Introducere

Dreptul comparat este, intai de toate, o metoda de a dobandi cunostinte.
n gradul in care expune aceastd caracteristicd, el este capabil sa ofere
o varietate de solutii la probleme mai multe si mai diverse decat cele
date de o stiinta juridica cu preocupare nationald. Dreptul comparat
imbogateste si extinde ,,gama de solutii” si ofera persoanei care il foloseste
critic posibilitatea de a gasi 0 ,,solutie mai bund” la o problema concreta!.

De departe insd, cea mai importanta functie a dreptului comparat
este ,de a pregati o unificare transnationald (partiald) a dreptului”, de a fi
implementat in legislatiile nationale, scopul sdu este ,,de a reduce sau a
elimina pe cat posibil” diferentele dintre sistemele de drept nationale!?..

Datoritd interdependentei care se substituie progresiv independentei
statelor europenel, perspectiva ptolemeicd a cunoasterii unidimensionale
si limitate la orizontul ordinii juridice nationale trebuie abandonata in
favoarea perspectivei coperniciene, potrivit careia ordinile juridice ale
statelor europene nu pot trdi separat, nefiind decat elemente componente
ale ansamblului continental!.

[LIM. CAPPELLETTIS.A., Integrare prin drept: Europa si experienta federald
americand. O introducere generald. Integrare prin lege, vol. |, Berlin/New
York, 1986, p. 1 si urm., p. 5 si urm., asupra dreptului comparat ca o ,a
treia scoala” intre pozitivismul juridic si gandirea juridica naturald, apud
|. ALEXANDRU, Drept administrativ european, ed. a 2-a, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2010, p. 21.

21|, ALEXANDRU, op. cit., 2010, p. 22.

BI L.J. CONSTANTINESCO, Tratat de drept comparat. Vol. I. Introducere
in dreptul comparat, Ed. All, Bucuresti, 1997, p. 5, apud L. COMAN-KUND,
Administratia publicd de nivel intermediar in dreptul comparat si in dreptul
romdnesc, Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 2005, p. 43.

(41 L.). CONSTANTINESCO, op. cit., p. 34, apud L. COMAN-KUND, op. cit.,
2005, p. 43.
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De altfel, nu putem aduce in discutie problematica convergenteiintre
administratiile nationale daca nu luam in calcul premisele constructiei
europene, intrucat tnsusi fenomenul inceput acum mai bine de 50 de ani
a reprezentat imboldul, odata stabilita pacea pe continent, al schimbului
de experiente si idei Intre state. Contextul istoric pare sa fi favorizat
desavarsirea statelor europene, dovada fiind structurile care au luat
nastere imediat dupa cel de-al Doilea Razboi Mondial si care au implicat
o parte din statele membre de astazi.

Asa dupa cum afirma Jurgen Schwarze?, ,Orice teorie legald de astazi
trebuie sa isi evalueze continutul utilizdnd dreptul comparat, avand mereu
in vedere similaritatile in continua evolutie dintre conditiile de viata si
dintre notiuni de drept din mari regiuni ale lumii si, intr-adevar, cu cat
puterea de stat intervine mai mult Tn relatiile legale, cu atat este mai
important sd se procedeze la o comparatie a drepturilor publice”?.

in urmé cu circa trei decenii, in lucrarea sa , L’Europe interdite”,
Jean-Francois Deniau arata ca ,,doar 5% din putere rdmdne la dispozitia
unui Guvern”™ si, in mod cert, in acest context european, cunoasterea
doar a dreptului intern a devenit insuficiental.,

[ G.L. GOGA, Convergente administrative in spatiul european, in EIRP
Proceedings, International Conference on European Integration — Realities
and Perspectives, 2011, p. 81.

21 ), SCHWARZE, European Administrative Law, Office for Official Publications
of the European Communities, Sweet & Maxwell, Londra, 1992.

B, ALEXANDRU, op. cit., 2010, p. 20.

14 Autorul ardta in aceasta lucrare ca sursa deciziilor majore se afla intr-un
,consens informal al mediilor politice si economice transnationale, al institutiilor
si administratiilor, al principiilor, mecanismelor si influentelor reciproce, mai
mult sau mai putin exprese, resimtite in ansamblu de populatie”. A se vedea
J.F. DENIAU, L’Europe interdite, Ed. du Seuil, Paris, 1977, p. 8, apud A. GROZA,
Comunitdtile europene si cooperarea politicd europeand. Emergenta unei
identitdti europene, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 6.

BI'A. GRozA, Comunitdtile europene..., op. cit., p. 6.
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n sensul desemnat de SIGMA®, , principiile comune ale administratiei
publice intre statele membre ale Uniunii Europene constituie conditiile
unui «Spatiu Administrativ European». Acesta include un set de standarde
de actiune comune Tn cadrul administratiei publice, definite prin lege si
intarite de practici si mecanisme responsabile”!?. De altfel, ,,europenizarea
este o realitate edificata, pana in prezent, preponderent, prin mecanisme
formale”. Desi dispune de structuri institutionale, valori si simboluri proprii,
impactul Uniunii Europene nu se regdseste, neconditionat, in atitudini si
comportamente proeuropene. ,,Pentru a deveni viabild”, aceasta structura
politicd are nevoie de cetateni ,care dau sens identitatii europene”?.

Prin extindere, la Uniunea Europeana au avut acces tari cu nivele diferite
de dezvoltare economica si sociala si, astfel, Comunitatea si-a asumat toate
problemele rezultate din deosebirile dintre membrii ei. Particularitatea
locald a europenizadrii este conferita de raporturile dintre noii si vechii
membri ai Uniunii Europene din perioada preaderarii. Inainte de integrarea
altor tari, Comunitatea Europeana era alcatuitd din economii puternice
si democratii consolidate. Treptat, au fost admise tari cu un nivel mai
scazut de dezvoltare — Grecia, Portugalia, Spania —, iar in 2004 si 2007
au aderat tari din Centrul si Estul Europei considerate semi-periferice
sau perifericel,

[ SIGMA este o initiativd comuna a Organizatiei pentru Cooperare si
Dezvoltare Economica (OCDE) si Uniunii Europene, care sprijina eforturile a
13 tari aflate n proces de tranzitie de a sustine reforma administratiei publice,
fiind finantata prin Programul PHARE al Uniunii Europene. A se vedea, in
acest sens, si http://www.sigmaweb.org/publicationsdocuments/39560474.
pdf, consultat la 16 noiembrie 2016, ora 14.00.

RISIGMA, European Principles for Public Administration, SIGMA papers:
no. 27, Paris, 1998, p. 5, apud G.L. GOGA, op. cit., 2011, p. 82.

BI'C. SCHIFIRNET (COORD.), M. BOTAN, V. FRUNZARU, AL.l. CARLAN, |. STAVRE,
N. CORBU, A. Suclu, Europenizarea societdtii romdnesti si mass-media,
Ed. Comunicare.ro, p. 7, disponibild online la adresa http://www.europenizare.
ro/imagini/Europenizarea.pdf, consultata la 13 noiembrie 2016.

“ Idem, p. 10.
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De fapt, integrarea europeana nu poate evita relatia dintre Occident —
Europa dezvoltatd — si Est — Europa mai putin dezvoltat3. in aceste impre-
jurari, noile state membre ale Uniunii Europene au resimtit, intr-un fel sau
altul, statutul de dependenta de tarile occidentale. Doctrina aminteste ca
exemplu acquis-ul comunitar, ansamblul de drepturi si obligatii comune
aplicat tuturor statelor membre, act initiat de tarile occidentale. Ca pozitie
geopoliticd si mostenire istorica, Romania se inscrie in categoria statelor
din Estul Europei si de aici ,,decurge, evident, particularitatea procesului
de aderare si integrare in Uniunea Europeana: diminuarea decalajului
dintre membrii Uniunii Europene nu este posibila fara o modernizare a
societatii nationale”™,

Dupa decembrie 1989, unul dintre obiectivele fundamentale ale politicii
externe a Romaniei, constant afirmat de catre majoritatea guvernelor
postrevolutionare, |-a constituit integrarea statului roman in structurile
Uniunii Europene. Romania, ca tara candidata la Uniunea European3, s-a
angajat sa indeplineasca obligatiile ce decurg din procesul de aderare. Una
dintre problemele mentionate in cadrul reuniunii Consiliului European de
la Sevilla, din iunie 2002, s-a referit la necesitatea ca tdrile candidate sa
continue intarirea capacitatii administrative pentru a atinge standardele
europenel?.

Datorita faptului ca societatea este Intr-o permanenta schimbare,
cd ,a cunoscut o dinamica accentuatd, se vede necesitatea reformarii
administratiei publice, a modernizarii acesteia, pentru a corespunde
cerintelor pe care societatea le ridica”. Dezvoltarea democratiei impune
redefinirea rolului statului in raport cu cetatenii si prin intermediul reformei
se urmareste adaptarea la modificdrile economiei mondiale si la cerintele
impuse de integrarea Romaniei in structurile Uniunii Europenel®.

[ C. SCHIFIRNET (COORD.), M. BOTAN, V. FRUNZARU, AL.l. CARLAN, |. STAVRE,
N. CoRrBU, A. Suclu, op. cit., p. 11.

21'].A. BRATU, Reforma administratiei publice si Uniunea Europeand, in
EIRP Proceedings, vol. I, 2006, p. 187.

31 R.A. BALTARU, Reforma in administratia publicd. Studiu privind
e-guvernarea la nivelul Uniunii Europene, in Revista Transilvana de Stiinte
Administrative nr. 1(30)/2012, p. 22.
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Crearea unui spatiu administrativ european, ca rezultat al convergentei
dintre administratiile nationale ale statelor, ,,aduce in discutie nu doar
aspecte teoretice privind legislatia comunitara, ci si rivalitati mai vechi
intre adeptii conservarii identitatii nationale a statelor in fata fenomenului
europenizarii si simpatizanti ai solutiei supranationale, federaliste”!. José
Ortegay Gasset surprindea faptul ca ,nationalismul orientat altadata spre
exterior se transforma astazi intr-un nationalism orientat spre interior,
fiecare popor fiind iritat la tot ceea ce este specific celuilalt popor, inclusiv
modul de a scrie si de a gandi”®.

Constructia europeana postbelica — Comunitatea Europeana —aimpus
schimbari politice, economice si sociale majore. Printre schimbarile cu
impact deosebit de semnificativ se numara, de exemplu, si aparitia
miscdrilor regionale si intarirea rolului jucat de regiuni ca entitati
administrative, politice si economice, atat Tn sanul statelor de care
apartin, cat si in cadrul Comunitatii, iar mai apoi al Uniunii Europene®.

De la inceputul secolului XXI, guvernarea si administrarea Uniunii
Europene sufera anumite transformdri semnificative, ,,un proces ce are
loc nu neaparat fara obstacole, in trecerea de la concept la realitate
fiind relevate caracteristici care vizeaza atat elementele europene, cat si
nationale aflate intr-o intrepatrundere permanenta, a carei complexitate
este superioard” fata de alte procese si fenomene specifice pentru
construirea unei Europe Unite.

ntr-o relatie aflatd in curs de dezvoltare, vom asista la o adaptare
permanentd a administratiei Uniunii la necesitdtile care decurg din
realizarea obiectivelor sale. incercarea de a institui o Constitutie pentru
Europa,a adus abordarea doctrinara a administratiei Uniunii Europene
mai aproape de abordarea traditionala specifica pentru sistemele juridice
ale statelor europene”. Esecul acestei activitati a dat un nou impuls

(1), ORTEGA Y GASSET, Europa si ideea de natiune, Ed. Humanitas, Bucuresti,
2002, p. 24.

2 Ibidem, apud G.L. GOGA, op. cit., 2011, p. 83.

BI L.A. KLARIK, Rolul regiunilor in constructia europeand. Studiu de
caz asupra regionalismului din Romdnia, in Revista Transilvana de Stiinte
Administrative nr. 3(12)/2004, p. 76.
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unei abordari diferite care sa cuprinda trasaturi specifice unei reforme
semnificative mentionate in Tratatul de la Lisabonal, care a intrat in
vigoare la 1 decembrie 20092,

De altfel, Guvernul Romaniei a lansat inca din luna mai 2004 ,Stra-
tegia de Accelerare a Reformei Administratiei Publice”, care urma a
fi implementata in perioada 2005-2007. S-a considerat ca, pentru ca
prioritatile si obiectivele cuprinse Tn strategie sa poata contribui la
imbunatatirea calitatii administratiei publice romane, sunt necesare o
mai buna coordonare si corelare a politicilor si strategiilor elaborate
de institutiile publice romane, precum si stabilirea unor mecanisme
de monitorizare a implementarii lor. Acestea fiind datele, reforma
administratiei publice se afla inca in stadiul de evolutie, iar administratia
romana este caracterizata in continuare de o birocratie excesiva, lipsa
de transparentd si capacitate limitata de implementare a politicilor®.

~
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Administratia publicd romaneascd si | TEMA
cea europeana. Concepte generale l

§1. Importanta existentei dreptului administrativ european

Deoarece , dreptul este o stiinta sociala”, iar ,punctul de plecare
pentru orice cercetare trebuie sa il constituie notiunile cunoscute si
realitatile care au fost constatate”, un mare profesor de drept administrativ
spunea, in anii 1940, ca ,,un studiu trebuie sa porneasca de la societatea
omeneasca si de la cei care vietuiesc in ea”.

Marii ,administrativisti” romani din prima jumatate a secolului XX
au achiesat in general la teoriile franceze, promovand teza dublului scop
al actiunii puterii executive: ,,guvernarea” si ,,administrarea”?; pornind
de aici, alti autori contemporani au considerat ca , procesul integrarii
europene constituie un factor de schimbare care a fost si continua sa fie
unul complex si de anvergura, vizand adaptarea la standarde europene
si mobilizarea tuturor capacitatilor administrative, economice, politice si
sociale ale Romaniei in directia optimizarii procesului de europenizare”?.,

Pornind de la europenizare ,,ca un proces transnational”, continuand
Cu o europenizare ca adaptare institutionala la cerintele Uniunii Europene
si ajungand la o ,europenizare ca o contrapondere la globalizare sau
chiar o strategie specifica de rezolvare a conflictelor din plan mondial”,
abordarea fenomenului de adaptare a institutiilor, relevant indeosebi in

[ E.D. TARANGUL, Tratat de drept administrativ romdn, Tipografia ,,Glasul
Bucovinei”, Cernduti, 1944, p. 12.

(21 AL.S. CIOBANU, Drept administrativ. Activitatea administratiei
publice. Domeniul public, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 15.

BI A. Bosovckl, Administratia publicd in Romdnia, intre europenizare si
rezistentd la schimbare, in Revista Sfera Politicii nr. 131-132/2009, p. 76.
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cazul administratiei publice, a creat multe si mai ales amplu dezbatute
sensuri ale termenului ,europenizare”™,

Dreptul administrativ european sau, mai exact, al Uniunii Europene
este strans legat de notiunea de administratie publicd europeand. Astfel,
administratia publica europeana formeaza obiectul de cercetare al stiintei
dreptului administrativ european. Dupa crearea Comunitatilor Europene,
mai multi autori de drept administrativ si-au pus problema,,daca asistam
la nasterea unei noi administratii sau numai a unui mecanism vizand
asigurarea cooperarii intre administratiile nationale”!?.

Tn contextul studiului influentei dreptului administrativ francez asupra
dezvoltarii dreptului german, Ulrich Scheuner a scris Th 1963 ca dreptul
administrativ apartine acelor ramuri de drept ,in care caracteristicile
nationale ale poporului si statului sunt dezvaluite cel mai complet”, asadar,
in dreptul administrativ, ,,formele institutionale se dovedesc a fi rezistente
la schimbare”. Chiar si , pozitia legala a personalului administrativ, relatia
dintre administratie si cetatean, nivelul centralizarii si intregul stil de
administrare” sunt, conform lui Scheuner, ,,intr-o mare masura expresia
particularitatilor nationale”?.

A trdiintr-o colectivitate data presupune cunoasterea si respectarea
valorilor fundamentale ale acesteia”. Sunt, de asemenea, necesare
respectarea si aplicarea regulilor de conduita impuse prin normele
juridice care , disciplineaza conduita umana in cadrul relatiilor sociale

I L. MATEI, Romanian Public Management Reform, Theoretical and
Empirical Studies, vol. I, Administrative and Public Services, Ed. Economica,
Bucuresti, 2009, p. 72 (trad.n.).

[ A se vedea, in acest sens, |. ALEXANDRU (COORD.), M. CARAUSAN, |. GORJAN,
I.V. IVANOFF, C.C. MANDA, A.L. Nicu, C. RADULESCU, C.L. SARARU, Dreptul
administrativ in Uniunea Europeand. Drept administrativ comparat. Drept
administrativ al Uniunii Europene, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2007, p. 211.

BI'U. SCHEUNER, Der Einfluss des franzésischen Verwaltungsrechts auf
die deutsche Rechtsentwicklung, Die offentliche Verwaltung, 1963, p. 714,
apud |. ALEXANDRU, op. cit., 2010, p. 30.
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care se formeaza in colectivitatea respectiva, pentru a realiza si proteja
aceste valori”t,

Jirgen Schwarze arata ca , dreptul comunitar este format in primul
rand din norme de drept administrativ, in particular de drept administrativ
economic si management public”?. Coexistenta celor doua categorii de
drept administrativ —al Uniunii si al statelor membre — este relevata prin
alin. (3) al art. 4 TUEB! astfel: ,in temeiul principiului cooperarii loiale,
Uniunea si statele membre se respecta si se ajuta reciproc in indeplinirea
misiunilor care decurg din tratate. Statele membre adopta orice masura
generala sau speciald pentru asigurarea indeplinirii obligatiilor care decurg
din tratate sau care rezulta din actele institutiilor Uniunii. Statele membre
faciliteaza indeplinirea de catre Uniune a misiunii sale si se abtin de la orice
masura care ar putea pune in pericol realizarea obiectivelor Uniunii”®.

Aproximativ cu doud secole in urmd, Giuseppe Mazzini spunea ca
,Europa se afla intr-o situatie de criza” din cauza lipsei de ,,unitate in scop,
destin si misiune”. Tn doctrind s-a mai considerat si cd aceasta structura
europeana va fi, probabil, ,un model pentru alte structuri, pentru alte
organisme, poate chiar si pentru un organism mondial”, mai ales in
conditiile Tn care formele mai vechi ale organizatiilor internationale ,,tind

(1), BIANCARELLI, L’influence du droit communautaire sur l'organisation
administrative frangaise, AIDA 20/06/1996, no. 6, p. 22-27, apud L. TEOFIL,
Drept administrativ european, Ed. Pro Universitaria, Bucuresti, 2013, p. 62.

21), SCHWARZE, Droit administratif européen, vol. |, Office de publications
officielles des Communautés Européennes, Ed. Bruylant, Bruxelles, 1994,
p. 8, apud L. TEOFIL, op. cit., p. 64.

B Tratatul privind Uniunea Europeana, versiunea consolidata publicata
in J.0. C 202 din 7 iunie 2016.

U L. TEOFIL, op. cit., p. 65.

BI Jurnalist, jurist, politician si activist pentru unificarea Italiei intr-o
republicd. A trait in secolul al XIX-lea, devenind membru al celebrei miscari
secrete a Carbunarilor (Carbonari).
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sa arate limitdrile lor In fata unor provocari din ce Tn ce mai complexe
(globalizarea, poluarea, suprapopularea, criza economica etc.)”l,

O problema stringenta care a aparut la nivel european si care trebuie
solutionata cat mai rapid este aceea a ,, dificultdtilor in integrarea textelor
de lege”. Una dintre problemele conexe este cea a introducerii si aplicarii
acelorasi reguliin , diferite arii de dezvoltare economica, social-culturala,
intrucat tocmai aceastd diversitate legislativa conduce, uneori, la
ineficienta si se poate concretiza, in anumite cazuri, inincalcarea severa a
drepturilor cetateanului”. Astfel de ,,provocari existente la nivel national”
sunt, in genere, solutionate de ,mecanisme constitutionale specifice”,
ceea ce ridica intrebarea dacd astfel de mecanisme sunt posibile la nivel
general, european sau , daca exista sansa ca ele sa joace un rol similar,
mentinand, paradoxal, balanta intre ordinea legald de tip european si
suveranitatea nationala”?.

Organizarea administrativd constituie o manifestare particulara
a specificitatii si identitatii unui stat. Ea reprezinta cel mai adesea
produsul unei lungi evolutii istorice, este marcata de particularitatile
nationale si pare sa fie in mod special predestinata sa reziste influentelor
europenel®, Exista tari membre in care nu se simt influente ale dreptului
Uniunii Europene cat priveste organizarea administrativa nationala, dar
existd si state membre in care adeziunea la Uniunea Europeana a declansat
modificari considerabile in anumite domenii ale organizarii administrative,
atat sub aspectul adaptarii structurilor nationale de decizie si executie in
vederea unei cooperari directe intre statul membru si Uniune, cat si sub

[ C. OLTEANU, Constitutional Order of the European Union, in Journal of
Law and Administrative Sciences, Special Issue, 2015, p. 143-144 (trad.n.).

@l Idem, p. 144.

B J. SCHWARZE, Le droit administratif sous I'influence de I’Europe. Une
étude sur la convergence des ordres juridiques nationaux dans I’'Union
européenne, Ed. Bruylant, Bruxelles, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden,
1996, p. 801, apud D. AposToL TOFAN, Organizarea administratiei publice
romd@nesti in context european, in S.D.R. nr. 1-2/2008, p. 128.
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aspectul credrii unor noi institutii administrative, inspirate dupa modelul
european sau preluate din sistemele juridice ale altor state membre!!.

Administratia ,,nu poate fi privita ca o entitate universala si perma-
nentd, marea varietate a efectivelor sale nu poate fi explicata doar
prin importanta economica sau demografica a statelor; este necesara
luarea Tn considerare a structurilor, moravurilor, practicilor politice
proprii fiecarei natiuni”. Contrar oricarei reguli constitutionale care
presupune o putere definitiva, ,administratia constituie o forta, printre
altele”. Aceastd instabilitate in functie de epoc3, cultura, civilizatie ,traduce
problemele imediate, nelinistile, aspiratiile colectivitatilor nationale
adesea eterogene”!?.

Transformarea administratiei prin adaptarea la nevoile si interesele
cetdtenilor, ,prin renuntarea la valorizarea excesiva a puterii administrative”
este determinata de presiunea exercitata ,de o noua realitate, cea a
protectiei drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului”. Existenta
respectarii intereselor legitime ale particularilor este determinata si de
faptul ca ,, administratia publica, prin activitatile sale, trebuie sa asigure un
grad Tnalt de satisfacere a intereselor cetatenilor”. Eficienta si eficacitatea
activitatii din sectorul public ,,sunt masurate in raport cu influentele
care intervin din exterior, respectiv factorul economic, politic, cultural,
juridic, uman”El,

Perceptia cetdtenilor asupra organizatiilor publice ,,este un subiect
de mare interes” pentru cercetdtori, managerii institutiilor publice,
politicieni, mass-media si nu Tn ultimul rand este — sau ar trebui sa
reprezinte —,0 preocupare pentru cetdteanul interesat de performanta
institutiilor publice”. Putem remarca un numar considerabil de studii in

[ J. SCHWARZE, op. cit., 1996, p. 802, apud D. APOSTOL TOFAN, Institutii
administrative europene. Note de curs, Bucuresti, 2008, p. 128.

21 M.J. BERTRAND, Pour une géographie du pouvoir exécutif, in Revue
internationale des sciences administratives no. 4/1973, p. 372, apud
D. APOSTOL TOFAN, op. cit., 2008, p. 127.

BID. ALEXANDRU, Colectivitdtile locale si rolul lor in spatiul administrativ
european in contextul descentralizdrii administrative, Ed. Pro Universitaria,
Bucuresti, 2013, p. 15.



