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1. Caracteristici generale

Modelul de autoritate administrativa independenta a fost creat in
Statele Unite ale Americii. Prima ,independent agency” (agentie indepen-
denta) a fost Interstate Commerce Commission, infiintata prin Interstate
Commerce Act, adoptat in anul 1887.1 La baza acestel mutari semnificative
in administratia publicd americand, a fost neincrederea Congresului in
viitorul sef al administratiei, Presedintele Benjamin Harrison, care a fost
avocat al societatilor feroviare, in timp ce Interstate Commerce Comission
avea chiar misiunea reglementarii activitatii de transport feroviar.2 Astfel,
s-a creat o autoritate, apartinand puterii executive, dar care dispune de o
independenta (relativa) fata de presedinte si puterea executiva subordonata
presedintelui, pentru a crea un pol de ,independentd” chiar in cadrul
puterii executive. Prin acestasd mutare a Inceput o transformare spre o
complexitate s mai mare a organizarii puteril executive.

Aceasta agentie independenta a fost urmata de altele: Consumer Product
Safety Commission, Federal Energy Regulatory Commission, Security and
Exchange Commission etc.? Motivarea credrii acestor agentii in Statele

1 Aceasta agentie a fost desfiintatd in 1995, competentele sale ramase fiind transferate
catre Surface Transportation Board.

2 T. Zwart: Independent Regulatory Agencies in the US, in: Agencies in European and
Comparative Perspective, Ed. Intersentia, Antwerp-Oxford-New York, 1997, p. 5-6.

3 La clarificarea statutului lor juridic a contribut justitia americana, prin solutionarea
spetei Humphrey's Executor v. United States (1935), unde s-a stabilit cd Prese-
dintele nu poate revoca discretionar membrii unei agentii independente, in speta
autoritatea de concurentd din SUA, Federal Trade Commission, Congresul avand
puterea de a crea astfel de agentii i de a stabili cazurile in care membrii acestora
pot fi revocati din functie. Pentru detalii a se vedea: Joseph F. Menez, John R. Vile:
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Unite ale Americii este una complexa, pornind de la slabirea ,institutiei
Presedintelui, in urma episodului ,Watergate”, altele tradeaza incapaci-
tatea Congresului de a reglementa el insusi o anumita problema (cum este
cazul domeniului de protectie a consumatorilor), in timp ce o alta categorie
a avut rolul de a reduce influenta serviciilor ,integrate” ale administratiei
traditionale (de exemplu, Securities and Exchange Commission).”4 Rolul
agentiilor independente este de asemenea diversificat: supervizarea anumi-
tor sectoare economice, reglementarea raporturilor sociale in domeniul lor
speficic de activitate, prestari de servicii speciale.?

Aceasta formi de administratie a fost receptata si in Europa, modelul
roman fiind inspirat in special de catre sistemul autoritatilor administrative
independente din Franta. ,Elementele care le asigura independenta com-
portd un dublu aspect: independenta organici (apreciata in functie de mai
multi factori, precum modalitatea de compunere, regulile statutare si caracte-
risticile mandatului) si independenta functionala (care se bazeaza pe doua
elemente: absenta oricarui control ierarhic asupra acestor autoritati, pre-
cum s1 autonomia de organizare si functionare).”®

Carl Schmitt a formulat teoria neutralitatii statului ,,si necesitatea de a
crea centre de decizie autonome pentru a contrabalansa coalitiile politice
care slibesc puterea etatici intr-un stat pluripartizan. In plus, neutralita-
tea instrumentala (de care beneficieazd anumite organisme calificate drept
autoritati administrative independente) este o garantie a acestora. Desigur
ca independenta lor nu este decat relativa si nu trebuie sa puna in pericol
unitatea actiunii statale, insa rolul esential pe care trebuie sa il indepli-
neasca este acela de a functiona in afara turbulentelor si capriciilor politice
care se succed.”?

In dreptul comparat, se formuleazi si critici impotriva introducerii aces-
tor autoritati, a caror existenta ar submina unitatea puterii executive, si ar

Summaries of leading cases on the Constitution, fourteenth edition, Rowman& Little-
field Publishers, INC., 2004, p. 88-89; Richard J. Ellis (red.): Judging executive power:
sixteen Supreme Court cases that have shaped the American presidency, Rowman&
Littlefield Publishers, INC., 2009, p. 17-26.

4 1. M. Lazar: Studiu comparativ asupra autoritdtilor adminisitrative independente/
autonome, Revista de Drept Public nr. 2/2010, p. 47.

51. M. Lazar: op. cit., p. 47.
61. M. Lazér: op. cit., p. 54-55; Carl Schmitt: Der Hiiter der Verfassung, 1931.

71. M. Lazar: op. cit., p. 59.
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aduce o atingere unicitatii actunii administrative a statului, respectiv
contravine principiului raspunderii Guvernului fatd de Parlament etc.
Totusi, existenta acestui tip de autoritati s-a consacrat cu titlu definitiv,
aceste autoritati au un rol important de control, de reglementare si de admi-
nistrare in unele domenii in care este necesara o ,neutralizare politica”,
adica o limitare categoricd a influentei Guvernului, organ care esential-
mente, prin natura sa, are un pronuntat caracter politic.8 Aceste autoritati
administrative, prin specializare si prin autonomia de care dispun, pot sa
contribuie la o administrare eficienta intr-o societate tot mai complexa. Prob-
lemele actuale sunt ridicate eventual de numarul prea mare al acestor
autoritati (si prin aceasta, banalizarea rolului lor) 9, de asigurarea unui
statut cat de cat unitar acestor autoritati, respectiv de asigurare perma-
nentd a unei reale autonomii, fiindca in practicd Presedintele, Guvernul si
partidul (partidele) de guvernamant incearca si isi extinda influenta in
permanenta si asupra acestor autoritati, in special prin numirile partizane
in functiile de conducere.10

Spre deosebire de modelul francez, unde s-a consacrat denumirea de
autoritatli administrative independente, in Romania legiuitorul constituant
din 1991 a optat pentru termenul de autoritati administrative autonome.!!

Caracteristicile comune ale acestor autoritati in sistemul juridic roma-
nesc pot fi rezumate in modul urmator:

8 Cu exceptia unor guverne, care, cel putin aparent, sunt formate din experti in diferite
domenii, in special in situatii de criza.

9 A se vedea Tudor Driaganu: Tendinte de limitare a rolului in Stat a Guvernului, prin
multiplicarea exagerata a autoritatilor centrale autonome ale administratiei publice,
Revista Roméana de Drept Comercial, nr. 12/2000 si nr. 1/2001.

10 Tar ,independenta declarativa, care nu este insotitd de garantii reale devine litera
moartd”, arata I. M. Lazar: op. cit., p. 56.

11 fn doctrind aceastd optiune s-a explicat in modul urmator: ,rdaspunsul nu poate fi
decat unul nuantat si, probabil, nu foarte precis din punct de vedere juridic. Cei doi
termeni reprezinta o diferentd semantica: independent ,suna” mai puternic decat
autonom; independent conduce cu gandul la o nondependenta de tip absolut, auto-
nom la una relativd. Momentul Revolutiei romane din 1989 probabil ca era prea
aproape de cel in care constituantul a decis ca prin adoptarea Constitutiei din 1991
sa consacre posibilitatea de creare a unor organisme care la prima vedere ar parea
ca scapa controlului etatic. Constiinta constituantului roméan, cu siguranta, era inca
impregnata de efectele negative rezultate din experienta societdtii romanesti condu-
sa de institutii si persoane care scapau efectiv oricarui control”. A se vedea I. M.
Lazar: op. cit., p. 55-56.
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— au caracter autonom, in sensul ca nu sunt subordonate Guvernului si
nu au nici o altd autoritate administrativa supraordonata ierarhic;

— autonomia acestor autoritati nu exclude existenta unui control parla-
mentar asupra activitatii acestora, si nici obligatia autoritatilor admi-
nistrative de raportare asupra activititii desfisurate citre Parlament.12
Prin aceste obligatii nu se creeaza raporturi de subordonare, ierarhice, intre
legislativ, pe de o parte, si autoritatile administrative autonome, ci este vorba
despre un control ce se include in conceptul controlului exercitat de catre
legislativ asupra executivului in cadrul sistemului separatiei puterilor in stat.
Este improprie utilizarea notiunii de ,dependentd” fatd de Parlament,
fiindca aceasta sugereaza ca ar exista o subordonare intre aceste autoritati
si Parlament, ceea ce nu este cazul.!® Mult mai precisa este afirmatia ca
aceste autoritati sunt supuse controlului parlamentar, constand din
obligatia lor de a prezenta rapoarte de activitate anuale sau la solicitare;

- sunt autorititi administrative, adica se includ in sfera puterii executive,
exercitand o activitate executiva, avand ca obiect organizarea aplicarii si
aplicarea in concret a legilor, precum si asigurarea bunei functionari a
serviciilor instituite in cadrul lor.!4 Activitatea lor se desfagoari in
temeiul s1 in conditiile legii;

- pot avea rol de reglementare (pot adopta acte administrative norma-
tive in domeniul lor de activitate), acte subordonate legii si, prin aceste
acte administrative normative, de obicei sunt reglementate raporturi
sociale ultraspecializate, in cazul carora sunt necesare cunogtinte spe-
cifice (piata de capital, audiovizualul, concurenta etc.);15

12 Pentru detalii de drept comparat a se vedea Giil Sosay: Delegation and
Accountability: Independent Regulatory Agencies in Turkey, Turkish Studies, Vol. 10,
No. 3, September 2009, 341-363.

13 Nici numirea conducerii acestor autorititi de citre Parlament, nu creeazi in sine
raporturi juridice de subordonare.

14 Tudor Draganu: Drept constitutional si institutii politice, vol. II, Editura Lumina Lex,
Bucuresti, 2008, 326.

15 Tn acest sens, Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa stabileste
obligativitatea publicarii in Monitorul Oficial al Romaéaniei, Partea I-a a actelor
normative ale autoritatilor administrative autonome. Insd nu se pot include in
aceasta categorie hotararile Consiliului Superior al Magistraturii prin care se adopta
Codul deontologic al magistratilor, Regulamentul de ordine interioara al instantelor
judecatoresti, asa cum se procedeaza in doctrina (V. Vedinas: Drept administrativ.
Ed. a V-a revazuta si actualizata. Universul Juridic, Bucuresti, 2010, 366), pentru
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pot emite, in limitele competentei lor, acte administrative individuale;

- de asmenea, legalitatea actelor acestor autoritati este controlat de
catre puterea judecatoreasca;

apar ca organe de domeniu, care la randul lor pot fi de trei categorii:
organe de sintezd (de exemplu, Autoritatea Nationald de Supra-
veghere a Prelucrarii Datelor cu Caracter Personal), organe de coordo-
nare (de exemplu, Consiliul Suprem de Aparare a Tarii) si organe de
control (de exemplu, Curtea de Conturi);!6

- dispun de o inalta specializare, in domenii in care este dezirabil ca
punerea in executare a legilor si se facd mai degraba de persoane
neutre politic, decat de catre persoane angajate politic;17

- mecanismul de desemnare a conducatorilor trebuie sa asigure neutra-
litatea politicid a acestora, independenta lor fatda de partidele politice
(deziderat care se realizeaza in practica doar partial). Insa generali-
zarea potrivit careia conducerea acestor autoritati este desemnata de
catre ambele camere ale Parlamentului sau de una din Camere, pe
baza unor propuneri venite din interiorul sau din exteriorul acestuia,!8
nu corespunde in totalitate realitatii. De regula, intr-adevar Parlamen-
tul este autoritatea care are rolul central in desemnarea conducerii
autoritatior administrative autonome. Dar existd autoritati admi-
nistrative autonome, in cazul carora Parlamentul nu are nici un rol in
procedura de desemnare a conducerii. De exemplu, numirea membrilor
Plenului Consiliului Concurentei se realizeaza de catre Presedintele
Romaniei, la propunerea Guvernului. Adica, desemnarea de catre
Parlament a conducerii acestor autoritati nu este de esenta statutului
acestor autoritati, cel putin in sistemul administrativ roméan actual;

- conducatorii acestor autoritati in general nu pot avea calitatea de
membru in partide politice, astfel asigurand o autonomie inclusiv fata

simplul fapt ca C.S.M. nu este o autoritate administrativd autonoma, ci apartine
puterii judecatoresti.

16 Verginia Vedinas: op. cit., 363.

17 Lucian Bojin: Cateva observatii despre organizarea puterii executive, in Gabriel
Andreescu, Miklés Bakk, Lucian Bojin, Valentin Constantin: Comentarii la
Constitutia Romaniei, Editura Polirom, Iasi, 2010, 163.

18 Verginia Vedinas: op. cit., 363—364.



de influenta directd a sferei politice asupra activitatii acestor autori-
tati, depolitizarea activitatii acestor autoritiati fiind esenta acestora;

- pot fi infiintate prin Constitutie sau prin lege organici.l® In cazul
autoritatilor administrative autonome infiintate prin Constitutie,
Sfaptul ca aceste autoritati centrale de specialitate autonome sunt
opera legiuitorului constituant inseamna ca desfiintarea lor nu se
poate face decat printr-o lege constitutionald, prin care sa se modifice
legea fundamental&”;20

In practica se pune intrebarea daca posibilitatea de a se infiinta
autoritati administrative autonome prin lege organica institue o compe-
tenta exclusiva in favoarea Parlamentului sau si Guvernul, prin adoptarea
unor ordonante de urgenta poate, substituindu-se in locul legislativului in
temeiul unei situatii de urgenta, sa creeze astfel de autoritati.

S-a considerat, dupa aprecierea mea in mod justificat, ca sintagma de
slege organica” trebuie interpretata intr-o maniera restrictiva, in sensul ca,
pentru ca independenta (vizavi de Guvern) sd nu devina pur declarativa,
Guvernul nu poate emite ordonante de urgentd (chiar daca acestea au
valoare juridica similard cu legile organice) prin care sd infiinteze gi sa
reglementeze regimul juridic al acestor autoritati.”21

Totusi, exista ordonante de urgenta care nu respecta acest deziderat, si a
caror constitutionalitate se pune astfel sub semnul intrebarii: de exemplu,
Ordonanta de urgenta nr. 50/2005 privind infiintarea, organizarea si
functionarea Comisiei de Supraveghere a Sistemului de Pensii Private sau
Ordonanta de urgenta nr. 24/2008 privind accesul la propriul dosar si
deconspirarea Securitatii, care reglementeaza autoritatea administrativa
autonoma Consiliului National pentru Studierea Arhivelor Securitatii.

Curtea Constitutionala, singura autoritate care ar putea tranga aceasta
problema, a solutionat aceasta problema in mod criticabil. In considerentele
Deciziei nr. 16/200722, Curtea Constitutionala aratd ca autoritatile

19 Art. 117 alin. (3) din Constitutie.
20 Verginia Vedinas: op. cit., 364.
211. M. Lazér: op. cit., 56.

22 Decizia nr.16 din 10 ianuarie 2007 referitoare la constitutionalitatea Legii privind
infiintarea Autoritdtii Nationale pentru Turism, in subordinea Guvernului Roma-
niei, M.Of. nr. 66/29 ian. 2007.
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administrative autonome se pot infiinta prin lege organica, Constitutia con-
sacrand principiul potrivit caruia acest domeniu este de competenta exclu-
siva a Parlamentului. Decizia aratatd nu se referd insi la problematica aici
analizatid. In Decizia nr. 134/2005 se admite ci Legea concurentei nr.
21/1996 poate fi modificatd — inclusiv prevederile care se referd la infiin-
tarea, organizarea si functionarea Consiliului Concurentei — prin Ordonan-
ta de urgenta nr. 121/2003, fiindca prin ordonanta de urgenta se pot modifica
legi organice. Se pune insa intrebarea daca printr-o asemenea interpretare
nu se incalca chiar esenta existentel acestor autoritati: autonomia lor fata
de Guvern.

- consider ca este discutabilda includerea in categoria autoritatilor
administrative autonome a unor institutii, ca Societatea Romana de
Televiziune, Societatea Romana de Radiodifuziune, Agentia Roméana de
Presa sau Consiliul Economic gi Social, fiindcd aceste institutii
publice, intr-adevar, au caracter autonom, dar nu exercita atributii de
putere publica, nu sunt autoritati publice. Aceste institutii publice
trebuie analizate separat de autoritatile administrative autonome,
chiar daca prezinta unele caracteristici comune.

In doctrina s-a propus o diferentiere juridica intre autoritatile admi-
nistrative autonome de rang constitutional, create de legiuitorul consti-
tuant, a caror organizare si functionare face obiectul unor legi organice
adoptate ulterior, si autoritati centrale autonome create prin lege organica.23
Deosebirile estentiale ar exista din punctul de vedere al gradului de
dependenta.

»Astfel, autoritatile centrale de specialitate autonome de rang constitutio-
nal se supun Guvernului numai in masura in care acesta adopta ordonante
sau hotarari normative care le sunt obligatorii si opozabile ca oricarui
subiect de drept (exemplu cele care privesc numéarul minim de functionari
de executie care trebuie sa existe intr-o structura — birou, serviciu, directie,
directie generald — a unei autoritati sau institutii publice). In schimb,
pentru autoritatile centrale de specialitate autonome create prin lege
organici, regula instituitd prin art. 102. alin. (1) potrivit careia Guvernul
exercita conducerea generald a administratiel publice are un grad mai

23 Verginia Vedinas: op. cit., 364—366.
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mare de extensie si aplicabilitate. Astfel, aceste autoritati publice nu pot, in
activitatea lor, sa facd abstractie de programul de guvernare acceptat de
catre Parlament in baza caruia isi exercita rolul de conducere generala a
administratiei publice. Ele exercitd o competenta formata din atributii de
complementaritate cu Guvernul, astfel incat nici nu se pot substitui
atributiilor Guvernului si nici nu pot decide ignorand ceea ce Guvernul a
stabilit pentru domeniul respectiv. Fara a se afla sub tutela Guvernului,
autoritatile administrative autonome cu statut legal nu pot sa actioneze in
afara cadrului creat de Guvern prin ordonantele si hotararile cu caracter
normativ pe care acesta le adopta.”24

Aceasta diferentiere intre autoritatile administrative autonome de rang
constitutional si autoritatile administrative create prin lege organica trebuie
analizata cu precautie. In primul rand, nu exista nici un temei constitutional
care sa consacre un grad diferit de dependenta pentru cele doua categorii
de autorititi administrative autonome. In al doilea rand, art. 102. alin. (1)
din Constitutie, potrivit caruia Guvernul exercitd conducerea generala a
administratiel publice, consacra un principiu constitutional, adica un prin-
cipiu care se impune nu numail in cazul autoritatilor administrative create
prin acte inferioare Constitutiei, ci si autoritatilor administrative create prin
insdsi legea fundamentala. In al treilea rand, conducerea generala a
administratiei publice de citre Guvern, suporta o exceptie constitutionala:
autoritatile administrative autonome. Conducerea generala a administra-
tiel publice de catre Guvern, in cazul autoritatilor administrative autono-
me, poate fi exercitatd numai cu luarea in considerare a statutului special
al acestor autoritati: autonomia lor. Aceste autoritati sunt supuse in primul
rand legilor ce le reglementeaza activitatea, fara a se putea face o dife-
rentiere din acest punct de vedere intre autoritati administrative autonome
create prin legea fundamentald si cele create prin lege organica. In
consecintd, nu pot accepta teoria gradului diferit de dependenta, aratat mai
sus.

Avand in vedere importanta Si rolul acestor autortitati in stat, s-a
concluzionat in mod justificat cd potentialul autoritatilor administrative
autonome in redesenarea relatiilor sau structurii institutionale din Roma-

24 Verginia Vedinag: op. cit., 365. Opinia a fost exprimata si intr-o altd lucrare de cétre
autoarea citatd, in Ioan Muraru, Elena Simina Tanéasescu (coordonatori): Constitutia
Romadniei. Comentariu pe articole, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, 1125-1126.
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nia consta in crearea unul compartiment executiv cu caracteristici distincte
de cele ale Guvernului: in principal, cu o dependenta mai redusa fata de
imperativele momentului (deci mai putin inclinate sprea atingerea de
obiective pe termen scurt) si fatd de interesele particulare sau de grup
politic.25

25 Tucian Bojin: Cateva observatii despre organizarea puterii executive, in Gabriel
Andreescu, Miklés Bakk, Lucian Bojin, Valentin Constantin: Comentarii la
Constitutia Romdaniei, Ed. Polirom, Iasi, 2010, p. 160.
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