e Separareadintre politica si administratie

» Dezvoltarea responsabilititii individuale a functionarilor publici prin procese decizionale comune.
Aceastaimpune prezenta unor manageri publici bine instruiti si educati.

e Protectia muncii, stabilitate, nivel de plata, drepturi si atributii bine definite pentru functionarii
publici

* Recrutaresi promovare bazate pe merit

Toate aceste conditii contribuie, prin extindere, la definirea naturii si a valorilor unui serviciu
public profesionist.

Distinctia dintre sfera publica si cea privata s-a facut odata cu cea dintre stat si societate. Este
practic recunoasterea faptului ca exista domenii in care interesul public trebuie sa primeze, fara interferente
legate de interese individuale. De asemenea, aspectul implica faptul ca aceste domenii publice trebuiesc
reglementate de un set de principii legale specifice, actorii implicati fiind subiectii acestor principii.

Separarea dintre politica si administratie implica prezumtia ca Tn domeniul public existd doua parti
principale, care desi sunt stréns legate, au naturi diferite, logica diferita si surse de legitimare diferite.
Politica se bazeaza pe confidenta publica, exprimata prin alegeri electorale libere, si validate dupa fiecare
termen politic. Administratia se bazeaza pe meritul si capacitatea profesionala a functionarilor publici,
verificate prin competitiile libere de angagjare in serviciul public, Th concordanti cu legislatiain vigoare.

Introducerea raspunderii individuale pentru deciziile luate si pentru actiunile intreprinse implica
recunoasterea faptului ca responsabilitatile si competentele administratiel publice sunt clar definite.
Notiunea de organ administrativ competent, si faptul ci fiecirel decizii administrative 1i corespunde o
autoritate publica delegata prin lege, sunt tot atétea dovezi ale dezvoltarii responsabilitatii individuale.
Domeniul administrativ este deservit de functionari publici. Tn definirea serviciilor publice, statele membre
UE au adoptat abordari diferite, de obicei rezultate ale istoriei fiecarui stat, cu moficarile de rigoare, facute
n timp.Céteva tari, cum ar fi Franta, Irlanda, Olanda, Spania si Suedia au servicii publice care corespund
fiecarui angajat public, in conditiile in care se considera ca fiecare dintre acestia este parte a masinariei
executive a statului.

In acelasi timp, alte state, ca Austria, Germania, Marea Britanie si de curand Danemarca si Italia au
redus scopul conceptului de serviciu public laasa-numita“ administratie de esenti publica”, referindu-se Tn
mare la acele functii pe care numai statul este legitimat si |e deserveasca. Tn acest caz, numai profesionisti
ai managementului si administratiel publice si profesionisti detinatori ai puterilor de stat (politia, corpul
vamal, etc) sunt considerati functionari publici. Tn unele tarile Europel Centrae si de Est, ca Ungaria si
Polonia, se implementeazi acest concept restrans al serviciului public, Tn timp ce Lituania investigheazi o
modalitate de a aplica modelul Frantei.

Atunci cand conceptul are un fond aplicativ relativ Thgust, functionarii publici sunt cel care, Tn
ultima instanta, sunt investiti cu autoritatea publica si competentele legale necesare pentru a exercita puteri
publice si pentru a propune politici publice si instrumente regulatoare sau pentru a acorda consultanta n
aceste domenii. Definit Tn acest fel, serviciul public este parte componenta a puterii de stat, este integrat Tn

' Raadshelders si Rutgers, “ The Evolution of Civil Service Systems”, in Bekke, Perry si Toonen (eds), Civil Service
Systems in Comparative Perspective, Indiana University Press, 1996.
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sfera publica si este format n concordanti cu aranjementele constitutionale si administrative. In toate
statele membre UE, chiar si in cazul celor care uziteaza conceptul restrictiv de serviciu public, anumite
elemente ale legilor congtitutionale si administrative, cum este conditia recrutarii bazate pe merit, au fost
extinse pana la activitatea anggjatilor non-civili ai statului. Aceasta vizeaza, inter dia, impunerea
legitimitatii sistemului anggjatilor de stat, caintreg.

Indiferent de caz, dar mai ales acolo unde este aplicat conceptul restrictiv al serviciului public,
pentru ca acesta si-si poatd indeplini sarcinile, trebuiesc Tndeplinite o serie de conditii. Serviciul civil
trebuie si solicite anggjatilor din cadrul sau un anumit grad de profesionalism si integritate si 0 buna
cunoastere a legilor constitutionale si administrative. Functionarii publici trebuie si se supuna unui set de
conditii legale, care sa-i stimuleze sa-si indeplineasca Tn mod eficient functiile si competentele, ntr-o
maniera legala si potrivita, in toate sectoarele administrative. Aceste conditii legale se refera mai ales la
drepturi si Tndatoriri, stabilitate profesionala, protectie Tmpotriva favorizarii politice si a altor interferente,
un nivel adecvat de remunerare pentru a reduce riscul expunerii la coruptie, prevederi disciplinare si
selectie bazate pe merit.

Recrutarea si promovarea bazate pe merit iTnseamna selectarea celor mai potriviti candidati disponibili
pentru serviciul public si evitarea patronajului si cronicitatii in cadrul staff-ului administratiei publice.

Invocarea regulirilor specifice serviciului public este metoda cea mai uzitatid pentru crearea conditiilor
legale mentionale mai sus, pentru ca serviciul public, cadetinator a puterii de stat, este cel mai proeminent
actor al sferei publice. De aceea, de obicei este nevoie de o hotirére a parlamentului sau cain cazul Marii
Britanii, de o forma specifica de ordonare din partea executivului.

Asa cum s-a mentionat deja, statul este responsabil pentru o administratie publica profesionista,
impartiala si eficienta, in completd conformitate cu legea. Acest rol nu este numai unul coordonator ci si
unul managerial. Statul trebuie si garanteze o anumiti calitate a anggjatilor sii si 0 calitate egala a
standardelor n toate sectoarele administratiel publice. Tn acest sens, un serviciu public bine conceput si
bine condus, stimuleazid statul si atinga standarde Tnalte de profesionalism, stabilitate, continuitate si
calitate a serviciului public Tn toate sferele administratiei publice. Toate acestea presupun si faptul ca
nivelul politic a unei tiri este legat de necesitatea investitiilor pe termen lung Tn cameni capabili si
conduca afacerile publice Tntr.o maniera adecvata, profesionista. Profesionalismul nu poate fi disociat de
stabilitate si invedtitie pe termen lung.

Exista mai multe motive pentru care functionarii publici nu terbuie considerati doar anggjati ai statului.
Acestiaau de Tndeplinit mai multe sarcini, diferite de cele prezentate in relatiile obisnuite de munca. Printre
acestea se pot numara:

. Stabilirea mecanismelor de control si responsabilitate cu scopul de a preveni abuzul de putere
publica si managementul gresit a resurselor publice

. Legitimarea administratiei publice in fata cetatenilor si a platitorilor de taxe pentru a construi
Tncrederea publica Tn administratie si Tn stat caintreg

. Distingerea unui domeniu de politici publice din cadrul celor administrative, in conditiile Tn

care logica specifica fiecaruia este diferita si in consecinta, lafel sunt si sursele lor de legitimare,
asacum s-aexplicat mai sus.

. Asigurarea continuitatii profesionale Tn administratia publica si conceperea unui model pentru
functionarea fiecarel parti a acesteia, facand-o previzibila. Pentru a se rediza acest lucru,
principiile descrise in prima parte alucrarii sunt esentiale.

. Atragerea celor mai buni candidati din tara Tn serviciul public si retinerealor aici printr-un ritm
rezonabil de dezvoltare acarierei si prin ate avantge.
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Aceste obiective sunt esentiale pentru serviciul public. O retrospectiva status quo in vestul
Europei ofera imaginea solutiilor viabile, chiar daca au fost utilizate variante diferite de actiune.

In anumite state membre UE, majoritatea anggjatilor In domeniu au statutul de functionari
publici. Aceastainseamna ci e sunt guvernati de o legislatie a serviciului public, si nu de legile generale
ale muncii care stabilesc standarde minime pentru relatiile contractuale dintre anggjati si angajatori asa cum
se intdmpla n sectorul privat. Acesta este cazul Greciel, Belgiei, Frantei, Irlandei, Olandei, Portugaliei si

Spaniei.

Marea Britanie constitue un caz special: functionarii publici beneficiaza de reguli specifice
care le asigura statutul. Principii congtitutionale rezerva jurisdictia Cabinetului (prerogativ regal). Aceasta,
inter alia, explica de ce nu exista o lege aserviciului public Tn aceasta tara.

In ate tiri, numai o parte a anggjatilor In domeniu au statutul de functionari publici. Tn
Germania exista o digtinctie clara Tntre functionarii publici, aceia care detin autoritatea publica a puterii de
stat (aprox. 40%) si restul, care se subordoneazi legii muncii. Motivul este faptul ca, Constitutia germana
prevede un astfel de model, precum si criteriille de distinctie intre Beamte (functionari publici) si
Angestellte (angajati ai statului), care se refera la indeplinirea acelor functii care Tnseamna exercitarea
autoritatii publice. Functionarii publici sunt priviti ca instrumente executive ale statului, capabili si
deserveasca orice guvern aflat la putere (principiul neutralitatii politice), si care sunt raspunzatori pentru
faptele lor in fatalegii.

Conceptul de “exercitare a autoritatii publice” este strans legat de aspecte ale interesului
national, lege si ordine, suveranitatea statului, impunerea legii, etc. Oricum, detinatorii a doua dintre cele
mai Tnalte grade de profesor universitar sunt considerati de asemenea functionari publici, deci au un statut
special. Ceilalti lucratori sunt priviti ca persoane practicandu-si pur si simplu meseria, Tn sectorul public al
economiei, sau Tn cadrul serviciilor publice fondate de bugetul de stat.

Moddul german, apropiat de cel a Austriei si Luxemburgului, a fost urmat de Danemarca
acum cateva decenii, si mai recent de Italia. In Italia, a avut loc o reforma majora in 1993 si In urma
acesteia, in prezent numai cateva mii de inalti oficiali se afla sub statutul legislatiei serviciului public,
ceildti fiind subiectii codului muncii si a contractelor colective de munca.

Criteriile pentru aderarea la prevederile Tratatului CE cu privire laliberacirculatie afortelor de
munca Tn statele membre UE au fost de asemenea sursa unor concepte ale autoritatii publice sau asigurari
ae interesdlor generae ae formelor de guvernare locale sau centrale. Mai mult, locurile de munca din
sectorul public trebuie sa fie disponibile pentru orice cetatean a UE, cu exceptia acelor functii special
rezervate pentru nationali prin regulari domestice ale serviciului public. Aceste regulari sunt n
conformitate cu legidatia Curtii Europene de Justitie numai daca respecta anumite criterii. La propriu, este
recunoscut faptul ca 60%-90% dintre locurile de munca din serviciile publice ale statelor membre UE sunt
astazi disponibile pentru orice cetatean locuitor al acestu spatiu, ceea ce Thseamna ca numai 10%-40% din
totalul locurilor de munca sunt rezervate nationailor.

Cu dlte cuvinte, numai 10%-40% din pozitiile publice au legatura cu “exercitarea autoritatii
publice si cu asigurarea intereselor generale ae statelor”, asa cum s-a formulat de catre Curtea Europeana
de Justitie. *8

18 ICurtea|Europeana de Justitie, cazul 149/1979, Comisiavs. Belgid
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Asadar, regularile serviciului public Tn statele membre sunt referinte cheie in aplicarea
legidlatiel CE, aprincipiilor legale ale acesteia.

2. Managementul serviciului publicin contextul “administrariei prin lege”’
Manageri publici profesionisti

Statele membre UE au recunoscut de mult timp faptul ca standardele manageriae si performantele
managerilor publici sunt critice pentru succesul atét a performantelor generale in administratia publica cét
si pentru reforma acesteia.

A Tmbunatati performantele administratiei publice inseamna identificarea unor standarde mai bune
de eficientd si eficacitate Tn aplicarea legii. Aceasta solicita Th general delegarea responsabilititilor Tn
favoarea managerilor publici, insotitda de mecanisme de control ex ante si ex post.

Tn asemenea situatii, calitatea managerilor publici, investiti cu aceste puteri publice, devine de
maxima importantd. Mai mult chiar, atunci cand politicile de stat devin din ce in ce mai complexe si din ce
in ce mai expuse la coordonare internationala, asa cum este in cazul statelor membre UE, nevoia unor
manageri publici cu perspective reale si cu abilitatea de asi coordona munca in relatiile cu institutii
nationale si internationale, devine si mai acuta.

Franta, cu sistemul carierd si cu corps-urile care o definescare, are asa numite grupuri definite de
oficiali seniori. Persoane individuale, aflate Tn topul carierei lor, din fiecare corps sunt asistate si conduse
de la centru Tn procesul de dezvoltare a carierei fiecaruia, prin instruire si mobilitate. Statul are un corp de
lucratori competenti care selecteaza persoana potrivita pentru un anumit post. Alte tari au stabilit criterii
similare. Olanda, cu administratia sa Tn care responsabilititile sunt clar Tmpartite, dezvolta un asa numit
Serviciu Public Senior Tn care se evidentiaza dezvoltarea profesionalda a managerilor si care imbunatateste
capacititile de coordonare. Desi acest fel de serviciu nu exista Tnca n tarile din Europa Centrala si de E<t,
céteva dintre aceste tiri introduc deja politici speciale si mecanisme manageriale pentru cei mai inalti
oficiali ai guverndlor. Ungaria, Latviasi Polonia sunt céteva exemple de tari care implementeazi in prezent
reforme care-i privesc pe managerii generali, desi fiecare foloseste o alta abordare.™

Tn sistemele administrative anterioare din tarile din Europa Centrala si de Est nu exista o intelegere
clara aprofesiunii administrative de stat. Fiecare functie din cadrul administratiei de stat era conceputi ca o
specidlitate a ingtitutiei, ceea ce limita o continuare a carierei in dte institutii, neexistand criterii
profesionale clare in nici unul dintre cazuri. Mobilitateaintre institutii diferite nu eraincurgjata si, de altfel,
erafoarte rara.

Pe de ata parte, faptul ca politicile interinstitutionale erau subordonate politicii nationale Tnsemna
0 evidentiere clara a inutilitatii existentei unor generalisti sau manageri cu perspective mai largi decét
cimpul lor tehnic de actvitate. Acest tip de pozitie manageriala permanenta, care poate fi gasit la niveluri
mai Tnalte in cadrul serviciilor publice vestice, erasi inca este in majoritatea tarilor din Europa Centrala si
de Est, prerogativul clasei politice. Manageri nesustinuti politic erau si Tnca sunt, Tn multe cazuri, specialisti
competenti, insa foarte rar Tnsarcinati cu managementul sau coordonarea activitatii.

Reformele serviciului public in tarile din Europa Centrala si de Est ar trebui si vizeze formarea
unel profesii de manager public Th cadrul acestor servicii. Aceasta presupune masuri care se imun th mai

9 SIGMA Papers, Nr. 1, Top Management Service in Central Government : Introducing a System of Higher Civil
Service in Central and Eastern European Countries, OECD, Paris, 1995.
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multe domenii: instrurea managerilor, introducerea unor reguli care si defineasca sarcinile acestora,
responsabilitatile lor, drepturi corespunziatoare pentru angajati, stipulate de o legislatie specifica a
serviciului public, Tmbunatitirea managementului personalului si a standardelor acestuia si, mai aes,
stabilirea unui context administrativ in care oficialii si managerii publici sa-si poata indeplini sarcinile intr-
un mod profesionist, impartial, transparent si controlabil.

Contextul “administragiei prin lege”

Acest context administrativ este compus din mai multi factori, din care cel mai importanti sunt:

¢ Calitatea legii autonomiei: Legea regulatoare a autonomiei conferd cadrul necesar pentru
luarea deciziilor intr-un anumit domeniu (de exemplu, planul de urbanism sau problemele de
mediu). Cu alte cuvinte, aceastd lege reprezinta un instrument pentru oficiali si 0 sursa de
ionformare si previzibilitate pentru public.

¢ Calitatea legii administrative procedurale: Aceasta lege stabileste procedurile specifice
procesului decizional, coordonarii si echilibrului puterilor pentru relatia oficialilor cu publicul
si comunicarea dintre acestia, si pentru autorizarea oricarei parti interesate de a fi audiata sau
de asolicitarecurs.

¢ Calitatea mecanismelor de responsabilitate si control financiar si administrativ: Acestea
Tnlesnesc transparenta, asigurad controlul deciziilor financiare si administrative si dau Tnteles
corecturilor, citarilor in instanta si redresarilor.

Tn acelasi timp, acesti trei factori asigura valorile si principiile legale care contribuie in mod decisiv
la formarea atitudinii si a comportamentului managerilor publici si a celorlati functionari publici care
opereaza in contextul administrativ. Aceste principii legale vor fi esentiale in procesul deciziona si
comportamental si vor reduce alegerile arbitrare in sectorul administrativ.

Tn sfarsit, aceste principii legale vor contribui lafondarea unei administratii publice profesioniste.

Profesionalizarea administratiel publice este, de aceea, 0 sarcina mult mai complexa decét
implementarea unor regulari ale serviciului public si introducerea unor standarde de management al
personalului. Daca contextul administrativ in care oficiaii trebuie sa lucreze in mod real nu este de
asemenea Tmbunatitit, atunci acestia vor fi probabil nevoiti sa iain continuare decizii arbitrare, si sufere de
o insufucienta de comunicare in relatiile cu publicul si insuficienta coordonare in relatiile cu alte institutii,
chiar daca sunt in situatia de afi fost alesi pe merit si sunt instruiti Th mod constant.

Managementul omogen al serviciului public

O problema mostenita de lafostele structuri administrative din tarile Europei Centralesi de Est este
lipsa coordonarii si lipsa unor standarde comune de management a personalului Tn administratia publica.
Aceasta fragmentare ar trebui eliminata iar managementul personalului ar trebui armonizat in cadrul
administratiel publice in asa fel Tncét sa asigure un nivel acceptabil de legislatie administrativa comuna si
standarde a e serviciului public mentinute si respectate.

Pentru a se realiza acest lucru, trebuie considerata o alta forma a serviciului public. Serviciul public
ar trebui privit ca o functie manageriala comuna Tn administratia publica. Aceastd functie comuna ar
asigura principii administrative legale ca cele mentionate mai sus si conditii legale de bazi, cum ar fi
recrutarea si promovarea bazate pe merit, salarizare corecta si responsabilitati si drepturi egale, conditii
inseminate Tn mod omogen si respectate in ntregul sistem administrativ. Aceasta functie solicita o anumita
capacitate centrala Tn ceea ce priveste managementul serviciului public.
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In unele state vest europene, ca Franta, Portugalia si Spania, exista un minister a administratiel
publice sau al serviciului public care se ocupa de aspectele generale ale managementului public. Tn general
acesta pregiteste propuneri de legi pentru serviciul public, organizdnd si monitorizand recrutarea,
managementul resurselor umane, negocierile cu sindicatele din administratie in numele guvernului, precum
si activititile de instruire generale sau specifice ingtitutiilor aferente, cum sunt scolile sau institutii ale
administratiel publice.

In alte tari, ca Austria, Spania, Germania, Irlanda si Olanda, Ministerul de Finante sau Ministerul
de Interne sunt acelea care coordoneaza activitatea serviciului public.

In Italiasi Suedia afost Infiintata o agentie speciala care se ocupa de negocierile cu sindicatele din
serviciul public in numele guvernului nationa si a guvernarilor locale.

Responsabilitatile si caracterul ingtitutional a capacitatilor legate de managementul serviciului
public ar trebui stabilite prin lege. Poate constitui 0 unitate care sa produca decizii pentru primul ministru
sau pentru consiliul de ministri. Poate fi un minister special sau poate fi o ingtitutie separata raportata
cabinetului primului ministru. Sunt posibile mai multe aranjamente institutionale. Important este ca aceasta
capacitate centrala sa fie investita cu suficienta putere pentru a putea conduce administratia publica a unei
tari.
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CONCLUZII

Aceadta lucrare s-a dorit afi o reflectie a modului Tn care sunt percepute principiile administrative
legale si standardele serviciului public. Tn acelasi timp, lucrarea a intentionat o demonstratie a felului Tn
care aceste principii si standarde formeaza o imagine comuna, care duce la crearea spatiului administrativ
european, mai aes datorita deciziilor Curtii Europene de Justitie. Legile administratiei publice provin din
aranjamente congtitutionale, cu valori culturale, sociae si politice specifice democratiei. Serviciul public
este un element principal a administratiei publice, Tn asa masura incét cele doua sunt deseori considerate
sinonime.

Acestea conduc latrei concluzii principale: in primul rand, valorile serviciului public sunt sustinute
legal; Tn a doilea rand, coordonarea serviciului public Tnseamna mai mult decat reglementarea relatiilor
dintre stat si angajatii sai, facuta de catre primar —n sens larg Tnseamna reglementarea uneia dintre puterile
de stat. Tn a treilearand, principiile administrative legale inspira deciziile managerilor publici si modeleaza
comportamentul functionarilor publici, formand un tot unitar. De asemenea, aceste principii congtituie
puncte de referinta pentru stabilirea standardelor Tn administratie si serviciu public Tn statele membre UE si
Tningtitutiile din acest spatiu.

Valorile serviciului public sunt principii susfinute legal

Serviciul public este guvernat de principii stabilite atét de aranjamente constitutionale céa si de
legea adminigtratiei publice. Din acest punct de vedere, se poate spune ca acestea sunt valori legale. Nu
Tnseamna insa acelasi lucru cu valorile etice, chiar daca se pot confunda usor. Valorile etice sunt ghiduri de
actiune si provin dintr-o abordare de tip social. Vaorile legale, odata incilcate, au consecinte legale
stipulate de prevederile disciplinare ale serviciului public. Functionarii publici sunt subiectii principiilor
administrative stabilite prin lege.

Funcrionarii publici nu sunt doar angajasi ai statului

Functionarii publici sunt subiectii unor principii legale si a unor reguli provenite din localizarealor
specifica in structura ierarhica a statului. Aceasta localizare se concretizeaza ntr-o profesie care se
adreseaza drepturilor fundamentae ale cetatenilor. Reglementarile serviciului public nu Tnseamna numai
stabilirea relatiel de munca dintre anggjator si angagjati, asa cum se Tntdmpla cu legea muncii. Aceste
reglementari intentioneaza, pe de o parte, sa protejeze functionarii publici Tn a-si exercitarolul lor specia n
democratie, si pe de ata parte, si intareasci standardele profesionale in virtutea problemelor delicate cu
care acesti oameni se Tntalnesc Th munca lor. Functionarii publici sunt factori ai sferel publice a societatii,
sferacare setnscriein arialegii publice.

Tn consecinti, legea publica si nu obisnuita lege a muncii, ar trebui si guverneze delegarea puterii
de a lua decizii Tn numele statului, responsabilitatea acestor delegati ai statului si mecanismele de control
ale exercitarii puterii publice. Acesta este deci motivul pentru care legislatia administrativa a unei tari
trebuie sa cuprinda o lege a serviciului public.in contrast cu conditiile de munca, aceste aspecte nu pot fi
definite de baze contractuale individuale.
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Principiile legii administrariei publice creazi modele comportamentale pentru serviciul public

Un sistem al serviciului public reglementat de o lege aferenta nu este suficient pentru crearea unei
administratii profesioniste, efective, eficiente, impartiale, performante si in concordanta cu legea. Este de
asemenea necesara existenta unei legi a autonomiei si a unei legi procedurae de calitate. Aceste legi nu
numai ci vor asigurainstrumentele necesare functionarilor publice pentru a-si exercitaindatoririle si pentru

a respecta principiile legale descrise mai sus, dar vor face ca munca lor si fie rezultatul urmiririi unor
proceduri clareiar actiunile lor previzibile.

Legile aditionale mentionate sunt de asemenea necesare pentru asigurarea unui control intern si
extern suficient al administratiel si a serviciului public, mai ales in ceea ce priveste sectorul finantelor
publice, a controlului de calitate, a supravegherii procedurale si mai ales vor asigura un sistem juridic
independent, performant, capabil sa redreseze efectiv actiunile si deciziile administrative. Aceasta se
impune nu numai pentru impunerea certitudinii legale si a seriozitatii administratiei publice ci si pentru
asigurareadrepturilor individuale de protectie legala si legitimitate a solicitarilor.

Principiile legii administrasiei publice contribuie la crearea spariului administrativ european
In final, nivelul la care intregul context administrativ al unei tari, inclusiv serviciul public din
cadrul acestuia, Tntalneste standardele comun acceptate, construite Tn functie de principiile administrative

legale stabilite, este de prima importanta pentru tarile candidate la aderarea la Uniunea Europeana, cu alte
cuvinte, candidate larolul de ocupant cu drepturi depline al spatiului administrativ european.
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