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L apparition, dans I’administration publique roumaine des institutions telles « les
autorités administratives indépendantes » qui exercent leurs fonctions spécifiques sous le
signe de l'indépendance, catégorie juridique qui peut étre fluide du point de vue juridique
et qui apparait parfois comme contradictoire dans les termes, représente un phénomene
relativement nouveau pour la société roumaine, a commencer avec [’adoption de la
Constitution de 1991.

Les autorités administratives indépendantes forment aujourd’hui un ensemble de
structures originales dans [1'appareil de [’administration roumaine d’Etat. L’image
genérale de ces institutions juridiques est celle des organismes dont la création a pour but
l’exercice d’actions soustraites aux influences politiques et aux pressions de différents
intéréts économiques ou professionnels, dans certains domaines d’activité considérés
« sensibles » et qui nécessitent une protection impartiale.

1. Cadrul normativ. Autoritatile administrative independente reprezinta institutii
juridice ce se bucura in sistemul de drept roman de dubla consacrare si legitimare. Astfel,
aceste structuri ale administratiei isi gasesc o primd fundamentare din punct de vedere
juridic prin prisma dispozitiilor constitutionale romane, iar in al doilea rand prin trasarea de
catre Parlament §i Guvern a cadrului legislativ necesar desfisurarii activitatii acestor
organisme.

Trebuie subliniat faptul cd valoarea constitutionald acordatid acestor institutii
juridice de catre constituantul romén din 1991 faciliteaza analiza din punct de vedere juridic
a acestora. Fard indoiala, trasarea principalelor coordonate juridice ale autoritatilor
administrative independente constituie un demers dificil, mai ales prin prisma consecintelor
juridice rezultate din analiza terminologica primari a sintagmei utilizate pentru desemnarea
acestor institutii, insd o prima problema care ar fi putut intra in discutie este eliminata.
Evident, este vorba de problema valorii juridice a acestor institutii juridice.

Dreptul francez a cunoscut si cunoaste in continuare o reala controversa la nivel
doctrinar i jurisprudential legata de valoarea juridica a autoritdtilor administrative
independente. Spre deosebire sistemul de drept romén unde, dupa cum enuntasem anterior
si vom dezvolta in continuare, aceste institutii cunosc o dubla fundamentare juridica,
constitutionala si legala, in Franta, In momentul aparitiei acestei noi categorii juridice, un
text constitutional care sa le consacre ca atare lipsea. La baza constituirii acestei noi
categorii juridice de autoritati cu o configuratie juridica inedita a stat initiativa legislatorului
francez. Crearea prin lege a acestor noi institutii a suscitat interesul doctrinei juridice
franceze care a optat pentru denumirea lor ca "autorititi administrative independente". Mai
trebuie subliniat faptul ci jurisprudenta Consiliului Constitutional francez si a Consiliului
de Stat este oscilata in ceea ce priveste aceste autoritati mai ales datorita neconsacrarii lor la
nivel constitutional si datorita faptului ca in general, dupd cum vom evidentia ulterior,
existenta acestora intrd intr-o oarecare contradictie cu principiile fundamentale de
organizare a administratiei statale.

* Aurorii sunt cadre didactice la Facultatea de Drept si Stiinte Administrative a Universitatii din
Craiova
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in dreptul romén, Constitutia Roméniei din 1991 consacra un loc aparte acestor
autoritati denumite in continuare "autoritati administrative autonome". Astfel, in Capitolul
V denumit "Administratia publicd", Sectiunea I, "Administratia publicad centrald de
specialitate", art. 116, care prezinta structura aparatului administrativ central, normeaza: (1)
"Ministerele se organizeazd numai in subordinea Guvernului". (2)"Alte organe de
specialitate se pot organiza in subordinea Guvernului ori a ministerelor sau ca autoritdti
administrative autonome". De asemenea, 1n art. 117 alin. (3) se precizeaza ca "Autoritdti
administrative autonome se pot infiinta prin lege organicd".

Consacrarea acestor autoritdti de citre constituantul romin impune cateva
precizéri importante prin prisma consecintelor normative produse.

O prima consecintd normativa ce se desprinde din analiza acestor dispozitii
constitutionale este aceea cd Infiintarea acestor organisme specializate este lasatd la
latitudinea Parlamentului. Constituantul roman a prevazut infiintarea acestor autoritati nu ca
pe o obligatie constitutionala ce incumba legislativului, ci ca pe o posibilitate, in cazul in
care acesta considerd ca existenta lor este necesara intr-un anumit domeniu etatic. De
asemenea, crearea si reglementarea cadrului specific in care 1si desfasoara activitatea aceste
autoritati se poate face potrivit art. 117 numai printr-un anumit tip de lege ca act al
Parlamentului, si anume legea organica. Astfel, rezultd ca Guvernul, care prin intermediul
institutiei ordonantei poate "legifera", nu poate infiinta astfel de organisme; doar
Parlamentul le poate crea'.

O a doua consecintd normativa ce se desprinde este aceea ca aceste autoritati nu
sunt subordonate Guvernului. In acest sens trebuie interpretat art. 116 alin. (2) din
Constitutie care normeaza practic doua tipuri de organe de specialitate ce se pot fi
constituite: organe de specialitate in subordinea Guvernului ori a ministerelor si autoritati
administrative autonome. Se poate observa cé, dacad In ceea ce priveste prima categorie de
organe de specialitate constituantul a prevazut in mod expres ca se gasesc in subordinea
guvernului sau a ministerelor, cét priveste cea de-a doua categorie de asemenea organe nu
se mai mentioneaza nimic. O interpretare logicd conduce la concluzia evidentd ca acestea
din urma s-a dorit a nu se gasi intr-un raport de dependenta fatd de organele administratiei
publice centrale.

2. Autonom-Independent. Evocarea cadrului normativ specific acestor institutii
atrage fara indoiala atentia asupra unui element de diferenta intre sintagma folosita de catre
constitutantul roman -autoritati administrative autonome- si aceea utilizata de catre noi in
aceasta parte introductivad -autoritati administrative independente. Exista oare o diferentd
intre cele doua categorii?

Din punctul nostru de vedere cele doud sintagme desemneazd aceeasi institutie
juridica atdt in fapt céat si in drept. Dictionarul explicativ al limbii romane defineste
termenul de "independent" prin cel de "autonom" si invers, pe cel de "autonom" prin
"independent". Cei doi termeni apar astfel din punct de vedere gramatical ca fiind
sinonimici. Acelasi lucru considerdm ca se Intdmpla si din punct de vedere juridic. Se poate
pune insa intrebarea care ar fi ratiunea folosirii de catre constituantul romén din 1991 a
termenului de "autonom" in detrimentul celui de "independent" utilizat incepand cu mai
bine de trei decenii in urma de cétre doctrina juridica franceza si de catre jurisdictiile
constitutionale si administrative din hexagon? Cei doi termeni prezintd o diferenta de

' Anumite autoritdti administrative independente sunt create de citre constituantul insusi - Avocatul
poporului art. 58-60, Consiliul Suprem de Aparare a Tarii art. 119, Consiliul Superior al Magistraturii
art. 133-134, Consiliul Economic §i Social art. 141, Parlamentul delimitdnd cadrul legislativ de
functionare a acestor institutii.
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semantica: independent "sund" mai puternic decdt autonom; independent conduce cu
gandul la o nondependentd de tip absolut, autonom la una relativa. Momentul revolutiei
romane din 1989 probabil céd era prea aproape de cel in care constituantul a decis prin
adoptarea Constitutiei din 1991 sa consacre posibilitatea de creare a unor organisme care la
prima vedere ar parea cd scapa controlului etatic. Constiinta constituantului romén cu
sigurantd era incd impregnatd de efectele negative rezultate din experienta societatii
romanesti condusa de institutii i persoane care scapau efectiv oricarui control. Astfel, s-a
optat pentru folosirea termenului de "autonom" si nu a celui de "independent".

In ceea ce ne priveste vom utiliza sintagma de autorititi administrative
independente. Aceste institutii se gasesc totusi intr-un anumit raport de dependenta fata de
puterea publicad dintr-un anumit moment. Utilizarea termenului de "independent" are
menirea a sublinia continuu faptul ca raportul de dependenta al acestor organisme trebuie sa
fie redus la un minim necesar astfel incat sa-si poate desfasura in conditii de impartialeitate
activitatea pentru care au fost create.

In continuare vom incerca si gisim o definitie cit mai adecvatd conceptului de
autoritati administrative independente si sa trasam pe cat posibil caracteristicile generale ale
acestora. Precizam inca de la inceput ca un asemenea demers de trasare a unui tipar specific
institutiei In cauza, prin prisma diversitatii acestora, este destul de dificil. O trasare exacta si
imuabild a coordonatelor fundamentale ale acestor organisme nu este insa de dorit deoarece
existd riscul ca unele dintre acestea, considerate ca atare de catre creatorul lor, legiuitorul,
sd nu dea seamd de acest tipar. Astfel, vom opta pentru o abordare generald, largd a
conceptului pornind analiza de la esenta juridicd a termenilor ce compun sintagma de
autoritati administrative independente.

3. Autorititi. Sensul uzual al termenului de "autoritate" atunci cand este folosit in
limbajul juridic semnifica exercitarea unei puteri de comandament, de decizie’.

Doctrina juridicad franceza opteazd de comun acord pentru o conceptie in ceea ce
priveste aceste institutii reliefatd prin cuvintele lui G. Dupuis, pentru care autoritatea "(...)
se distinge de un agent; ea exercitd competente si nu se multumeste doar in a indeplini
atributii; ea poate sda modifice ordinea juridica prin acte normative unilaterale sau
plurilaterale - prin decizii sau conventii (...)".

in acelasi sens, J. Chevalier se referd la un adevarat "statut de autoritate, tradus
prin existenta unei puteri de decizie", subliniind faptul cd vadzute ca autoritdti, autoritatile
administrative independente intrunesc ambele sensuri ale termenului. "In primul rénd,
pentru cd functia lor nu este de gestiune ci de organizare (de reglare) (...). Apoi, pentru cd
acestea dispun, pentru a indeplini functia ce le-a fost conferitd, de putere de decizie care le
oferd posibilitatea de a modifica ordinea juridica si situatiile individuale (...)"*

Dupa cum se poate observa, reliefarea caracterului de "autoritate" are drept
fundament capacitatea acestor organisme de a dispune si exercita o putere de decizie reala
prin care acestea pot modifica ordinea juridica. Totusi, realitatea juridica, atat franceza, cat
si romana, demonstreza faptul cd anumite asemenea organisme, calificate drept autoritati,
nu beneficiaza decat de o putere de recomandare sau de aviz (Consiliul Legislativ, Consiliul
Economic si Social), neavand capacitatea de a decide efectiv. Insa, "(...) ceea ce conteazd
este influenta lor, puterea de persuasiune, legitimitatea ce le este recunoscutd pentru a

2 MARIE-JOSE GUEDON, Les autorités administratives indépendantes, Ed. L.G.D.J, Paris, 1991,
p-49.

> G.DUPUIS, Les autorités administratives indépendantes, Ed. P.U.F, Paris, 1988, p.15.

* JAQUES CHEVALIER, Réflections sur l'institution des autorités administratives indépendantes,
J.C.P, 1986, I, 3254.
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asigura organizarea unui sector sau aplicarea unei legi, mai mult decdt intinderea puterii
lor normative"’.

Aproximativ in aceleasi coordonate se plaseazd si R. Chapus’® care distinge
diferitele organisme utilizdnd drept criteriu notiunea de "administratie activd", in
considerearea apartenentei acestor organisme la sistemul administratiei de stat. Acest autor
realizeaza un partaj intre, pe de o parte, organe ale "administratiei active care decid", iar, pe
de alta parte, alte organisme ce au ca functie esentiald consilierea sau controlarea
administratiei active. Acestea din urma sunt considerate drept "organisme consultative" si
nu ca "autorititi administrative independente" (exemplu, cazul Avocatului Poporului).
Chiar daca observa ca aceste organisme nu beneficiazd de putere de decizie, R. Chapus
adminte ca "(...) avizul acestora poate avea o mare autoritate morald (...).

In urma acestor precizari, considerdm, si ne raliem astfel unei anumite parti a
doctrinei franceze (M. Gentot si G. Dupuis), ca termenul de "autoritate" inglobeaza intr-o
conceptie extensiva, nu doar acele organisme care dupd cum precizasem anterior
beneficiaza de o reald putere de a lua decizii reglementare si individuale, ci si acelea carora
le incumba responsabilitati intr-un proces administrativ de decizie sau control, exercitand o
"putere de influentare" sau o "magistraturd morald" considerate drept autoritati de catre
legiuitor sau constituant.

Largirea cadrului clasic al notiunii de autoritate se produce astfel indeosebi prin
vointa legiutorului care creaza necontenit astfel de organisme denumite ca atare dar fard a
beneficia de putere de decizie. Intr-o maniera plastica, doctrina franceza isi exprima prin
raportul Consiliului de Stat prezentat de F. Gazier si Y. Cannac in 1983 interesul suscitat de
acest proces de largire specific termenului de "autoritate": "Aceste organisme sunt dotate cu
o putere autonomd de decizie sau de influentd intr-un sector determinat. Aceasta poate fi o
autoritate morald sau o influentd determinantd. Notiunea de autoritate nu trebuie
Intotdeauna luatd in considerare in sensul sau strict juridic. Dar ea implica faptul cd
organismul nu trebuie rezumat doar la sarcinile de a analiza si a consilia, cd acesta nu se
limiteazd la a face constatdri sau a emite avize prealabile deciziilor asupra cdrora nu a
avut nicio influentd. Din contrd, interventiile sale chiar dacd nu se traduc prin veritabile
decizii cu inclinatie juridicd, dar imbrdcdnd forma unui aviz, a unei propuneri sau
recomanddri, pentru cd se potrivesc de o manierd suficientd, §i se insereazd intr-o intr-o
actiune coerentd §i neintreruptd, se impun cu fortd si fundamenteazd agadar autoritatea”.

4. Administrative. In ceea ce priveste limurirea acestei probleme se impun douz
precizari preliminarii: pe de o parte, este administrativ in principiu organul ce are drept
functie de baza executarea si care face parte din rdndul organelor sistemului administratiei
de stat; pe de alta parte, trebuie vazut care sunt consecintele normative ale calificarii drept
administrativ a unui anumit organ.

Prima chestiune in cauzd s-ar parea ca se impune dintr-o aplicare stricta si rigida a
principiului separatiei puterilor in stat. Astfel, dacd asemenea autoritati nu constituie nici
un dezmembramant al puterii legislative, nici un mod de exprimare a autoritatii judiciare,
apartin in mod necesar puterii executive a statului, ocupand un loc in administratia de stat.

O asemnea concluzie reprezintd un silogism fals deoarece realitatea juridica
dovedeste faptul ca exista autoritdti independente precum Avocatul Poporului ce nu dau
seama de ea (aceasta institutie nu face parte din puterea executiva fiiind considerata de

5 MICHEL GENTOT, Les autorités administratives indépendantes, 2 édition, Ed. Montchrestien,
Paris, 1994, paragraful 13.
® R.CHAPUS, Droit administratif général, tome 1, 1990, p.149, 308.
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legiuitor drept o "autoritate publica"). Deci, existd anumite autoritati independente ce
esapeaza o calificare ce pare a implica faptul ci sunt inglobate puterii executive’.

Constituantul romén, prin plasarea acestor autoritati in Capitolul V denumit
"Administratia publica", Sectiunea I, "Administratia publica centrald de specialitate", reia
aceastd idee a apartenentei de principiu a acestora la puterea executiva. Totusi, In urma
celor evidentiate, concluzia corectd pe care o retinem este acea cd aceste autorititi
independente pot face parte din sistemul administratiei de stat astfel cum le plaseaza intr-o
maniera generald constituantul roman, dar pot in acelasi timp sa nu apartind acestei sfere de
competenta.

Cat priveste cel de-al doilea aspect in cauzi, esenta juridica a notiunii de autoritate
administrativa, trebuie vazut care sunt coordonatele principale ale acestei notiuni care,
necunoscand o definitie legala, apare la prima vedere destul de fluida si imprecisa.

Intr-o maniera generala autoritatile administrative ar putea fi definite ca fiind acele
organe colective sau individuale care actioneaza, adoptd acte cu caracter juridic, in numele
unei persoane publice®. Aceasta definitie apare insa insuficienta din punct de vedere juridic
deoarece actiunea desfasuratd in numele statului apartine nu numai asa-ziselor "autoritati
administrative", dar si altor autoritati (seful statului, autorititile legislative, autoritatile
jurisdictionale etc.).

Un alt criteriu care ar putea fi retinut in calificarea unei autoritati ca fiind de natura
administrativd este cel al naturii actelor adoptate de catre acesta. Astfel, constituie
autoritate administrativa organul ce edicteaza acte cu caracter administrativ, adicd acte care
nu sunt nici de natura legislativa, nici jurisdictionald, nici de drept privat. Fara indoiala, si o
asemenea definitie este susceptibild de critici prin prisma faptului cd anumite organe ce nu
apartin domeniului administratiei de stat au capacitatea sa adopte acte cu caracter
administrativ, acte de executare.

In urma acestor preciziri se poate observa ca notiunea de autoritate administrativa
pe care o avem in vedere apare ca fiind destul de fluida, fiind aproape imposibil de gasit un
criteriu de distingere imuabil care sd contureze cat mai exact sfera acestor autoritati. Totusi,
putem trage cateva concluzii:

- aceste autoritati administrative independente actioneaza in numele si pe seama
statului;

- sunt persoane juridice de drept public;

- aceste organisme apartin in principiu administratiei de stat dar pot deasemenea sa
faca parte si din alta sferd de competenta;

- ele exercitd in principiu competente specifice de tip administrativ, de executare
sau punere in executare, dar pot exercita si alte tipuri de competente;

- adopta in general acte de naturd administrativa.

5. Independente. Termenul de "independent-d" cunoaste in drept o utilizare
restransd. Constitutia Romaniei 1l utilizeaza in art. 1 alin. (1) cdnd normeaza caracterul
statului roman ca independent ("Romaénia este stat... independent...) sau in art. 124 alin. (3)
statuind independenta judecétorilor ("Judecatorii sunt independenti...") ori in art. 133 alin.
(1) in care vorbeste despre independenta justittiei ("...este garantul independentei
Jusititiei").

Prin "independentd" s-ar putea intelege o absenta totala a controlului. O asemenea
caracteristicd, Inteleasd de o manierd strictd, atasatd acestor autoritdti administrative este
insa de neacceptat: nici un organ al statului nu poate scapa in intregime controlului.

’ MICHEL GENTOT, op.cit., paragraful 14.
$ MARIE-JOSE GUEDON, op.cit, p.49.
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Calificarea acestor autoritati administrative ca fiind independente trebuie inteleasa
intr-o manierd nuantatd deoarece aceasta in principiu nu corespunde imaginii traditionale a
administratiei, loc In care sunt acestea plasate constitutional. Administratia, conform
traditiei constitutionale si politice romanesti, nu este in principiu independentd, ci ea este
subordonatd Guvernului §i prin prisma acestuia Parlamentului.

Articolele 102 alin. (1) -"Guvernul, potrivit programului sdu de guvernare
acceptat de Parlament, asigurd realizarea politicii interne §i externe a tarii §i exercitd
conducerea generald a administratiei publice"- si 120 alin. (1) -"Administratia publicd din
unitdtile administrativ-teritoriale se intemeiazd pe principiile descentralizdrii, autonomiei
locale §i deconcentrarii serviciilor publice"- din Constitutie traseaza principiile esentiale ce
guverneaza arhitectura administratiei publice romanesti fundamentdnd-o pe principiul
constitutional al unitatii si indivizabilitatii statului prevazut in art.1 alin.(1) -"Romadnia este
stat national, suveran §i independent, unitar si indivizibil", excluzand a priori orice idee de
independent inteleasa ca absentd a subordonirii centrale’

Evocarea caracterului independent al acestor autorititi administrative necesita un
paralelism cu "independenta" de care se bucura colectivitatile teritoriale ale statului. Astfel,
corelarea art.1 alin.(1) cu 120 alin. (1) din Constitutie impune mai multe consecinte
normative.

In primul rénd, indivizibilitatea proclamati a statului nu interzice existenta
colectivitatilor infra-etatice, insa aceasta pluralitate de colectivititi, ce reprezintd in acelasi
timp centre de decizie administrativa, se situeaza in interiorul statului, persoana juridica
fundamentala si unicul titular al suveranitatii i garant al unitatii statului. Primatul statului
din punct de vedere institutional, si a ordinii juridice etatice, provoacd in mod necesar un
"fenomen de dominantd" a statului si deci a puterii centrale in raport cu institutiile plasate
pe esaloanele inferioare.

In al doilea rand, libera administrare a colectivitatilor teritoriale normata in art.
120 prin prisma principiului constitutional al descentralizarii si autonomiei locale isi
gaseste limita in "prerogativele statului (...) ce nu pot fi nici restranse nici private de efect
chiar i temporar™’. Rezulta deci fara echivoc faptul ci aceste institutii descentralizate se
bucurd de un anumit gen de "independentd", tindnd cont de personalitatea lor juridica,
alegerea autorititilor si puterea lor de decizie), si anume o autonomie relativd ce mentine o
legatura de dependenta in raport cu puterea centrala a statului (Parlament, Guvern), legatura
asigurata prin diferite mijloace - tutela, controlul administrativ si bugetar etc.

Aceastd legaturd de dependentd a diferitelor autoritati administrative fata de centru
etatic este invederatd si de dispozitiile art. 102 alin. (1) care normeaza faptul cd Guvernul
exercitd conducerea generald a administratiei publice. Practic, prin acest articol, are loc
constitutionalizarea principiului subordondrii administrative. In vederea realizarii scopului
proxim al Guvernului, asigurarea realizdrii politicii interne si externe a tari, acesta are
nevoie de un instrument prin care sd actioneze, administratia publica. Astfel, sintagma
"exercitd conducerea generald a administratiei publice" releva in principiu preeminenta
vointei Guvernului concretizatd printr-o putere de comandament si control, ierarhia
Guvern-Administratie gasindu-si fundament in unitatea puterii executive ce rezultd din
unitatea statului.

In urma acestor precizari, se poate observa ci autorititile administrative
independente apar ca institutii "in rupturd" in raport cu art. 102 alin. (1), independenta fiind
contrariul subordonarii ierarhice. Compatibilitatea fenomenului acestor autoritati

® Idem., p.38.
1% Consiliul Constitutional francez, Dec. din 25 febr. 1982.
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administrative cu Constitutia este admisa la noi chiar de cétre constituant care prin
dispozitiile art. 116 alin. (2) releva excluderea de principiu a acestor institutii de la
principiul subordonarii administrative ierarhice fata de Guvern: "Alfte organe de specialitate
se pot organiza in subordinea Guvernului ori a ministerelor sau ca autoritdti
administrative autonome".

Totusi, independenta de care se bucura aceste autoritati "este fragila si nu interzice
anumite controale”' dupid cum vom vedea ulterior, fiind o independentd, o autonomie
relativa. Chiar daca aceste institutii aga-zise independente esapeaza unei puteri ierarhice si
tutelare, ele raman in continuare supuse unui control parlamentar si juridictional al actelor
lor.

6. Definitie generala. Se poate observa in urma analizei termenilor ce compun
sintagma de "autoritati administrative independente" faptul ca trasarea coordonatelor
principale ale acestor autoritati si mai ales reunirea acestora sub forma unei definitii
cuprinzatoare reprezintd un demers dificil si susceptibil de numeroase critici.

In ceea ce ne priveste achiesam unei definitii largi rezultate din doctrina franceza'?
care considerd ca autoritdtile administrative independente reprezintd organisme publice
non jurisdictionale carora legiuitorul sau constituantul le conferd misiunea de a regulariza
sau organiza sectoare sensibile, de a veghea la respectul anumitor drepturi ale celor
administrati, institutii ce sunt dotate cu garantii statutare §i puteri ce le permit sd exercite
functiile lor specifice fard a fi supuse in principiu influentei guverndmadntului.

" MICHEL GENTOT, op.cit., paragraful 15.
12 Idem., paragraful 15.
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