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Aspecte introductive

1.1 Organizarea Sistemului de administraţie publică

Noţiune

Termenul de administraţie provine din limba latină administer traducându-se prin: agent, ajutător, servitor.

Dicţionarul limbii române reţine pentru verbul a administra explicaţia: a conduce, a cârmui, iar pentru administraţie totalitatea autorităţilor administrative existente într-un stat, secţie sau serviciu, care se ocupă de problemele administrative ale unei instituţii sau agent economic.

În dreptul administrativ tradiţional, noţiunea de „administraţie publică”  a fost amplu şi diferit analizată, atât în literatura juridică interbelică, cât şi în cea de după al doilea război mondial. Uneori sfera administraţiei de stat, alteori, administraţia realizată de organisme statale era privită doar ca o dimensiune a administraţiei publice, făcându-se distincţia între administraţia publică de stat şi administraţia publică a comunităţilor locale. Apoi, administraţia de stat, în unele perioade legislative, s-a limitat la activitatea organelor administraţiei de stat, ca în alte perioade legislative, de regulă după adoptarea de noi Constituţii, să fie extinsă şi la activitatea altor organe de stat. Exemplul cel mai elocvent în această privinţă ni l-a oferit Art. 48 din Constituţia României din 1991, care admitea existenţa actului administrativ în cazul oricărei autorităţi publice. În versiunea din 2003 a Constituţiei, urmare a revizuirii
, Art. 48 devenit Art. 52, menţine soluţia după care actele administrative atacate aparţin autorităţilor publice, soluţie avută în vedere şi de noua lege a contenciosului administrativ, Legea nr.554/2004
.

În limbajul curent termenul „administraţie” este utilizat în mai multe sensuri. Astfel, prin administraţie se poate înţelege: conţinutul principal al activităţii puterii executive a statului; sistemul de autorităţi publice care înfăptuiesc puterea executivă; conducerea unui agent economic sau instituţii social-culturale; un compartiment (direcţie, secţie, sector, serviciu, birou) din unităţile direct productive sau instituţii social-culturale, care nu desfăşoară nemijlocit o activitate direct productivă.

Explicarea conceptului de administraţie publică se realizează prin raportarea la alte noţiuni, cum ar fi: serviciul public, putere publică, autoritate administrativă, organ administrativ, interes public.

Dintre multiplele sensuri ale termenului de administraţie, preocupările teoretice s-au axat în principal pe clarificarea noţiunii de administraţie publică, luată ca formă de exercitare a puterii executive în stat, mai ales datorită importanţei pe care o reprezintă  cunoaşterea exactă a acestei activităţi în intimitate, a modului în care trebuie să fie organizată realizarea ei în practică, moment esenţial, de care depinde în mare măsură înfăptuirea rolului statului în organizarea şi conducerea societăţii.

În concepţia Profesorului Ioan Alexandru, Administraţia Publică este un termen mai larg decât conducerea publică (management public), pentru că aceasta nu se limitează la management ci include împrejurările politice, sociale, culturale şi legale care afectează conducerea instituţiilor publice.

David H. Rosenbloom, în lucrarea sa „Public Administration”
 releva faptul că „ Administraţia Publică, ca multe alte strădanii umane, este dificil de definit dar oamenii au cu toţii un sens al acesteia, deşi sunt păreri diferite despre cum ar putea fi realizată”.

De asemenea, consideră că, orice definiţie dată administraţiei publice trebuie să producă un impact adânc asupra publicului. Sunt asemănări între administraţia publică şi cea privată, adesea, acestea sunt relativ neimportante.

Administraţia publică are ca principal obiectiv administrarea interesului public, este constrânsă de Constituţii, dar nu şi de forţa marketingului, şi este considerată un adevăr public exercitat în numele suveranilor.

Administraţia publică este o categorie atât de abstractă şi variată, încât poate fi descrisă în termeni diferiţi. Totuşi, o definire a administraţiei publice este necesară.

Conceptul de administraţie publică, aşa după cum, de altfel, se cunoaşte, în orice societate, fie ea clasică, fie modernă, reprezintă în esenţă un instrument al statului indispensabil în atingerea unor deziderate, a unor obiective majore determinate de el, în fapt, de realizare a unor valori politice stabilite prin acte juridice, în scopul satisfacerii interesului general, prin acţiunea puterii publice.

Ea este constituită din ansamblul serviciilor publice, a căror bună desfăşurare permite realizarea obiectivelor definite de puterea politică. Constituie de asemenea, organizarea care se dă oricărui grup social evoluat, instrumentul de coeziune şi de coordonare indispensabilă, fără de care societatea se „dezagreghează”.

În acest plan sunt edificatoare afirmaţiile Prof. Paul Negulescu care afirma că „ activitatea statului manifestată prin activitatea diverselor servicii publice şi supusă ordinii legale, constituie administraţiunea”
, el definind Administraţia Publică ca fiind acea instituţie complexă ce reuneşte toate serviciile destinate satisfacerii intereselor generale, regionale sau comunale, precizând că sunt administraţii publice statul, judeţul şi comuna. Se menţiona, totodată, în Legile administrative din perioada interbelică precum şi în Constituţia din 1923, că administraţiile publice sunt personificate, adică au iniţiativă, răspundere şi capacitate juridică de a face acte de putere publică, de comandament şi acte patrimoniale, ele fiind persoane juridico-teritoriale ce au dreptul de comandă şi ca atare pot aplica constrângerea, în limitele unui anumit teritoriu. De asemenea, se arată că administraţiile publice au un caracter de generalitate, nu de specialitate, ele urmărind satisfacerea intereselor membrilor săi; fiind persoane juridice trebuie să aibă patrimoniu cu caracter de generalitate, în sensul că din veniturile sale sunt satisfăcute aceste interese generale variate, când este vorba de stat, mai puţin variate când este vorba de judeţe şi comune.

În concepţia Profesorului Paul Negulescu administraţia trebuie să satisfacă la timp nevoile administraţilor; nu are voie să fie solicitată de cineva pentru a se pune în mişcare, după cum are nevoie autoritatea judecătorească. Ea trebuie să fie continuă, căci în mişcarea socială se pot întâlni adesea diverse obstacole care trebuie înlăturate.

Punând semnul egalităţii între noţiunea de administraţie (administraţiune) şi sintagma „autoritatea administrativă”, Profesorul Anibal Teodorescu, precizează
 că Administraţia Publică îşi îndeplineşte rolul cu ajutorul unor organe alcătuite, în ultima analiză, din persoane fizice sau din grupări de persoane fizice care sunt: miniştri, prefecţii, comisarii de poliţie, consiliile judeţene, consiliile comunale.

În acelaşi timp, aşa după cum se menţionează şi în literatura română de specialitate, cât şi în cea străină, administraţia publică are un dublu sens, unul de organizare, celălalt de activitate.

În primul sens, prin administraţie publică se înţelege ansamblul autorităţilor  care pe baza şi în executarea legii realizează a activitate specifică. Concepută ca sistem de organizare, administraţia publică este alcătuită dintr-o serie de elemente componente, bine structurate cu atribuţii diferite care conlucrează între ele ( de exemplu Preşedintele României, Guvernul, autorităţile administraţiei publice centrale de specialitate, serviciile descentralizate, autorităţile autonome ale administraţiei publice locale).

Cel de al doilea sens, cel material, semnifică activitatea desfăşurată de componentele administraţiei publice care are drept obiect activitatea  de organizare a executării şi executarea în concret a legilor, cu o finalitate ce presupune satisfacerea unor nevoi şi interese generale ale colectivităţilor umane prin asigurarea bunei funcţionări a serviciilor publice şi prin executarea unor prestaţii către particulari, executare ce aparţine fie în exclusivitate unor organisme statale, fie alături de acestea şi unor autorităţi autonome alese.

În consecinţă, administraţia apare ca o activitate desfăşurată de către autorităţile publice, ce utilizează, când este cazul, prerogativele de putere publică, în scopul satisfacerii nevoilor de interes public.

În sistemul autorităţilor publice stabilite prin Constituţia României din anul 1991 Administraţia Publică este reglementată în mod distinct în cap.V al Titlului III, ca sistem de autorităţi publice care desfăşoară exclusiv o activitate de natură administrativă.

Ca atare, Administraţia Publică, în contextul noilor prevederi constituţionale,  nu mai apare ca o componentă a puterii executive, ci ca un corp profesional destinat realizării permanente a serviciilor şi ordinii publice aflat sub autoritatea puterii executive, în mod special a Guvernului.

Din cele expuse, rezultă că Administraţia Publică nu are o filosofie proprie, ci ea îşi trage legitimitatea în mod evident, din sistemul de valori dominante. Acest sistem este cel care fixează administraţiei, în general, scopurile şi mijloacele pe care trebuie să le utilizeze pentru a le atinge.

Apare, astfel, firesc, că rolul administraţiei publice, structurile şi metodele sale să depindă în mod direct de organizarea constituţională.

Într-o formulare concentrată, Profesorul Antonie Iorgovan defineşte Administraţia Publică ca fiind ansamblul activităţilor Preşedintelui României, Guvernului, autorităţilor administrative autonome centrale, autorităţilor administrative autonome locale şi, după caz, structurilor subordonate acestora, prin care, în regim de putere publică, se aduc la îndeplinire legile sau, în limitele legii, se prestează servicii publice.

1.2 Componentele sistemului de Administraţie Publică

Prin „structura administraţiei publice” se înţelege modul în care este organizată aceasta, împărţirea aparatului administrativ în organisme distincte, corelate între ele, legate prin raporturi de subordonare şi colaborare, în scopul îndeplinirii în condiţii optime a sarcinilor şi obiectivelor administraţiei.

Fiecare organ are propria sa structură, concretizată în existenţa unui număr de compartimente, fiecare desfăşurând o parte din activitatea acelui organ. Structura diferă de la un organ al administraţiei publice la altul, ea fiind determinată de obiectivele, de sarcinile pe care le are de îndeplinit fiecare dintre ele. Totodată, structura administraţiei publice prezintă diferenţieri, nu numai de la un stat la altul, dar şi în cadrul aceluiaşi stat, de la o etapă de dezvoltare la alta. În afară de anumite particularităţi naţionale, istorice, tradiţionale, care exercită o anumită influenţă asupra structurii administraţiei publice, factorul determinant al acestei structurări îl constituie sarcinile pe care administraţia le are de înfăptuit.

Datorită faptului că administraţia publică – ca activitate – se realizează printr-o multitudine de forme organizatorice care grupează categorii întregi de oameni(personalul), sistemul administraţiei publice este un sistem de organizare socială bazat pe relaţii care există între aceşti oameni ce realizează o activitate specifică.

Acest sistem de organizare socială, ,există şi funcţionează în cadrul unui macrosistem de organizare socială a societăţii globale, considerată la nivel naţional sau la nivelul unor unităţi teritorial-administrative.

În cadrul acestui sistem macrosocial există şi funcţionează diferite alte forme de organizare în afara sistemului administraţiei publice, constituind, pentru acesta din urmă, mediul social în care există şi funcţionează.

Ţinând cont de întinderea domeniului de aplicare a competenţelor şi după modul de implantare a autorităţilor administraţiei publice, aceasta se împarte în administraţia centrală şi administraţia teritorială, în administraţia de stat şi administraţia locală, în administraţia generală şi administraţii specializate.

Potrivit prevederilor constituţionale, administraţia publică centrală are în compunerea sa, atât autorităţi ale puterii executive – Preşedintele României şi Guvernul – în masura în care acestea exercită atribuţii administrative, cât şi administraţia publică centrală de specialitate.

La rândul său, administraţia publică centrală de specialitate este formată din administraţia ministerială şi cea a organelor centrale de specialitate, care include autorităţi administrative subordonate Guvernului, ori ministerelor, dar şi autorităţi administrative autonome.

Concomitent cu aceste autorităţi centrale înzestrate cu competenţă teritorială generală, realizată la nivelul întregii ţări, constituantul a stabilit că administraţia centrală de stat se organizează şi la nivelul unităţilor administrativ-teritoriale, prin servicii publice descentralizate ale ministerelor şi ale celorlalte organe centrale.

În cadrul acestora sunt cuprinse toate serviciile exterioare adică extensiile teritoriale ale autorităţilor administraţiei centrale de specialitate, inclusiv cel al Guvernului, prefectul ca reprezentant al său în teritoriu.

Statul, definit ca mod de organizare a puterii publice a unei naţiuni situate pe un anumit teritoriu, îşi realizează funcţiile sale printr-un anumit sistem de autorităţi publice.

Implementarea acestor autorităţi în teritoriu reprezintă o condiţie sine qua non a asigurării funcţionalităţii statului, sugestiv fiind, în acest sens, aforismul lui Napoleon al III-lea, care afirmă că „Se poate guverna de departe, dar nu se administrează bine decât de aproape”
.

Potrivit prevederilor constituţionale, România, ca stat unitar şi indivizibil, se caracterizează prin existenţa unui singur rând de organe centrale, un singur organ legiuitor, un singur Guvern, un singur organ judecătoresc suprem.

Drept urmare, structurile autorităţilor publice sunt amplasate în capitală şi în unităţile administrativ-teritoriale, ca servicii descentralizate ale ministerelor şi ale celorlalte organe centrale, concomitent cu autorităţile autonome ale administraţiei publice locale.

Ne găsim aşadar în faţa a două structuri: administraţia de stat şi administraţia locală. Ele sunt categorii complementare, în sensul că administraţia publică a statului român este încredinţată unor autorităţi statale, respectiv administraţiei publice centrale de specialitate şi serviciilor sale teritoriale, precum şi autorităţilor administraţiei autonome locale, consiliului local, primarului, consiliului judeţean, acestea din urmă, fără a fi statale, îndeplinind rolul de a administra interesele cetăţenilor din unitatea administrativ-teritorială chiar şi în cazul în care unele dintre ele realizează şi atribuţii statale.

Deci rezultă că, pe baza dispoziţiilor constituţionale, statul deşi îşi exercită prerogativele pe întreg teritoriul acceptă ca în interiorul său să existe colectivităţi locale care să se administreze prin propriile sale forţe, dar sub controlul administrativ al autorităţilor statale.

Profesorul Antonie Iorgovan
 subliniază faptul că trebuie să facem distincţie între administraţia publică, realizată de structuri statale, respectiv ale comunităţilor locale, conduse sau, după caz, tutelate, direct sau indirect, de către unul din cei doi şefi ai executivului – şeful statului şi Guvernul – şi activitatea administrativă desfăşurată de celelalte organe de stat (autorităţi publice): Parlament, instanţe judecătoreşti, Curtea Constituţională, Avocatul Poporului. Prima(Guvernul şi Preşedintele) evocă un fapt administrativ, ce are o sorginte politică, motiv pentru care este denumit fapt administrativ politico-statal, cea de-a doua evocă un fapt administrativ ce mijloceşte realizarea competenţei, adică o activitate administrativă ce scapă conducerii generale exercitate de Guvern sau, după caz, celei speciale exercitate de Preşedintele României.

A nu face o delimitare şi a admite că Parlamentul, Curtea Constituţională, Avocatul Poporului, instanţele judecătoreşti fac şi administraţie publică înseamnă a le pune sub comanda Guvernului, deoarece Guvernul, potrivit Art.102 din Constituţie, „exercită conducerea generală a administraţiei publice”. Toate aceste autorităţi publice desfăşoară şi o activitate administrativă, dar nu pentru a realiza un program politic, ca în cazul Guvernului(a şefului statului), ci pentru a-şi realiza prerogativele(competenţa) potrivit prevederilor din Constituţie. 

Sistemul nostru constituţional consacră un executiv bicefal: Preşedintele României, pe de o parte, şi Guvernul , pe de altă parte. Astfel, Preşedintele României ca unul din şefii executivului: poate consulta Guvernul cu privire la probleme urgente şi de importanţă deosebită(potrivit  art. 86 din Constituţie); poate lua parte, din proprie iniţiativă, la şedinţele Guvernului în care se dezbat probleme de interes naţional privind politica externă, apărarea ţării, asigurarea ordinii publice, precum şi, la cererea primului-ministru, în alte situaţii, prezidând şedinţele de Guvern la care participă(art. 87 din Constituţie); încheie tratate internaţionale ce au fost, în prealabil, negociate de Guvern, supunându-le spre ratificare Parlamentului(art. 91, al.1 din Constituţie); acreditează şi reclamă reprezentanţii diplomatici ai României, la propunerea Guvernului; aprobă înfiinţarea, desfiinţarea sau schimbarea rangului misiunilor diplomatice, la propunerea Guvernului(Art.91, al.2 din Constituţie); este comandantul forţelor armate şi îndeplineşte funcţia de Preşedinte al Consiliului Suprem de Apărare al Ţării; conferă decoraţii şi titluri de onoare; acordă graţierea individuală(art.94 din Constituţie). Cele mai multe din aceste atribuţii au un pronunţat caracter administrativ, în exercitarea lor, Preşedintele României apărând nu numai ca şef al puterii executive, dar şi ca autoritate a administraţiei publice.

Distinct de acestea, potrivit prevederilor constituţionale, Preşedintele României are o serie de atribuţii cu un pronunţat caracter politic(desemnarea candidatului la funcţia de prim-ministru şi numirea Guvernului; adresarea de mesaje Parlamentului, dizolvarea Parlamentului, solicitarea referendumului; adoptarea de măsuri pentru respingerea unei agresiuni armate, realizarea medierii între puteri, între stat şi societate, declararea stării de asediu sau a stării de urgenţă). Aceste atribuţii sunt condiţionate: de consultări politice cu liderii grupurilor parlamentare(art. 85 coroborat cu art.103, al.2, art.89 din Constituţie); de consultarea Parlamentului(art. 92, al.1 din Constituţie); de aducerea neîntârziată la cunoştinţa Parlamentului(art.92, al.3 in Constituţie) sau de solicitarea încuviinţării Parlamentului(art.93, al.1 din Constituţie). Rezultă că, logic, în exercitarea acestor atribuţii Preşedintele României guvernează, adevărat, sub controlul direct al Parlamentului, şi nu administrează, chiar dacă emite tot acte individuale, ce sunt, cu puţine excepţii, contrasemnate de primul-ministru.

De altfel, şi celelalte atribuţii ale Preşedintelui României, care presupun emiterea de decrete contrasemnate de către primul-ministru(de exemplu acordarea graţierii individuale) implică, imediat, controlul politic al Parlamentului, motiv pentru care nu pot fi atacate în contenciosul administrativ, intrând în sfera excepţiilor prevăzute de art. 126(6) din Constituţie.

În ceea ce priveşte Guvernul, este imposibil să se facă o departajare a atribuţiilor preponderent politice, de atribuţiile preponderent administrative, pentru simplul motiv că în Constituţia noastră, la fel ca în majoritatea Constituţiilor moderne, nu este înscris un tablou al atribuţiilor sale. Legiuitorul constituant s-a limitat doar la precizarea rolului Guvernului în art. 102 din Constituţie.

Raporturile juridice dintre componentele sistemului administrativ

Principiul separaţiei puterilor exclude subordonarea unei puteri faţă de alta, el presupunând echilibrul puterilor, colaborarea puterilor, contracararea unei puteri prin alta, dar nu subordonarea. Este ceea ce se prevede, după revizuirea din 2003, expres în Art.1, al.4 din Constituţia României. Controlul parlamentar asupra Guvernului şi a celorlalte organe ale administraţiei, cum se prevede în Art. 111 din Constituţie, nu înseamnă subordonarea administraţiei publice faţă de Parlament, deci a executivului faţă de legislativ, ci exercitarea unei funcţii specifice a Parlamentului în societăţile democratice contemporane, bazate pe principiile statului de drept.

De asemenea, controlul actelor administrative şi chiar anularea acestora de către justiţie nu înseamnă subordonarea administraţiei publice, implicit a executivului faţă de puterea judecătorească.

Atât şeful statului, cât şi Guvernul se comportă, preponderent, ca autorităţi politice în raporturile cu Parlamentul. Totodată, orice relaţie dintre Preşedintele României şi Guvern este de natură executivă, care declanşează impulsuri politice în restul aparatului administrativ. În schimb, orice raport dintre Preşedintele României şi autorităţi ale administraţiei specializate pe care le comandă sau le organizează este numai de natură administrativă.

Guvernul se află în următoarele raporturi administrative:

a) De supraordonare faţă de ministere (alte organe centrale de specialitate cu rang de minister);

b) De colaborare faţă de organele centrale de specialitate ce fiinţează ca autorităţi autonome;

c) De tutelă administrativă faţă de Consiliile judeţene, Consiliile locale şi primari.

Se subînţelege că serviciile publice deconcentrate ale ministerelor din unităţile administrativ-teritoriale se află tot în raporturi de subordonare faţă de Guvern, o subordonare indirectă.

Atât Preşedintele cât şi Guvernul sunt ‹‹şefi›› (conduc, comandă, coordonează, organizează, controlează) peste structurile administraţiei publice, realizând legătura dintre lege (politic) şi activitatea concretă de aplicare a legii, fie prin stabilirea unor norme subsecvente, dar în limitele legii, fie prin prestarea serviciilor publice care nu sunt interzise de lege.

Delegarea legislativă ce i se dă Guvernului, în condiţiile art.115 din Constituşie, nu înseamnă decât acordarea dreptului de a institui, emiţând acte administrative(ordonanţe), norme cu putere de lege în limitele şi condiţiile stabilite prin legea de abilitare.

Între Preşedintele României şi Guvern nu există raporturi de subordonare, chiar dacă Preşedintele numeşte Guvernul şi prezidează unele şedinţe ale acestuia, ci raporturi de colaborare. Prin contrasemnarea de către primul-ministru a decretelor Preşedintelui, este implicat şi Guvernul în realizarea sarcinilor executive ale Preşedintelui. Practic, cei doi şefi ai executivului sunt obligaţi să negocieze. Totodată, contrasemnătura primului-ministru oferă posibilitatea unui control politic din partea Parlamentului, deoarece primul-ministru şi Guvernul, în ansamblul său, răspund politic numai în faţa Parlamentului, atât pentru activitatea, cât şi pentru actele lor (art.109, al.1 din Constituţie). Dacă luăm în considerare şi posibilitatea Parlamentului de a suspenda din funcţie pe Preşedinte (art.95 din Constituţie) conturăm argumente pentru calificarea regimului politic din ţara noastră ca fiind un regim semi-prezidenţial.

Primarii, Consiliile locale şi Consiliile judeţene, potrivit Constituţiei României, sunt ţinute să aplice actele legale ale Guvernului şi ale organelor centrale de specialitate, efect al principiului legalităţii în cadrul autonomiei locale (art.121, al.1 din Constituţie), iar când apreciază că o hotărâre de Guvern, un ordin sau o instrucţiune a unui organ central al administraţiei de stat, sau al prefectului, sunt ilegale, au deschisă acţiunea în contenciosul administrativ. În baza principiului tutelei administrative reglementat implicit de articolul 123 din Constituţie, prefectul poate ataca în faţa instanţei de contencios administrativ actele primarului, consiliului local sau consiliului judeţean, considerate ilegale.

Art.102 din Constituţia României stabileşte sarcina Guvernului de a „exercita conducerea generală a administraţiei publice”, astfel trebuie să admitem că administraţia publică este, în întregime sub influenţa şi sub controlul puterii executive. Modalităţile de influenţare ca şi cele de control diferă după cum ne raportăm la o autoritate a executivului sau la alta, respectiv, după cum ne raportăm la o autoritate a administraţiei publice din subordinea(directă sau indirectă) Guvernului ori la una autonomă(centrală sau locală).

Principiul separaţiei puterilor a reclamat şi colaborarea puterilor astfel încât o autoritate a executivului are şi atribuţii legislative potrivit articolului 115 din Constituţie, respectiv o autoritate a legislativului are şi atribuţii executive(Preşedintele are atribuţia de promulgare a legilor)

CAPITOLUL I

TUTELA ADMINISTRATIVĂ. REGLEMENTARE INTERNĂ 

1.3 Tutela administrativă în perioada interbelică

1.1.1. Principiile ce au stat la baza organizării administraţiei publice locale în legislaţia lui Cuza


Adevărata administraţie modernă pe plan local în România, după cum afirma Profesorul V. Prisacaru
, se instituie prin legile din perioada domnitorului Alexandru Ioan Cuza şi anume Legea pentru înfiinţarea Consiliilor Judeţene, nr. 396 din 2/14 aprilie 1864, şi prin Legea comunală, nr. 394 din 1/13 aprilie 1864, ambele de influenţă franceză. 


Privitor la organizarea judeţeană, după cum afirma Profesorul Anibal Teodorescu, judeţul nu era numai o simplă subdiviziune administrativă a Statului ci şi o persoană juridică învestită cu o anumită putere publică precum şi cu drepturi patrimoniale. Cu toate că personalitatea juridică patrimonială a judeţului nu era afirmată de lege în termeni expreşi, ea rezulta pe cale de deducţie din mai multe texte şi mai ales din acelea care vorbeau de înzestrarea judeţului cu un organ deliberant precum şi de averea judeţului
. 


Aşadar, prin Legea pentru înfiinţarea Consiliilor judeţene în administraţia publică judeţeană a fost instituit un organ deliberativ „Consiliul judeţean“ care se întrunea periodic şi reprezenta interesele locale, sociale şi economice ale judeţului. Alegerea consiliului judeţean se făcea pe ocoale şi plăşi, fiecare dintre ele având dreptul la doi consilieri. Prefectul, numit de Guvern, era conducătorul judeţului, Comisar al Guvernului pe lângă consiliu şi executor a deciziilor acestuia
.


Alături de Consiliul judeţean funcţiona „Comitetul permanent“ cu misiunea de a funcţiona în mod permanent în intervalul dintre sesiuni şi era prezidat de prefect.


Prefectul, agent al puterii centrale, era organul executor al deciziilor consiliului judeţean şi al comitetului permanent
.


Privitor la organizarea comunală, după cum afirma Profesorul Paul Negulescu
, legea din perioada domnitorului Alexandru Ioan Cuza împlinea trei goluri: organiza, pentru prima dată, „comuna rurală”, învestind-o cu statutul de personalitate juridică, separa şi reglementa în mod deosebit administraţia urbană de cea rurală, asigura independenţa tuturor comunelor urbane sau rurale. Astfel, art. 1 din Legea comunală din 1 Aprilie 1864 stipula: „Toate satele, oraşele şi orăşelele României vor forma pe viitor comune independente”.


Administrarea intereselor comunale era încredinţată consiliului comunal şi primarului, ambele organe alese, care reprezentau interesele comunei
.


In succesiunea celor relatate, se observa că, în concepţia acestor acte normative, judeţul şi comuna erau circumscripţii teritorial-administrative, învestite cu personalitate juridică, având atribuţii cu caracter patrimonial şi de putere juridică, ele fiind administrate de consilii alese.


În concluzie, cele două legi administrative româneşti consacrau, la nivel comunal şi judeţean, autorităţi care, în acelaşi timp, reprezentau atât interesele colectivităţilor locale cât şi pe cele generale. Cele mai importante astfel de autorităţi au fost la nivel comunal Primarul, iar la nivel judeţean Prefectul.


Aceste două reglementari pot fi considerate, primele acte normative care, în detrimentul centralismului administrativ, au trecut la descentralizarea puterii executive şi a administraţiei publice
.

1.1.1.1. Centralizarea administrativă


Organizarea administrativă în epoca lui Cuza nu neglija principiul centralizării, acesta fiind consacrat într-un spirit modern, luându-se în considerare atât interesele generale ce trebuiau realizate cât şi interesele locale, a căror rezolvare tinde să iasă din sfera acţiunii directe a centrului. Se renunţa la acel tip de centralizare administrativă, tipic unei epoci nu foarte îndepărtate, bazat pe ideea existenţei, recunoaşterii şi promovării unor interese exclusiv generale, confundate adesea cu interesele unei clase dominante. Noul concept de centralizare administrativă avea în vedere aşezarea interesului general intr-o ecuaţie cu cel local, ce era acum recunoscut şi promovat. Se încerca astfel realizarea unui echilibru între general şi particular într-o asemenea măsură încât să se permită comunităţilor locale să-şi rezolve interesele prin organe alese proprii, iar actele normative ale centrului să-şi găsească aplicare imediată şi eficientă la nivel judeţean şi comunal
.


Ideea care se contura în doctrina vremii a fost aceea a subordonării intereselor locale faţă de cele generale. În acest scop, îi revenea exclusiv statului sarcina de a recunoaşte şi stabili limitele autonomiei locale, până chiar a le desfiinţa daca era necesar. Şi tot ca o consecinţă, decurgea de aici dreptul statului de a exercita controlul şi supravegherea comunităţilor locale.


Legiutorul român de la 1864 a mers pe o cale de mijloc: nu a acordat comunităţilor locale dreptul de a decide într-o libertate absolută asupra problemelor locale, dar nici nu a încredinţat autorităţilor centrale soluţionarea lor. În cadrul acestui algoritm, legiuitorul român a optat pentru o centralizare cu caracter moderat
.

1.1.1.2. Desconcentrarea administrativă


În Legea pentru Consiliile judeţene, Prefectul nu era doar un simplu agent al centrului, ci avea şi o serie de atribuţii proprii în realizarea cărora avea un drept propriu de decizie. Realitatea a demonstrat faptul că departe de a-şi putea realiza cât de cât atribuţiile desconcentrate, Prefectul a constituit în epoca lui Cuza, un simplu instrument în mâna guvernelor ce s-au succedat la putere. În consecinţă, deşi a fost construită în spiritul ideii de desconcentrare, instituţia prefectului a funcţionat mai mult în spiritul centralismului, caracterizat printr-o dependenţă totală a prefectului, în baza ideii unui guvernământ unificat şi puternic ierarhizat. Aşezat sub autoritatea directă a Ministerului de Interne, Prefectul român era astfel executantul fidel al ordinelor centrului, căruia îi cerea soluţii în cele mai mici probleme, rezolva situaţiile de criza sub directa îndrumare a Guvernului, era informatorul ideal despre toate mişcările sociale, politice şi militare din teritoriu. Din păcate, cel mai adesea, opoziţia Prefectului faţă de Guvern nu a avut în vedere interesele judeţului ci interese personale, tipice clasei moşiereşti din care, de regulă, acesta făcea parte. În măsura în care nu se supuneau politicii centrului, prefecţii şi subprefecţii erau destituiţi, ceea ce a creat o instabilitate extremă a acestor funcţii publice
.

1.1.1.3. Descentralizarea administrativă


Introducerea acestui principiu în legislaţia administrativă română din perioada domnitorului Alexandru Ioan Cuza, a reprezentat una din cele mai importante realizări ale spiritului modernist al vremii. Deşi era vehiculată frecvent în epocă, legislaţia din acea perioadă nu statua, în mod expres, sintagma de descentralizare administrativă. Doar art. 1 al Legii comunale pomenea despre comune ca independente („toate satele, oraşele şi orăşelele României vor forma pe viitor comune independente”). Însă, nu era vorba despre o independentă politică ci despre o autonomie administrativă, ce avea la baza dreptul comunei de a se administra pe sine în marginea legilor edictate de autoritatea centrală
.

În legislaţia lui Cuza putem descoperi toate elementele necesare existenţei descentralizării:

a) Un prim element era dreptul comunităţii locale de a dispune de organe proprii, alese în mod liber, prin vot direct sau indirect. Astfel, Consiliul judeţean era ales de către toţi alegătorii din judeţ, care aveau dreptul de a participa la alegerile pentru Adunarea legislativă. Ei erau împărţiţi pe plăşi, alegătorii dintr-o plasă formând un singur colegiu electoral
. Consiliul alegea din sânul său o emanaţiune compusă din 3 membri numită comitetul permanent 
. Preşedintele Consiliului judeţean era şi el ales de consiliul din sânul său.

La nivel comunal, Consiliul comunal şi Primarul erau aleşi de către „locuitorii comunei adunaţi într-un colegiu cenzitar”
.

b) Înzestrarea colectivităţii locale cu personalitate juridică. În virtutea acestui fapt, judeţul şi comuna aveau un patrimoniu precum şi un buget de venituri şi cheltuieli care să le permită autonomia financiară faţă de centru fără de care nu şi​-ar fi putut realiza interesele locale. Judeţul şi comuna erau în acelaşi timp, persoane juridice înzestrate cu drepturi de putere publică. Acest fapt rezultă implicit din posibilitatea organelor lor de a face acte de autoritate
.

c) Existenţa unui număr de atribuţii în ceea ce priveşte stabilirea propriei organizări. Astfel, prin lege se recunoaşte consiliului judeţean şi celui comunal dreptul de a-şi determina printr-un regulament interior modul în care exercita, conform legii, atribuţiile încredinţate lor
.
d) Recunoaşterea dreptului de a exercita independent atribuţii funcţionale cât mai largi. Conform art.1 din Legea pentru înfiinţarea consiliilor judeţene, Consiliul Judeţean reprezintă interesele exclusiv locale, economice şi colective ale judeţului, iar conform art. 49, el se pronunţa asupra tuturor intereselor exclusiv ale judeţului. În art. 67 din Legea comunală, se arată că deliberaţiunile consiliului comunal cuprind îndeobşte privegherea şi apărarea tuturor intereselor speciale ale comunei
.
e) Repartizarea unor servicii publice în competenţa judeţului, comunei. Conform prevederilor art. 52 din Legea pentru înfiinţarea consiliilor judeţene, privind cheltuielile judeţului se pot desprinde mai multe servicii publice de interes judeţean: serviciul educaţional, sanitar, de ajutor social, toate fiind susţinute de bugetul judeţean.

La nivel comunal, se aşezau în sarcina comunelor o serie de servicii publice: de a avea o casă a comunei numită primărie, de a îngriji de cult şi de biserică, de a îngriji de infirmi şi de copiii găsiţi şi de a avea un corp de pompieri”
.

 Cumulându-se elementele de bază, descentralizarea exista formal. Gradul de descentralizare administrativă depindea însa, în cea mai mare măsură, de intensitatea tutelei administrative.

Rezultat al dreptului de supraveghere şi control al statului, tutela administrativă nu era contrară ideii de descentralizare administrativă. Dimpotrivă, rolul ei era acela de a proteja nu doar interesele generale dar şi de a limita controlul statului. În mod paradoxal, deşi era considerată un element al descentralizării administrative, tutela era cel mai important instrument prin care autonomia locală putea fi serios limitată.

În baza acestor considerente, legislaţia administrativă trebuia să consacre, pe lângă descentralizarea administrativă, şi tutela administrativă. Legile nu utilizau conceptul de tutelă administrativă, dar foloseau o formulare analogă: „aprobarea şi intervenirea Domnului sau a puterii legiuitoare în privinţa actelor consiliului judeţean”,conform art.49 din Legea pentru consiliile judeţene vorbea despre aprobaţiunea cerută pentru validitatea încheierilor aceluiaş organ
.

O caracteristică esenţială a controlului de tutelă, ca şi control special, era în opinia doctrinei din perioada interbelică, faptul că actele supuse controlului precum şi autorităţile ce exercitau acest control trebuiau să fie strict determinate. Astfel, la nivel judeţean, art. 70 reglementa încheierile Consiliului ce erau supuse aprobării organelor de tutelă, iar art. 71 al Legii comunale făcea acelaşi lucru cu referire la consiliul local. 

Din studierea ambelor legi, rezultă o serie de aspecte, după cum urmează: 

Se exercita o tutelă asupra actelor organelor colectivităţilor locale. Aceasta era o tutelă a priori şi se realiza printr-o aprobare sau respingere a actelor administrative, înainte ca acestea să poată fi puse în lucrare. Pentru a deveni executoriu, actul avea nevoie de această aprobare prealabilă a organului tutelar. Controlul de tutelă a priori trebuia să se exercite la judeţ în termen de 40 de zile de la comunicarea încheierii către autoritatea tutelară, după trecerea acestui termen fără ca autoritatea să se pronunţe, actele se considerau de drept aprobate şi puteau fi executate. Pentru actele consiliilor comunale nu se specifica o limită pentru exercitarea controlului tutelar. În cazul refuzării aprobării, se putea face apel la Consiliul de stat
. 
Pe de altă parte, asupra actelor direct executorii ale Consiliului se exercita o tutelă a posteriori. Tutela se exercita asupra actului înainte ca acesta să fie pus efectiv în executare. Intr-un termen de 40 de zile la judeţ sau 30 de zile la comune, Domnul sau Comitetul permanent putea anula toate actele ce erau contrare interesului general sau emise în afara atribuţiilor consiliului. Dacă actul nu era anulat era pus în executare. De altfel, tutela se exercita şi după ce actul fusese pus în executare. În cazul în care Consiliul comunal făcuse un act în afara atribuţiilor sale sau contra intereselor generale, prefectul sau ministrul de interne suspendau actul respectiv. Tot el trebuia sa anuleze actul intr-un termen de 60 de zile după trecerea căruia suspendarea actului se ridica. Domnul putea anula oricând prin ordonanţă motivată actele făcute de autorităţile comunale în aceleaşi condiţii ilegale
.

După cum afirma şi Profesorul Anibal Teodorescu „deliberările consiliului judeţean erau în principiu executorii prin ele înşile, nefiind supuse aprobării tutelare decât în cazuri excepţionale. Autoritatea tutelară obicinuită era Domnul, iar în unele cazuri camera legiuitoare sau prefectul. În ceea ce privea actele, ele erau supuse tutelei administrative fie după natura lor, fie după valoarea lor materială raportată la veniturile anuale ale judeţului. Deliberarea supusă tutelei era sau aprobată în întregime, sau respinsă, Domnul neavând dreptul de a-i aduce modificări, în asemenea caz actul era întors consiliului pentru ca el să procedeze la modificare”
. În cazul în care „consiliul sau comitetul ar fi luat hotărâri în afara de atribuţiunile lor, sau în potriva intereselor judeţului, prefectul era dator sa facă recurs la Guvern în termen de 10 zile, notificând aceasta consiliului sau comitetului. Recursul era suspensiv de executare în termen de 30 zile de la data notificării, iar dacă Guvernul nu se pronunţa în acest termen, deliberarea devenea executorie
.

La nivel comunal „autoritatea tutelară Prefectul sau Ministerul de Interne aveau dreptul de a suspenda executarea acelor deciziuni cari ar fi ieşit din sfera atribuţiunilor legale ale consiliilor”
.

În al doilea rând se exercita o tutelă asupra organelor administraţiei autonome locale. 
În momentul în care Consiliul judeţean se punea în corespondenţă cu consiliul unui alt judeţ asupra unor probleme ce ieşeau din atribuţiile sale, Domnul putea dizolva Consiliul. În cazul în care lua o rezoluţie abătută de la atribuţiile sale sau dacă acesta vătăma interesul general, Consiliul comunal putea fi suspendat de Prefect sau de Ministerul de Interne.

Constatăm că organizarea administraţiei publice locale se baza pe o tutelă excesivă care anula complet descentralizarea administrativă formală
.

La nivel local cele două legi de organizare din 1864 au schimbat complet peisajul instituţional românesc, aducând o serie nouă de principii legate de organizarea şi funcţionarea administraţiei publice locale. Cea mai importantă reformă la nivel local a fost consacrarea legislativă a descentralizării administrativ-teritorială, chiar dacă s-a făcut prin apelarea la sistemul numit de doctrină „tutelă administrativă”. 

Constituţia României de la 1866 a fost primul act constituţional care a consacrat expres la noi conceptul de descentralizare administrativă: „instituţiile judeţene şi comunale sunt regulate de legi. Aceste legi vor avea de baza descentralisarea administraţiunei mai complectă şi independentă “(art.106,107).

1.1.2 Principiile constituţionale şi reglementarea tutelei administrative în România interbelică (1918-1938)

Statul de drept s-a constituit  în bazele Constituţiei din 1923, a sistemului legislativ şi administrativ din perioada interbelica. Constituţia din 1923 a deschis, în materia administraţiei publice locale, drumul mult disputatei şi aşteptate reforme de unificare şi uniformizare administrativă
.

1.1.2.1 Descentralizarea administrativă

Descentralizarea administrativă era anunţată prin acordarea judeţelor şi comunelor a dreptului de a-şi satisface interesele proprii prin consilii alese. 

După cum susţinea Profesorul Anibal Teodorescu, descentralizarea administrativă este „sistemul în care autorităţile judeţene sau locale au puterea de a priveghea singure la satisfacerea intereselor lor respective, prin organe alese de administraţi şi cu mijloace financiare proprii”
.

Abordând aceeaşi problemă, Profesorul Paul Negulescu definea descentralizarea ca fiind „un regim administrativ, care tinde să creeze centre de administraţiune publică, cu drept de autolegiferare asupra materiilor ce interesează localitatea, prin organe pluripersonale alese de corpul electoral din acea localitate şi asupra activităţii cărora statul îşi rezervă un drept de control.” Caracteristicile descentralizării sunt:

a) titularii organelor de deciziune sunt aleşi;

b) aceste organe sunt pluripersonale, adunări deliberante numite în mod eronat, consilii comunale sau judeţene, argumentând: consiliile judeţene sau comunale nu sunt organe de aviz, ci organe de deciziune. De aceea ele ar putea mult mai nimerit să fie numite adunări judeţene sau adunări comunale;

       c) circumscripţia administrativă sau serviciul public descentralizat are şi personalitate juridică. Avem astfel judeţele, comunele, stabilimentele publice.

În afara de acestea, administraţiunile descentralizate sunt supuse unui control din partea organelor centrale, pe care doctrina şi legile administrative îl denumesc tutelă administrativă. Astfel era denumită şi în Legea contenciosului administrativ din 1925 precum şi în Legea pentru organizarea administraţiunii locale din 1929. Legea pentru organizarea comitetelor de revizuire din 1933 denumeşte tutela administrativă control administrativ
.

Legea de unificare administrativă din 14 iunie 1925, reglementa judeţele şi comunele ca unităţi de descentralizare administrativ teritorială. În acest scop, acestea deveneau persoane juridice politico-teritoriale conduse de organe proprii, alese. Comunele şi judeţele aveau Consiliile ca organe deliberative. Ca organe executive, comunele aveau un Primar şi o Delegaţie permanentă, iar judeţul o Delegaţie permanentă şi pe Prefect. 

Membrii organului deliberativ, Consiliul( judeţean sau comunal), urmau să fie aleşi în proporţie de 3/5, pentru prima dată prin vot universal, egal, secret şi obligatoriu prin scrutin de listă şi cu reprezentarea minorităţii. Restul de 2/5 reprezentau consilieri de drept cărora li se alăturau consilieri femei cooptate. Se lărgea astfel considerabil masa electoratului, ceea ce conducea la o mai bună reprezentare a intereselor comunităţilor locale. Organul executiv al comunei, Primarul, era ales indirect, pentru o perioada de 8 ani de către Consiliul comunal cu vot secret şi cu majoritatea absolută a voturilor date.

Membrii celuilalt organ executiv, Delegaţia permanentă, erau aleşi în comune, din rândurile consilierilor comunali, cu majoritate de voturi, pe termen de 4 ani, şi-l aveau ca preşedinte pe Primar.

Primarul, cât şi Prefectul, reprezentau în continuare atât interesele locale cât şi pe cele generale, ei fiind reprezentaţi atât ai statului, cat şi ai judeţului, respectiv ai comunei. Ambii prezidau Delegaţiile permanente ale judeţului, respectiv comunei, unde aveau vot deliberativ
.

Profesorul Anibal Teodorescu
afirma că nimeni nu poate pretinde că nu trebuie să existe intr-un stat o unitate desăvârşită în aplicarea legii, puterea centrală ajungând la acest rezultat prin exercitarea tutelei administrative. 

Indiferent dacă sistemul general administrativ este centralizator sau descentralizator, tutela administrativă este dreptul autorităţii centrale de a controla administraţiunea judeţeană, comunală şi cea a stabilimentelor publice, drept ce se exercită faţă de unele din actele lor mai importante şi faţă de organele lor deliberative. 

Autorul considera că „tutela administrativă nu este un sistem de administraţiune sau o eticheta care să arate natura raporturilor dintre centru, judeţ şi comune, ci pur şi simplu dreptul centrului de a controla actele mai importante ale judeţelor, comunelor şi stabilimentelor de utilitate publică, unul din instrumentele prin care cel dintâi întreţine raporturi cu cel de pe urmă”.

De asemenea, subliniază faptul ca atunci când este vorba de tutela exercitată asupra actelor stabilimentelor publice, orice idee de centralizare dispare; tutela administrativă nu poate fi niciodată presupusă, ci trebuie să rezulte cu precizie din textul legii. Acest drept nu poate fi exercitat decât de acele autorităţi centrale anume specificate de lege, care, în sistemul Legii de unificare administrativă, poarta numele de autorităţi de control. 

Autoritatea centrală are, faţă de autoritatea tutelată, dreptul de a-i aproba actul supus tutelei, aşa cum a fost făcut, sau a-l respinge în întregime, ea nu are dreptul de a-l modifica. Daca totuşi anumite parţi ar trebui modificate, actul va fi înapoiat cu observaţiile autorităţii superioare, pentru ca autoritatea inferioară să-l modifice singură.

Pentru a fi vorba într-adevăr de exercitarea dreptului de tutelă, autorul subliniază următoarele condiţii: 

      a) să fie vorba de raporturile dintre autoritatea centrală şi judeţe, comune sau stabilimente publice;

      b) să existe neapărat un act administrativ supus de lege tutelei, acest drept neputând fi executat nici în alte cazuri, nici faţă de orice act administrativ indistinct. Legea înfiinţează, organizează şi limitează dreptul de tutela administrativă. 

Autorul mai adaugă faptul că actele făcute de autorităţile superioare, prin care ele exercita puterea lor tutelară, nu pot fi atacate de partea interesată în faţa instanţei de contencios administrativ, astfel ca ele, odată efectuate, sunt definitive. De asemenea, autoritatea tutelată nu se poate plânge împotriva actului de tutela al autorităţii centrale
.

Tutela administrativă era exercitată de Prefect cu avizul Delegaţiei permanente judeţene pentru actele administraţiei comunale, cu excepţia municipiilor, şi Ministerul de Interne pentru judeţe şi municipii. 

În cazul tutelei a posteriori, nulitatea se putea cere şi pronunţa oricând, dar anularea trebuia cerută doar în termen de 10 zile de la comunicarea deliberărilor organelor tutelare sau de la afişarea şi publicarea procesului verbal al şedinţei în Monitorul comunal sau judeţean. Acestea trebuiau să se pronunţe în 30 de zile de la primirea cererii de anulare sau de la comunicarea deliberaţiunii la minister sau prefectură, când invocarea acesteia se făcea din oficiu.

De asemenea, în cazul tutelei a priori, organele de tutelă trebuia să-şi dea aprobarea sau respingerea în termen de o lună de zile de la data comunicării actului sau încheierii.

Autorităţile tutelate puteau ataca actul de tutelă al prefectului cu recurs ierarhic la Ministerul de Interne. Actul tutelar prin care se aproba sau infirma actul autorităţii tutelate nu era supus nici unui fel de control.

Legea contenciosului administrativ din 23 decembrie 1925 excepta actul de tutelă de la controlul judecătoresc, fapt ce a instaurat un arbitrar periculos în relaţia dintre autorităţile descentralizate şi cele de tutelă. 

Tutela era completată şi prin dreptul organelor tutelare de a suspenda actele autoritarilor tutelate
.

În acest sens sunt edificatoare afirmaţiile Profesorului Paul Negulescu
 „administraţiunea tutelată nu avea dreptul de a ataca actul de tutelă”. De asemenea, afirma că în baza Legii contenciosului administrativ din 1925 „puterea judecătorească nu are căderea de a judeca actele privitoare la exerciţiul tutelei administrative”. Autoritatea administrativă tutelară avea deci singura calitate de a aprecia oportunitatea actului făcut de administraţiunea locală autonomă.

Acţiunea în contencios, conform articolului 1 şi 4 din Legea contenciosului administrativ din 1925, trebuia introdusă în termen de 30 de zile, după expirarea termenului de pronunţare de 30 de zile acordat administraţiunei. O acţiune introdusă înainte de expirarea termenului de 30 de zile acordat administratiunei, este prematură. Prin urmare acţiunea, introdusa după 28 de zile de la înregistrarea cererii, va fi respinsă ca prematură, căci expirarea termenului în cursul instanţei nu poate să valideze o acţiune introdusă prematur.

Legiuitorul nostru a voit ca rezolvarea chestiunilor administrative să se facă repede şi de aceea pe de o parte forţează pe administratori ca, sub ameninţarea unor asemenea acţiuni, să soluţioneze cererile în termen de 30 de zile, iar pe de altă parte obligă pe particulari să introducă acţiunea în termen de 30 de zile, în care interval administraţiunea este în întârziere potrivit legii. Expresia de „particular” este întrebuinţata de legiuitor prin antiteza cu administraţia, aşa că, în aceasta expresie, intră şi funcţionarii publici şi persoanele juridice, private sau publice
.

Legea pentru organizarea administraţiei publice locale din 3 august 1929. Conform prevederilor acestei legi, se acorda personalitate juridică nu doar comunelor rurale ci, în cazul comunelor formate din mai multe sate, şi fiecărui sat în parte. Deveneau astfel persoane juridice politico-teritoriale cu toate consecinţele ce decurgeau de aici: patrimoniu şi organe proprii ce exercitau autoritatea publică pe un anume teritoriu, nu doar comunele rurale ci şi satele lor componente. Singura diferenţă era faptul ca aceste sate nu formau unităţi administrativ teritoriale de sine stătătoare, egale ca regim cu comunele şi judeţele, ci subdiviziuni teritoriale ale comunelor rurale, denumite sectoare.

Pe lângă sat şi comună, legiuitorul reglementa ca unitate de descentralizare administrativă judeţul. 


Pentru a reprezenta şi realiza interesele locale şi regionale toate aceste persoane morale politico-teritoriale dispuneau de organe deliberative şi executive, alese direct sau indirect.


Ca organ deliberativ, comunele rurale formate din mai multe sate aveau un Consiliu comunal ales pe 5 ani prin vot universal, direct, secret şi cu reprezentarea minorităţii. Acesta alegea la rândul său Primarul comunei pentru 5 ani şi Delegaţia permanentă, ca organe executive.


La nivel judeţean exista ca organ deliberativ un Consiliu judeţean ales pentru 5 ani prin vor universal, egal, direct, secret, obligatoriu iar ca organe executive Delegaţia permanentă şi preşedintele acesteia aleşi de consiliu.


O inovaţie revoluţionară a fost apariţia Prefectului administrativ în persoana Preşedintelui Delegaţiei permanente. Ales de Consiliu odată cu alegerea Delegaţiei permanente, el era funcţionar de carieră, organul executiv al Consiliului şi şeful administraţiei judeţene. Era pentru prima oară când conducerea administraţiei judeţene descentralizate era încredinţată nu unui organ numit de la centru, ceea cei reducea drastic autonomia, ci unui organ ales la nivel local. Nu acelaşi lucru se întâmpla la nivel comunal, unde Primarului comunei i se menţinea prin lege atât calitatea de cap al administraţiei comunale cât şi aceea de reprezentant al statului în comună. Cele mai importante evoluţii interveneau însă în reglementarea tutelei administrative
. Conform prevederilor articolului 347 „autoritatea tutelară examinează actul, în primul rând, din punctul de vedere al interesului general pentru a asigura unitatea acţiunii administrative, obligând administraţiunile locale să se ocupe numai de interesele locale, să nu compromită interesele superioare ale Statului, menţinându-se astfel în sfera lor de atribuţiuni aşa cum este ea stabilită de legiuitor; în al doilea rând ea caută să apere interesele locale ale administraţiilor, înlăturând abuzurile”.


Articolul 323 din legea administraţiei locale instituia ca organ tutelar pentru judeţe şi municipii comitetele locale de revizuire, instanţele jurisdicţionale. Prin această lege actul de tutelă care era discreţionar, devine un act jurisdicţional. Acest articol instituie „delegaţiunea consiliului judeţean ca organ tutelar” asupra comunelor urbane din judeţ, asupra comunelor rurale şi asupra satelor. 


Astfel, controlul tutelar se exercită de funcţionari administrativi, sau de instanţe jurisdicţionale, anume determinate de lege; el se exercită numai asupra unor anumite acte, pe care legiuitor le socoteşte că sunt mai importante.


Autoritatea tutelară are dreptul de a aproba sau infirma actul autorităţii supuse tutelei, ea însă nu poate modifica actul decât în materie de buget conform articolului 476 din Legea administraţiei locale. Aprobarea actului nu leagă autoritatea tutelată, care rămâne stăpână pe actele sale, astfel, ulterior, ea poate să renunţe la actul aprobat, să îl retragă, să facă un nou act modificând pe cel dintâi, dar negreşit, în cazul acesta, luând o nouă autorizare.


Legea administraţiunii locale, despărţind actul puterii locale tutelate de actul puterii tutelare şi admiţând că actul autorităţii tutelare poate fi atacat (art. 346) înaintea instanţelor de revizuire (comitetele locale şi central), a limitat puterea discreţionară a autorităţilor tutelare. 

Examinând cele două tipuri de control administrativ, controlul ierarhic şi tutela administrativă, profesorul Paul Negulescu evidenţiază următoarele deosebiri între cele două tipuri de control: 

a) Tutela administrativă se exercită numai faţă de stabilimentele publice, adică faţă de serviciile publice dotate cu personalitate juridică, iar controlul ierarhic se exercită faţă de serviciile publice, adică faţă de autorităţile administrative lipsite de personalitate şi în general faţă de toţi agenţii administrativi;

b)  superiorul ierarhic, când exercită controlul său, poate să aprobe, să anuleze sau să modifice actele subalternilor, pe când în exerciţiul tutelei administrative, autoritatea tutelară nu poate decât să aprobe sau să anuleze actele stabilimentelor publice tutelate; ea nu poate să modifice actele lor. Dacă autoritatea tutelară apreciază că trebuie să se aducă unele modificări actului, ea restituie actul stabilimentului public, arătând modificările ce ar trebui introduse;

c) controlul ierarhic este de drept comun, adică actele subordonaţilor sunt supuse totdeauna controlului superiorilor ierarhici; pe când tutela administrativă nu se presupune, trebuie să fie un text de lege care să arate că, pentru anume categorii de acte făcute de un anume stabiliment, este necesară o autorizare din partea autorităţii superioare, anume determinată;

d) când este vorba de control ierarhic, toate autorităţile din ierarhie până la ministru au dreptul să examineze şi să controleze actul. Spre exemplu actul unui pretor poate să fie controlat de prefect, de secretarul general, sau de ministru, iar atunci când este vorba de tutela administrativă, legea determină care anume autoritate administrativă trebuie să exercite tutela asupra unor anumite acte
.
Tutela asupra organelor. La nivel comunal, pentru prima oară, Primarul şi ajutorul său urmau a fi îndepărtaţi doar prin decizia motivată a consiliului fără vreo aprobare sau sesizare prealabilă. Suspendarea Consiliilor era acordată organelor de control şi supraveghere instituite prin lege: Ministrul de interne, directorul ministerial local şi Prefectul, iar dizolvarea revenea doar Comitetelor de revizuire la cererea aceloraşi organe de control şi supraveghere. Luându-se acestor organe dreptul de tutelă, se urmărea limitarea abuzurilor guvernamentale şi a jocurilor de partid.

Tutela asupra actelor. Erau organe de tutelă: Delegaţia Consiliului comunei rurale formată din mai multe sate şi Primarul ei, sub supravegherea Delegaţiei judeţene, pentru satele din cuprinsul comunei; Delegaţia Consiliului judeţean şi preşedintele ei asupra comunelor urbane din judeţ, comunelor rurale şi satelor; comitetele locale de revizuire, asupra judeţelor şi a municipiilor în primă instanţă şi asupra administraţiilor inferioare; Comitetul central de revizuire ca instanţă de apel şi control în ceea ce priveşte exerciţiul tutelei de către comitetele locale de revizuire asupra judeţelor şi municipiilor; Ministerul de Interne şi Consiliul de Miniştri în cazurile stabilite de lege.

Apariţia Comitetelor de revizuire ca şi colegii administrative cu atribuţii de tutelă şi control, a permis transformarea tutelei administrative din discreţionara în jurisdicţională.

Tutela a priori se exercita în continuare asupra celor mai importante acte şi era la fel de apăsătoare. Erau supuse aprobării atât actele de autoritate cât şi o serie de acte de gestiune, unele dintre ele aproape banale, de la anumite sume în sus. Autorităţile tutelare erau obligate să decidă în termen de 15 zile de la primirea hotărârii Consiliului. Dacă în cel mult două luni nu intervenea nicio decizie, hotărârea se considera aprobată.

Prin noul tip de tutelă jurisdicţională, actele de tutelă ale autorităţilor tutelare prin care acestea aprobau sau nu actele organelor administrative deliberative locale nu mai rămâneau definitive. Legea admitea acum că actul autorităţilor tutelare putea fi atacat de către autorităţile tutelate înaintea comitetelor de revizuire. În consecinţă, pentru actul de tutelă al Delegaţiei permanente a comunei rurale şi celei judeţene, instanţa de apel era Comitetul local de revizuire, iar pentru actele de tutelă ale comitetelor locale de revizuire instanţa de apel era Comitetul central de revizuire. Actele de tutelă ale Ministerului de Interne nu erau supuse apelului. 

Tutela a posteriori era încredinţată acum unui organ al administraţiei publice descentralizată: Delegaţia permanentă judeţeană şi unei instanţe jurisdicţionale: Comitetul local de revizuire. Erau supuse acestei tutele actele Consiliilor considerate executorii prin ele însele. Controlul se manifesta prin atragerea atenţiei consiliilor şi Delegaţiunilor respective asupra neregulilor şi neglijenţelor constatate, cerându-le îndreptarea şi în caz de neconformare prin sesizarea autorităţilor tutelare competente.

Toate actele de tutelă ale comitetelor de revizuire, puteau fi atacate cu recurs în contenciosul administrativ de către organele tutelate.

Dreptul de a suspenda actele autorităţilor administrative descentralizate revenea tot autorităţilor de control şi supraveghere
.

Legea pentru organizarea comitetelor de revizuire din 20 aprilie 1933 

Conform art. 42 din Legea pentru organizarea comitetelor de revizuire din 1933 „actele juridice, pentru care se cere aprobarea, se supun acestei aprobări numai după ce au rămas definitive, fie prin neatacarea lor înaintea instanţelor jurisdicţionale administrative, fie prin respingerea acţiunilor îndreptate în contra lor”. Rezultă din acest text că: 

e) actul tutelar aprobarea sau anularea, nu mai este parte integrantă din actul autorităţii tutelare, proclamau legile din 1912 şi 1925. După noua lege actul tutelar devine o formalitate exterioară a actului, în caz de aprobare.

f)  actul deşi supus tutelei şi prin urmare conform art. 338 din Legea administraţiei locale din 1929, nefiind executoriu prin el însăşi, totuşi legea din 1933 îl proclamă executoriu, căci dă drept celor vătămaţi printr-un asemenea act să îl atace în nulitate;

g) Examinarea tutelară are loc numai după ce actul autorităţii tutelate a rămas definitiv, fie prin neatacarea în termen înaintea instanţelor administrative, fie prin respingerea acţiunilor îndreptate în contra lui.

Concluzionând cele relatate actele supuse tutelei pot să fie atacate în anulare; căci actele şi formalităţile posterioare emisiunii, cum ar fi aprobarea tutelară, nu au nicio influenţă asupra puterii executorii a actului.

Legea din 1933 a părăsit un întreg sistem consacrat în mod tacit de legislaţia noastră de când s-au creat, prin legile din 1864, organismele administrative descentralizate, comunele şi judeţele cu dreptul de autolegiferare, supus controlului sau tutelei autorităţilor superioare.

Prin articolul 34 din Legea comitetelor de revizuire din 1933 se prevedea că actele juridice ale administraţiilor locale supuse aprobării organelor de control administrativ se consideră aprobate, definitive şi executorii, dacă organele de control administrativ competente nu s-au pronunţat asupra lor în termen de 30 de zile de la primire.

În sistemul legii din 1912 şi al Legii contenciosului administrativ din 1925, administraţia tutelată nu avea dreptul de a ataca actul de tutelă, Legea din 1923 prin art. 45 îi dă acest drept ca şi tuturor particularilor vătămaţi.

Controlul administrativ, astfel cum numeşte legiuitorul din 1933 tutela administrativă, este un control exercitat de anumite organe determinate de lege asupra unor anumite acte limitativ specificate de lege, făcute de serviciile publice dotate cu personalitate juridică (judeţul, comuna, Camera de comerţ).

Observăm că legea din 1933 stabileşte ca organe tutelare numai Pretorul, Prefectul şi Ministrul de Interne, desfiinţând competenţa delegaţiei Consiliului judeţean. De asemenea, această lege ridică comitetelor competenţa de organe tutelare însă le menţine atribuţiunea de a judeca cererile îndreptate de administraţiile locale sau particularii vătămaţi în contra actelor de control tutelar (art. 45).

Articolul 46 din Legea din 1933, dă drept celor interesaţi de a se plânge organelor de control administrativ în contra refuzului organelor administraţiei locale de a se pronunţa asupra unei cereri. Organele de control administrativ, dacă consideră că administraţia locală este în culpă pot aplica sancţiuni celor vinovaţi. Avem în această situaţie un fel de recurs ierarhic, care tinde la pedepsirea celor vinovaţi de a nu îşi fi îndeplinit îndatoririle funcţiei.

În concluzie actul autorităţii tutelare, fiind deosebit de actul autorităţii tutelate formează, sub imperiul legilor din 1929 şi 1933 o formalitate exterioară care ridică împiedicarea ce se opunea la executarea actului. Acest act, făcând corp aparte, poate fi atacat înaintea comitetelor de revizuire şi de autoritatea tutelată şi de administraţii care ar avea interes
.

Legea de organizare administrativă din 27 martie 1936

Această lege a fost editată sub Constituţia liberală din 1923, ea nu putea să-şi propună să realizeze decât descentralizarea administrativă. Legiuitorul avea însă, de această dată, o perspectivă pragmatică, şi, încercând să înveţe din greşelile trecutului, să dea României o organizare administrativă potrivită spiritului şi nevoile românului, fără a se mai lăsa fascinat de putea magică a legii în a schimba mentalităţi.

Pornind de la aceste consideraţii, legea deschidea o cale de mijloc, păstrând ceea ce s-a dovedit cât de cât viabil, potrivit cu starea de lucru existentă, dar, în acelaşi timp, încerca să aducă modificări şi îmbunătăţiri unor aspecte ineficiente ale organizării administrative. Ca principii, legiuitorul şi-a impus, pe lângă autonomia administrativă, înlăturarea politicianismului din administraţiei, impunerea unor reguli stricte de selecţionare a personalului administrativ, colaborarea organelor de stat locale cu administraţia locală şi controlul legalităţii activităţii administrative. Tocmai de aceea, atât din punct de vedere principial cât şi structural, Legea din 1936 nu se aseamănă cu cea din 1925.

Ca o noutate, li se acordă şi oraşelor de reşedinţă pe lângă municipii, acelaşi regim ca judeţele, în ceea ce priveşte competenţa şi tutela administrativă.

La nivelul administraţiei judeţene se renunţa la Prefectul administrativ al legii din 1929 şi se revenea la Prefectul cu dublă calitate al vechilor legiuiri administrative, numit de Ministerul de Interne. Ca măsură descentralizatoare apărea însă renunţarea pe seama Prefectului la calitatea de preşedinte al Delegaţiei permanente judeţene.

În calitate de şef al administraţiei judeţene, Prefectul numea, înainta, licenţia şi aplica pedepsele disciplinare tuturor funcţionarilor judeţeni, conformându-se legii statutului funcţionarilor publici.

Tutela a priori se relaxa, fiind scutite de aprobare actele de administraţie, cu excepţia închirierilor şi arendărilor pe o durată mai mare de 5 ani, şi dispoziţiile primarilor şi Delegaţiilor consiliilor privitoare la actele de gestiune zilnică. Autorităţile de tutelă erau, conform legii şi regulamentului: Prefectul pentru comunele rurale şi oraşele nereşedinţă de judeţ, ministrul de interne pentru celelalte administraţii locale şi Consiliul comunei urbane pentru comunele suburbane arondate. Aceste organe erau obligate să se pronunţe în termen de 20 de zile de la primire asupra deciziilor supuse prin lege aprobării lor. Dacă autoritatea nu se pronunţa în termenul prescris decizia se considera aprobată şi se punea în executare.

Tutela a posteriori era încredinţată în continuarea aceloraşi instanţe administrative jurisdicţionale transformate acum în Curţi administrative. În ceea ce priveşte reglementarea nulităţii de drept şi anulabilităţii, legea aducea o serie de modificări menite să asigure atât eliminarea arbitrariului în exercitarea tutelei şi controlului cât şi să asigure protejarea intereselor administraţiilor locale descentralizate. În consecinţă, pe lângă actele şi deciziile organelor administrative locale, puteau fi invocate şi nulitatea de drept sau anulabilitatea actelor şi deciziilor organelor de tutelă şi control. Acest fapt permitea autorităţilor tutelate să introducă acţiuni sau să ridice excepţii în faţa aceloraşi curţi administrative cu privire la actele de tutelă şi control.

Nulitatea de drept putea fi invocată în limita a 10 ani de la data actului iar anularea trebuia cerută în termen de 20 de zile de la comunicarea sa.

Tutela asupra organelor Primarii, ajutorii de primari şi membrii consiliilor comunale şi judeţene puteau fi suspendaţi sau revocaţi dacă se făceau vinovaţi de abateri grave de la îndatoririle lor. Suspendarea se pronunţa de organul tutelar sau de Ministerul de Interne în vederea unei anchete făcută din iniţiativa acestui organ, cerută de Consiliu sau de partea vătămată.

Consiliile puteau fi dizolvate în judeţe, municipii şi comune urbane prin decret regal, pe baza raportului motivat al Ministerului de Interne, iar pentru consiliile comunale rurale prin decizia Ministerului de Interne pe baza raportului motivat al prefectului
.

1.1.2.2 Desconcentrarea administrativă

Desconcentrarea administrativă este cel de al doilea mare principiu de organizare a administraţiei publice locale din această perioadă. Deşi nu era consacrat constituţional şi nu apărea expres prevăzut nici în legile de organizare administrativă, el era recunoscut de întreaga doctrină a perioadei şi acceptat ca un element inerent oricărei organizări administrative moderne.

Recunoaşterea desconcentrării în epocă a fost strâns legată de conştientizarea înmulţirii şi diversificării problemelor la nivel local şi de nevoia de a asigura un control şi o supraveghere mai atentă a intereselor de ordin general la nivelul unităţilor teritorial-administrative descentralizate. Surprinzător este faptul că desconcentrarea administrativă va fi cu atât mai puternică cu cât descentralizarea administrativă va fi mai largă
.

În concepţia Profesorului Anibal Teodorescu, desconcentrarea administrativă constă în „a lărgi cât mai mult atribuţiunile agenţilor puterii centrale aşezaţi în judeţ sau comună; când ministrul, adică centrul, trece prefectului de judeţ o parte din atribuţiunile sale proprii, nu face descentralizare ci numai desconcentrare
.

A mări aşadar sfera atribuţiunilor prefectului, înseamnă desconcentrare administrativă; a face însă pe prefect alesul administraţilor locali, înseamnă descentralizare. Desconcentrarea apare deci ca o măsură intermediară menită să pregătească de cele mai multe ori calea descentralizării, cu care însă nu trebuie confundată
.

Conform prevederilor Legii de unificare administrative din 14 iunie 1925, judeţele şi comunele aveau o dublă calitate: atât aceea de comunitate locală dotată cu personalitate juridică în scopul satisfacerii intereselor proprii cât şi pe cea de unitate administrativ teritorială în care funcţionau serviciile exterioare ale unor ministere. În ceea ce priveşte plasa, aceasta este o simplă unitate de desconcentrare administrativă, nefiind dotată cu personalitate juridică. Deşi au existat opinii contrare, legiuitorul menţinea, din considerente istorice, această unitate administrativ teritorială, extinzând-o la nivelul întregului teritoriu românesc. Rolul ei s-a modificat însă evoluând de la o simplă subdiviziune administrativă la o unitate administrativ teritorială de control şi supraveghere.

La nivelul fiecărei unităţi administrativ teritoriale, legea înfiinţa organe administrative desconcentrate, reprezentante ale centrului la nivel local. Cel mai important reprezentant al centrului la nivel local, judeţean era Prefectul. Legea îi conferea acestuia atât calitatea de reprezentant al intereselor statale cât şi pe cea de şef al administraţiei judeţene descentralizate. El era numit prin decret regal în urma propunerii ministrului de interne şi era subordonat direct al acestuia. Ca reprezentant al centrului la nivel judeţean, el îndeplinea toate sarcinile cei erau date prin legi şi regulamente, avea obligaţia publicării legilor şi regulamentelor generale şi veghea la respectarea lor.

Prefectul era, cu sprijinul Delegaţiei permanente judeţene, şi organ de tutelă al comunelor rurale şi urbane, cu excepţia municipiilor. În realizarea sarcinilor sale, Prefectul era sprijinit la nivel judeţean de către subprefect. La nivelul plasei, reprezentant al guvernului era Pretorul.
La nivelul comunei rurale, agent al puterii centrale era notarul. Acesta era numit de Prefect, şi era însărcinat în principal, cu aplicarea legilor, Regulamentelor de administraţie publică, ordonanţelor şi instrucţiunilor organelor puterii executive
.

Legea pentru organizarea administraţiei publice locale din 3 august 1939
Prin legea de organizare a ministerelor din 1929 serviciile exterioare ale ministerelor, cu excepţia serviciilor Ministerului Justiţiei, Ministerul Apărării Naţionale şi Afacerilor Străine, erau grupate în mod obligatoriu în circumscripţii uniforme numite Directorate ministeriale. În fruntea directoratului era aşezat un director general ca reprezentant al întregului Guvern. El era şeful ierarhic imediat al tuturor serviciilor ministeriale din directorat şi avea sub ordinele sale pe prefecţii tuturor judeţelor ce compunea directoratul. Era şeful poliţiei la acest nivel şi avea aceleaşi drepturi şi îndatoriri în resortul său ca şi Prefectul în judeţul său.

Legea pentru organizarea administraţiei publice locale din 1929 relua principiul desconcentrării administrative, dar din cu totul alt punct de vedere. Astfel, legiuitorul îşi propune să respecte tradiţia istorică a existenţei provinciilor româneşti iar, pe de altă parte, să limiteze influenţa nefastă a reprezentanţilor Guvernului la nivel local asupra administraţiei descentralizate. Ca urmare a respectării principiului descentralizării, desconcentrarea administrativă se realiza la mai multe nivele, începând cu asociaţiile de judeţe şi continuând cu judeţele, plăşile, comunele şi satele. Acest fapt a determinat nu numai o înmulţire a organelor administraţiei descentralizate şi înmulţirea organelor desconcentrate. Respectarea celui de al doilea principiu a condus la apariţia unui Prefect politic, reprezentant al Guvernului în judeţ, care nu mai dispunea de calitatea de şef al administraţiei judeţene.

La nivel judeţean, organ de desconcentrare administrativă era în continuare Prefectul, care pierdea însă atribuţiile de şef al administraţiei judeţene. El era reprezentantul autorităţii centrale în judeţ şi era în legătură cu fiecare minister prin directoratul ministerial şi prin serviciile ministeriale locale. În general, el îşi păstra doar în parte atribuţiile prevăzute de legea de unificare, legea transformându-l mai mult într-un organ care „nu putea să ia nicio măsură directă”, „numai semnala ”, „va înştiinţa”, avea „dreptul să raporteze”.

În îndeplinirea tuturor sarcinilor sale, Prefectul avea dreptul de a emite ordonanţe ce trebuiau comunicate prin intermediul directorului ministerial Ministrului de Interne.

Legea din 1929 menţinea şi ea plasa ca simplă unitate administrativ teritorială de supraveghere şi control având în frunte, de această dată, un prim Pretor. Acesta era reprezentant al Prefectului în plasă, pe lângă atribuţiile de ofiţer de poliţie administrativă.

Legea renunţa la instituţia Subprefectului, de asemenea, notarul nu mai era menţinut ca reprezentant al centrului în comună. Acesta era organizat acum ca un funcţionar comunal. Legiuitorul din 1929 lăsa prea puţină libertate de decizie Pretorului şi Prefectului aşezându-i într-o subordonare strictă faţă de organele desconcentrate la nivelul directoratului.

Prin Legea de modificare din 15 iulie 1931, s-au desfiinţat directoratele ministeriale locale şi s-a revenit la inspectoratele generale de control şi îndrumare ca circumscripţii şi servicii externe ale Ministerului de Interne. În fruntea acestor inspectorate se vor numi inspectori generali administrativi, care vor reveni la atribuţiile lor nedesconcentrate, obişnuite: inspecţii, anchete, informaţii şi însărcinări speciale date de ministrul de interne
.

Legea de organizare a administraţiei publice locale din 1936, renunţa la organizarea administrativă greoaie a legii din 1929 încercând şi în materie de desconcentrare administrativă să se adapteze mai bine nevoilor şi mentalităţilor româneşti. Printre altele, revenea la dubla calitate a Prefectului de reprezentant al centrului şi de şef al administraţiei judeţene. 

Legea organiza desconcentrarea administrativă la nivelul judeţului, plasei şi comunei. La nivel judeţean, şef al administraţiei desconcentrate era Prefectul. Acesta era numit şi revocat prin decret legal în urma propunerii Ministerului de Interne.

Prefectul inspecta de cel puţin două ori pe an activitatea serviciilor exterioare ale ministerelor cu excepţia celor ale Ministerului Apărării şi cel al Justiţiei. Prefectul nu avea în subordine aceste servicii, legea încredinţându-i doar dreptul de a face propuneri pentru îmbunătăţirea activităţii acestora. În realizarea atribuţiilor sale, Prefectul putea emite ordonanţe, în baza legilor şi regulamentelor de administraţiei generală şi judeţeană.

La nivel judeţean Prefectul era ajutat de subprefect. Pe lângă Prefect se reaşeza Consiliul de prefectură al legii din 1925. În afară de activitatea sa privind coordonarea activităţii serviciilor publice de la nivelul judeţului, Consiliul colabora cu Prefectul şi cu Delegaţia permanentă judeţeană la punerea în aplicare a legilor şi regulamentelor.

La nivelul plasei, Pretorul era reprezentantul puterii centrale, numit prin decizie de Ministerul de Interne. La nivelul comunelor rurale, reprezentant al puterii centrale, şeful cancelariei şi organ de îndrumare şi colaborare a administraţiei comunale era din nou notarul
.

Concluzionând cele relatate, putem constata că declaraţiile de intenţii ale legiuitorilor din diverse epoci nu au dat roade spectaculoase.

Nu a fost de ajuns ca la nivelul fiecărei unităţi administrative descentralizate să se aşeze şi un reprezentant al centrului. Pentru a exista şi desconcentrare, era necesară înzestrarea acestor organe cu puteri decizionale proprii. În toate actele normative enumerate, dreptul de decizie a acestor organe este redus la doar câteva aspecte, iar activitatea lor se desfăşoară sub supravegherea strictă a organelor ierarhic superioare
.

1.4  Tutela administrativă. Reglementare conform actualei legislaţii

După cum am observat în relatările anterioare, tutela administrativă era reglementată expres în perioada interbelică, acordându-se o importanţă deosebită acestei forme de control administrativ.

În reglementările administrative de după anul 2000, tutela administrativă ne apare ca o formă de control administrativ, şi nu este reglementată expresşis verbis, ci implicit.

Raporturile de tutelă administrativă sunt o categorie specială de raporturi de drept administrativ, stabilite intre Guvern, ca autoritate tutelară, şi consiliile judeţene, consiliile locale şi primari ca autorităţi tutelate. Guvernul îşi exercită atribuţiile sale prin intermediul Prefectului, ca reprezentant al său în teritoriu.

Aceste raporturi de drept administrativ sunt reglementate incomplet şi implicit în : Constituţie, art. 123(5); în Legea Administraţiei Publice Locale nr. 215/2001
 art. 135(1); în Legea privind Instituţia Prefectului nr. 340/2004
 art.26; în Legea Contenciosului Administrativ nr. 554/2004
 art. 3(1), art. 11.

Raporturile stabilite intre autoritatea tutelara şi autorităţile tutelate presupun realizarea de către autoritatea tutelară, prin intermediul reprezentantului său în teritoriu, a unui control de legalitate, parţial şi indirect, asupra părţii reprezentative din activitatea de Administraţie Publică, desfăşurată de autorităţile autonome din unităţile administrative tutelate, respectiv actele administrative. 

Acest control de legalitate care este o forma a controlului administrativ necontencios asupra activităţii de Administraţie Publică, realizată de componentele de autonomie locala ale Sistemului de Administraţie Publică, poartă în literatura de specialitate denumirea de control de tutelă administrativă.

Raporturile de tutelă administrativă sunt raporturi speciale, particulare, deoarece ele nu sunt reglementate expressis verbis ci doar implicit în Constituţie şi în celelalte texte normative menţionate. Deşi nu sunt reglementate expressis verbis, aceste raporturi sunt prezente. 

Această formă de control, numită control de tutelă administrativă, se realizează indirect pentru că prefectul doar sesizează instanţa de judecată cu privire la legalitatea actelor administrative adoptate sau emise de autorităţile administraţiei publice locale şi judeţene. (Controlul direct este realizat de instanţa de judecată).

Este o forma de control incomplet realizat pentru ca, conform art. 26 din Legea privind instituţia prefectului “ în exercitarea atribuţiei cu privire la verificarea legalităţii actelor administrative ale autorităţilor administraţiei publice locale ori judeţene, prefectul poate ataca, în fata instanţei de contencios administrativ, aceste acte, daca le considera nelegale, cu excepţia actelor de gestiune; actul atacat este suspendat de drept”. Este, de asemenea, un control incomplet realizat, deoarece prefectul, exercita controlul doar asupra unei părţi din activitatea de administraţie publică şi anume adoptarea, emiterea de acte administrative (art. 134 (b) din Legea nr. 215/2001).

Este de asemenea o forma de control parţial realizată de către prefect pentru că acesta poate constata doar legalitatea sau nelegalitatea actelor şi poate doar cere revocarea sau modificarea lor. Se exercita controlul asupra actelor adoptate, emise de autorităţile administraţiei publice locale şi judeţene, exceptând actele de gestiune curentă( art. 26 din Legea 340/2004).

Guvernul, conform art. 102 din Constituţie exercită supravegherea şi conducerea generală a Administraţiei Publice, iar tutela este parte a acţiunii de supraveghere. 

Dupa cum am precizat, reprezentant al autorităţii tutelare este prefectul, prin intermediul căruia Guvernul îşi exercita respectivele competeţe de control.

1.2.1. Atribuţiile şi actele prefectului

Legea nr. 340/2004, cu modificarile ulterioare, este noua reglementare în vigoare privind instituţia prefectului, care îşi propune o abordare diferită a acestei instituţii faţă de reglementările anterioare
.

Maniera de reglementare instituită prin Legea nr. 340/2004 demonstrează ca elementul esenţial care se doreşte subliniat este profesionalizarea acestor funcţii, asigurarea unor buni manageri, a unei verigi de calitate care să facă legătura între Guvern, ministere şi servicii publice deconcentrate, organizate la nivelul administrativ-teritorial
.

În art. 4 din lege, se precizează principiile pe care se întemeiază activitatea prefectului: legalităţii, imparţialităţii, obiectivităţii, transparenţei, eficienţei, responsabilităţii, orientării către cetăţean.

Aceasta lege afirma apartenenţa prefectului la categoria înalţilor funcţionari publici, numirea lui făcându-se de către Guvern la propunerea Ministerului Administraţiei şi Internelor, dupa promovarea concursului sau examenului special organizat. Se statuează faptul că, capacitatea juridică de drept public a instituţiei prefectului se exercita în exclusivitate de către prefect. Exercitarea drepturilor şi asumarea obligaţiilor civile ale instituţiei prefectului se realizează de către prefect sau de către o persoană anume desemnată prin ordin al acestuia.

Conform articolelor 6, 7 din lege, prefectul este ordonator de credite, iar activitatea instituţiei prefectului este finanţată de la bugetul de stat, având buget propriu care se elaborează şi se execută în condiţiile legii.

În ceea ce priveşte condiţiile legale cerute pentru ocuparea funcţiei de prefect 

În Capitolul II al legii, intitulat „Corpul prefecţilor şi Corpul subprefecţilor” se stipulează în art.13 (1) ca, prefecţii în funcţie formează Corpul prefecţilor, iar subprefecţii în funcţie Corpul subprefecţilor. Evidenta membrilor Corpului prefecţilor şi Corpului subprefecţilor este ţinuta de Agenţia Naţională a Funcţionarilor Publici.

Prefectul, ca reprezentant a Guvernului, potrivit art. 24 din Legea 340/2004, îndeplineşte următoarele atribuţii principale: 

             a) asigură, la nivelul judeţului sau, după caz al municipiului Bucureşti, aplicarea şi respectarea Constituţiei, a legilor, a ordonanţelor şi hotărârilor Guvernului, a celorlalte acte normative, precum şi a ordinii publice;

            b) acţionează pentru realizarea în judeţ, respectiv în municipiul Bucureşti, a obiectivelor cuprinse în Programul de guvernare, şi dispune masurile necesare pentru îndeplinirea lor în conformitate cu competentele şi atribuţiile ce îi revin, potrivit legii;

            c) acţionează pentru asigurarea climatului de pace socială, menţinerea unei comunicări permanente cu toate nivelurile instituţionale şi sociale, acordând o atenţie constantă prevenirii tensiunilor sociale;

            d) stabileşte, împreună cu autorităţile administraţiei publice locale, priorităţile de dezvoltare teritorială;

            e) verifică legalitatea actelor administrative ale Consiliului Judeţean, ale Consiliului Local sau ale primarului;

             f) asigură, împreună cu autorităţile şi organele abilitate, ducerea la îndeplinire, în condiţiile stabilite prin lege, a măsurilor de pregătire pentru situaţii de urgentă;

            g) dispune, în calitate de preşedinte al Comitetului judeţean pentru situaţii de urgenţă, măsurile care se impun pentru prevenirea şi gestionarea acestora şi foloseşte, în acest sens, sumele special prevăzute în bugetul propriu cu această destinaţie;

              h) utilizează, în calitate de şef al protecţiei civile, fondurile special alocate de la bugetul de stat şi baza logistica de intervenţie în situaţii de criză, în scopul desfăşurării în bune condiţii a acestei activităţi;

               i) dispune măsurile corespunzătoare pentru prevenirea infracţiunilor şi apărarea drepturilor şi a siguranţei cetăţenilor, prin organele legal abilitate;

              j) asigură realizarea planului de masuri pentru integrare europeana;

              k) hotărăşte, în condiţiile legii, cooperarea sau asocierea cu instituţii similare din ţară şi străinătate, în vederea promovării intereselor comune;

               l) asigură folosirea, în condiţiile legii, a limbii materne în raporturile dintre cetăţenii aparţinând minoritarilor naţionale şi serviciile publice desconcentrate în unităţile administrativ-teritoriale în care aceştia au o pondere de peste 20%.

Conform Legii nr.215/2001, art. 134(b, c) prefectul are următoarele atribuţii:

· exercită controlul cu privire la legalitatea actelor administrative adoptate sau emise de autorităţile administraţiei publice locale şi judeţene precum şi ale preşedintelui Consiliului judeţean cu excepţia actelor de gestiune curentă;

· prezintă anual Guvernului un raport asupra stadiului realizării sarcinilor ce ii revin potrivit Programului de guvernare, precum şi în legătură cu controlul exercitat asupra legalităţii actelor autoritarilor administraţiei publice locale.

Prefectul îndeplineşte şi alte atribuţii prevăzute de lege şi de celelalte acte normative, precum si însărcinările stabilite de Guvern.

Pentru îndeplinirea funcţiilor si atribuţiilor ce-i revin, prefectul poate solicita instituţiilor publice, precum si asociaţiilor si fundaţiilor de utilitate publică documentaţii, date si informaţii, iar acestea sunt obligate să i le furnizeze (art. 30 din legea 340/2004).

Conform art. 25(2) Prefectul poate propune miniştrilor şi conducătorilor celorlalte organe ale Administraţiei Publice Centrale organizate la nivelul unităţilor administrativ-teritoriale sancţionarea conducătorilor serviciilor publice deconcentrate din subordinea acestora.

În exercitarea atribuţiilor ce-i revin, prefectul emite ordine cu caracter normativ sau individual, legea stabilind ca atunci când prin aceste acte administrative se stabilesc măsuri cu caracter tehnic, ele urmează sa fie emise „după consultarea conducătorului serviciilor publice deconcentrate ale administraţiei de stat “[art. 32 (2) din Legea 340/2004].

Se observă că noua reglementare faţă de textul articolului 137 alin. 2 din Legea 215/2001, nu mai prevede condiţia contrasemnării ordinului şi de conducătorii acestor servicii. De asemenea, menţinându-se în linia vechii reglementări, art. 34(1) prevede ca prefecţii sunt obligaţi să comunice ordinele emise potrivit art.32 (2) conducătorului instituţiei ierarhic superioare serviciului public deconcentrat. Ministerele si celelalte organe ale administraţiei publice centrale pot propune Guvernului măsuri de anulare a ordinelor emise de prefect, dacă le consideră nelegale.

Ordinul prefectului, care conţine dispoziţii normative, devine executoriu numai după ce a fost adus la cunoştinţă publică, iar cel cu caracter individual de la data comunicării către persoanele interesate [art. 33 (1) din Legea 340/2004]. Ordinele cu caracter normativ se comunică de îndată Ministerului Administraţiei si Internelor, care poate propune Guvernului anularea lor, dacă le consideră nelegale sau netemeinice [art.33 (4)din Legea 340/2004].

În art. 37 din lege se prevede că pentru exercitarea atribuţiilor conferite de lege, prefectul are un aparat propriu de specialitate pe care îl conduce, iar conducerea operativă a acestuia se exercită de către secretarul general.

CAPITOLUL II 

CONTROLUL DE TUTELĂ ADMINISTRATIVĂ

2.1. Principii de organizare si funcţionare ale administraţiei publice locale

Administraţia Publică ca şi componentă a sistemului de organizare socială, aplica in organizare si functionare, principii pe baza cărora să-şi poată întemeia structura şi să-şi ghideze funcţionarea. In Legea nr. 215 din 2001 art.2 alin. 1 şi în Constituţia României art.120 alin. 1 sunt formulate principiile pe care se întemeiază administraţia publică din autorităţile administrativ-teritoriale din România şi anume:

· Principiul legalităţii;

· Principiul autonomiei locale;

· Principiile descentralizării şi deconcentrării serviciilor publice;

· Principiul eligibilităţii autorităţilor administraţiei publice locale ;

· Principiul consultării cetăţenilor în soluţionarea problemelor locale de interes deosebit.

2.1.1. Principiul legalităţii

Aşezat la baza administraţiei publice din unităţile administrativ-teritoriale acest principiu constituie unul dintre elementele esenţiale ale conceptului statului de drept, potrivit căruia toate subiectele de drept personae fizice, juridice, autorităţi ale administraţiei publice locale trebuie să se supună legalităţii şi să se conformeze acesteia.

Acest principiu are în vedere toate aspectele organizatorice şi funcţionale prin care se înfaptuieşte adminstraţia publică în unităţile administrativ-teritoriale, şi anume: alegerea, constituirea, componenţa, organizarea funcţionarea şi activităţile (actele pe care le adoptă) acestor autorităţi.

Nerespectarea acestui principiu atrage după sine răspunderea juridică prevazută de lege şi aplicarea sancţiunilor corespunzatoare
.

2.1.2 Principiul autonomiei locale

Inspirată din Carta Europeană a Autonomiei Locale
,  Legea administraţiei publice locale nr. 215 din 2001, conferă un loc central acestui principiu căruia i-a dedicat chiar prima secţiune a sa, intitulată “Regimul general al autonomiei locale”.

Conţinutul acestui principiu şi valenţele sale complexe rezultă din ansamblul reglementărilor cuprinse în dispoziţiile Legii 215 din 2001 şi reprezintă chitesenţa întregii activităţi a administraţiei teritoriale.

Aplicarea acestui principiu nu poate aduce atingere caracterului de stat naţional, unitar şi indivizibil al României.

Conform articolului 3 alineatul 1 din Legea 215 din 2001” prin autonomie locală se înţelege dreptul şi capacitatea efectivă a autorităţilor administraţiei publice locale de a soluţiona şi de a gestiona, în numele şi în interesul colectivităţilor locale pe care le reprezintă, treburile publice “.

Acest drept se exercită de consiliile locale şi primari, precum şi de consiliile judeţene acestea fiind autorităţi ale administraţiei publice locale alese prin vot universal, egal, direct, secret şi liber exprimat.

Articolul 3 din Carta Europeană a autonomiei locale defineşte autonomia locală ca fiind „dreptul şi capacitatea efectivă ale autorităţilor administraţiei publice locale de a soluţiona şi de a gestiona, în cadrul legii, în nume propriu şi în interesul populaţiei locale, o parte importantă a treburilor publice”.

Această definiţie dată autonomiei locale lasă deschisă problema criteriilor de repartizare a competenţelor între organele centrale şi locale.

În acest sens, art. 121 din Constituţie face unele precizări stipulând că : „consiliile locale şi primarii funcţionează, în condiţiile legii, ca autorităţi administrative autonome şi rezolvă treburile publice din comune şi din oraşe”. De asemenea, textul scoate în evidenţă că aceste autorităţi, desemnate prin vot, de comunitatea locală, sunt şi autorităţi care realizează administraţia publică. În felul acesta, legiutorul constituant consacră dubla natură a autorităţii comunale şi orăşeneşti alese, ceea ce reflecă dubla natură a comunei şi oraşului: colectivitate şi unitate administrativ teritorială.

O atare formulare reflectă o realitate istorică, nu numai un principiu juridic, comuna şi oraşul reprezintă, în principal, o colectivitate locală şi numai în mod secundar, ele constituie şi o circumstanţiere teritorială pentru gestionarea anumitor servicii de stat. Acest dublu caracter se regăseşte în dublă serie  de atribuţii ale primarului, atribuţii reglementate in art. 68 (1)
 din Legea 215/2001.

În art. 121 (2) din Constituţie, se precizează regula după care, atât consiliile locale, cât şi primarii funcţionează ca autorităţi administrative autonome, în conditiile legii. Rezultă că autorităţile comunale si orăşeneşti, în virtutea principiului autonomiei locale, nu se află într-un raport de subordonare faţă de vreo autoritate judeţeană sau centrală. Astfel, între consiliul local, respectiv primar, pe de o parte, şi consiliul judeţean pe de altă parte, nu este un raport de subordonare (art. 6 din Legea 215/2001), precum şi nici între consiliul local, respectiv primar, pe de  o parte, şi prefect, minister sau Guvern, pe de altă parte. 

Relaţiile de subordonare implică pentru organul ierarhic superior următoarele drepturi faţă de organul subordonat:

· de a-i organiza activitatea;

· de a-i da îndrumari obligatorii;

· de a exercita control general asupra activitatii sale ;

· de a-i anula actele şi chiar de a i se substitui în emiterea unui act ;

· de a aplica sancţiuni administrativ- disciplinare
.

În virtutea autonomiei locale, aceste elemente nu se pot regăsi în raporturile dintre consiliul local, primar, pe de o parte şi oricare altă autoritate locală sau centrală, pe de altă parte, ceea ce nu exclude însa tot în baza textelor  Constituţiei, exercitarea de către Consiliul judeţean a prerogativelor sale de autoritate coordonatoare, precum şi de către prefect a dreptului său de control al legalităţii, sau de către Guvern a sarcinii sale de conducător general al admnistraţiei publice (art. 102 din Constituţie). 

Revenind la criteriile de repartizare a competenţelor autorităţilor administraţiei publice locale art. 5 al Legii 215/2001 realizează o delimitare mai exactă a competenţelor autorităţilor administraţiei publice locale, precizând ca acestea au  “ dreptul ca, în limetele legii, să aibă iniţiative în toate domeniile, cu excepţia celor care sunt date în mod expres în competenţa altor autorităţi  publice”.

În vechea lege a adminstraţiei publice locale, Legea 69/1991
 constituantul menţiona că autonomia locală este doar administrativă, nu şi financiară.

Noua lege a administraţiei publice locale, Legea 215/2001 precizează în art. 4 (1), caracterul autonomiei locale, aceasta fiind “ numai administrativă şi financiară, fiind exercitată pe baza şi în limitele prevăzute de lege”. Ea priveşte organizarea, funcţionarea, competenţele, atribuţiile, precum şi gestionarea resurselor care potrivit legii, aparţin comunei, oraşului şi judeţului. 

Spre a evita orice interpretare deformată, Legea nr. 215/2001 menţionează expres, în art. 6, că raporturile dintre autorităţile administraţile publice locale din comune şi orase şi autorităţile administraţiei publice de la nivel judeţean se bazează pe principiile autonomiei, responsabilităţii, cooperării şi solidarităţii, în rezolvarea problemelor întregului judeţ. Mai mult decât atât, în art. 7, se menţioneză că “autorităţile administraţiei publice centrale nu pot stabili sau impune nici un fel de responsabilităţi autorităţilor administraţiei publice locale, în procesul de descentralizare a unor servicii publice ori al creării de noi servicii publice, fără asigurarea mijloacelor financiare corespunzătoare pentru realizarea respectivelor responsabilităţi”.

În concepţia Legii 215/2001, autonomia locală este circumscrisă de consacrarea  principiului subsidiarităţii, potrivit căruia „exercitarea competenţelor şi atributiilor stabilite prin lege revine autorităţilor administraţiei publice locale care se găsesc cel mai aproape de cetăţean “. Totodată se arată că „stabilirea de competenţe şi atribuţii pentru alte autorităţi trebuie să ţină seama de amploarea şi de natura răspunderii ce le revine precum şi de cerinţele de eficienţă şi de eficacitate” (art.7).

Autonomia locală are drept fundament economic sfera patrimonială proprie pe care autorităţile locale o gestionează ca un autentic proprietar. Astfel conform articolelor 9, 10 din Legea 215/2001 autoritatile administratiei publice locale au dreptul la resurse proprii pe care trebuie să le gestioneze potrivit  atribuţiilor ce le revin. În conformitate cu acest principiu, ele administrează sau dispun de resursele financiare, precum şi de bunurile proprietate publică sau privată ale comunelor, oraşelor şi judeţelor.

În scopul asigurării autonomiei locale, ele au dreptul să instituie şi să perceapă impozite şi taxe locale, să elaboreze şi să aprobe bugetele de venituri şi cheltuieli ale comunelor, oraşelor sau judeţelor.

2.1.3. Principiul descentralizării şi deconcentrării serviciilor publice 

Noua reglementare cadru privind descentralizarea, Legea 339/2004
 se înscrie în contextul general al armonizarii legislaţiei interne cu legislaţia comunitară
. Din primul articol al acestei legi reţinem  că aceasta are ca obiect stabilirea principiilor fundamentale şi regulilor generale, precum şi a cadrului instituţional privind desfăşurarea procesului de descentralizare administrativă şi financiară în România.

Descentralizarea este definită în art.2 al Legii cadru ca fiind „procesul transferului de autoritate şi responsabilitate administrativă şi financiară de la nivel central la nivel local”.

Prin urmare descentralizarea este înţeleasă ca  o succesiune de etape necesare pentru a a se produce acest transfer de la nivel central la nivel local. Teza legiuitorului confirmă unele consideraţii anterioare ale doctrinei noastre, potrivit cărora atât buna guvernare şi descentralizarea reprezintă un proces şi nu un produs, ceea ce înseamnă ca ele sunt într-o continuă dezvoltare, implicând un proces de dezvoltare durabilă
.

În stabilirea înţelesului descentralizării legiuitorul s-a oprit asupra transferului de autoritate şi responsabilitate administrativă şi financiară, doctrina noastră întrebâdu-se dacă aceste două noţiuni sunt prin ele însele, suficiente pentru a defini descentralizarea. S-a argumentat într-o sinteză a opiniilor de specialitate din ultima vreme, că esenţa descentralizării constă în transferarea unor atributii ale diverselor organe centrale către autorităţi ale unităţilor administrativ-teritoriale, cu accent asupra puterii proprii de decizie a acestora în gestionarea şi administrarea problemelor colectivităţii. Prin urmare, riguros stiinţific, definiţia dată decentralizării de articolul 2 din Legea-cadru, ar trebui să cuprindă în primul rând referiri exprese la transferul de atribuţii şi la cel de autoritate şi responsabilitate administrativă şi financiară de la nivel central la nivel local
.

Principiile pe baza cărora se defăşoara procesul de descentralizare în România sunt stipulate în articolul 4 din Legea nr.339/2004 şi sunt următoarele:

h) principiul subsidiarităţii;

i) egalitatea cetăţenilor în faţa autorităţilor administraţiei publice locale;

j) garantarea calităţii serviciilor publice oferite cetăţenilor de către autorităţile administraţiei publice;

k) stimularea competiţiei ca mijloc de creştere a eficienţei serviciilor publice;

l) exercitarea competenţelor de către autorităţile administraţiei publice locale  situate pe nivelul administrativ cel mai apropiat de cetăţean ;

m) asigurarea unui echilibru între descentralizarea administrativă şi descentralizarea financiară la nivelul fiecărei unităţi administrativ-teritoriale;

n) transparenţa actului decizional bazat pe accesul cetăţenilor la informaţia publică şi participarea acestora la luarea deciziei;
o) asigurarea descentralizării financiare bazate pe reguli transparente cu privire la calculul resurselor financiare alocate unităţilor administrativ teritoriale.

Principiul descentralizării serviciilor publice este un principiu esenţial al autonomiei locale şi constă în organizarea, funcţionarea, controlul şi desfiinţarea serviciilor publice de către autorităţile administraţiei locale
.

Acest principiu nu are în vedere descentralizarea absolută, adică transferarea tuturor activităţilor de la nivel central la cel judeţean sau local. Acest lucru nu ar fi necesar, nici oprtun, nici posibil, mai ales dacă avem în vedere multitudinea de forme în care se pot organiza serviciile publice. Serviciile publice organizate la nivel central sub forma autorităţilor publice (ministere, departamente, direcţii) sunt şi vor exista întotdeauna la acest nivel. Rolul acestor servicii este tocmai de a concepe şi  a asigura strategia Guvernului în acel sector de activate, căreia i se subsumează activităţile practice, concrete, realizate la nivelurile inferiore( judeţ, localitate).

În ceea ce priveşte reglementările de ordin constituţional, în art. 120(1) se menţionează: „administraţia publică  din  unităţile administrativ-teritoriale se întemeiaza pe principiile descentralizării, autonomiei locale şi deconcentrării serviciilor publice”.

Deconcentrarea presupune exercitarea, ca regulă, doar a unei tutele administrative din partea „centrului” şi configurarea unei zone de autonomie corespunzătoare, în funcţie de plasticitatea situaţiilor existente
.

Articolul 123 din Constituţie elimină confuzia care se facea în versiunea din 1991 a Constituţiei, între noţiunea de descentralizare şi deconcetrare întrucât precizează că: „prefectul este reprezentantul Guvernului pe plan local şi conduce serviciile publice deconcentrate ale ministerelor şi ale celorlalte organe ale administraţiei publice centrale din unităţile administrativ- teritoriale“. În mod concret, unele ministere şi organe centrale ale administraţiei publice de specialitate au organizate servicii publice deconcentrate, cele mai multe dintre ele având sediul în municipiul reşedinţă de judeţ
.

Aceste servicii din teritoriu ale ministerelor şi ale altor organe de specialitate ale administraţiei publice centrale (deci serviciile statale) sunt servicii deconcentrate şi nu descentralizate, aşa cum prevedea vechea Constituţie. Ele sunt servicii exterioare ale ministerelor, adică servicii publice dependente de ministere. Specialiştii au arătat că, din moment ce aceste servicii sunt conduse de către prefect, în calitatea sa de reprezentant al Guvernului, ele „nu pot fi considerate descentralizate “. Aceasta deoarece descentralizarea semnifică situaţia în care conducerea serviciului public este aleasă/numită de către autoritatea deliberativă a administraţiei locale, în timp ce deconcentrarea presupune numirea conducerii serviciului public printr-un ordin al ministrului, întrucât este vorba de delegarea către alte persoane a unor atributii concentrate în mâna ministrului
.

Specialiştii au arătat că deconcentrarea serviciilor publice ale ministerelor reprezintă împuternicirea unor servicii publice administrative, care îşi au sediul în unităţile administrativ teritoriale, de a realiza la acest nivel atribuţiile şi competenţele ce le revin ministerelor. 

În concluzie se poate spune că aceste servicii publice ale ministerelor organizate în teritoriu nu puteau fi decat deconcentrete, singurele servicii publice descentralizate fiind acelea organizate în comune, oraşe sau judeţe de către autorităţile administraţiei  publice locale
.

Legea nr. 215/2001 stipulează în art.87 că: ”serviciile publice ale comunei sau oraşului se înfiinţează şi se organizează de consiliul local în principalele domenii de activitate potrivit specificului şi nevoilor locale, cu respectarea prevederilor legale şi în limita mijloacelor financiare de care dispune”.

Serviciile publice menţionate în acest articol sunt considerate a fi descentralizate în adevăratul sens al cuvântului, iar descentralizarea ca element esenţial al autonomiei locale nu poate fi concepută, fără existenţa unui control din partea statului denumit control de tutelă.

2.1.4. Principiul eligibiliăţii autorităţilor administraţiei publice locale 

Principiul eligibilităţii autorităţilor administraţiei publice locale nu este formulat în mod expres în dispoziţiile constituţionale, ci numai în prevederile Legii 215/2001(2) şi ale Legii nr.70/1991 privind alegerile locale
.

În Constituţie art. 121 prevede că primarii, consiliile locale şi judetene sunt alese în condiţiile legii.

 În concluzie ele nu sunt autorităţi ale statului întrucat nu exercită vreuna din puterile sale. Menirea lor este numai de a administra, gestiona, treburile unităţilor administrativ-teritoriale în care sunt alese, în interesul colectivităţilor care i-au ales. Puterea lor nu derivă din puterea statului, ci din cea a alegătorilor pe care îi reprezintă şi în numele cărora acţionează
.

Potrivit Legii 70/1991, consiliile locale şi judeţene, precum şi primarii şi Consiliul General al municipiului Bucuresti, se aleg prin vot universal, egal, direct, secret şi liber exprimat. Viceprimarii, preşedintele şi vicepreşedinţii consiliului judeţean se aleg prin vot indirect.

Consiliile locale şi judeţene se aleg pe circumscripţii electorale prin vot exprimat pe baza scrutinului de listă, iar primarii comunelor şi oraşelor se aleg pe circumscripţii electorale, prin vot exprimat pe baza scrutinului universal.

Totodată, pentru  a fi ales consilier sau primar candidatul trebuie să respecte anumite condiţii de eligibilitate : 

· calitatea de alegător;

· dreptul de a fi ales;

· domiciliul în ţară, pe teritoriul unităţii administrativ teritoriale pentru care candidează.

2.1.5. Principiul consultării cetăţenilor în soluţionarea problemelor locale de interes deosebit

Acest principiu este consacrat expres în dispoziţiile articolului 2 din Legea nr. 215/2001 şi este completat de dispoziţiile articolului 43 care detaliază în mod concret problemele care sunt discutate întotdeauna în şedinţă publică şi în legătură cu care primarul poate propune consultarea cetăţenilor prin referendum, şi anume:

· bugetul local;

· administrarea domeniului public şi privat al comunei sau al oraşului;

· participarea la programe de dezvoltare judeţeană, regională, zonală sau de cooperare transfrontalieră;

· organizarea şi dezvoltarea urbanistică a localităţilor şi amenajarea teritoriului;

· asocierea sau cooperarea cu alte autorităţi publice, organizaţii neguvernamentale, persoane juridice romane sau străine.

Elaborarea unei reglementări privind organizarea şi desfăşurarea referendumului local reprezintă o cerinţă de maximă urgenţă.

2.2. Prefectul, autoritate prin care Guvernul îşi exercită competenţele

Autonomia locală, mai ales într-un stat unitar, nu poate fi concepută decât în anumite limite. Aceste limite sunt inerente, unele având o determinare economică obiectivă, altele fiind determinate de considerente politice. Este de neconceput ca într-un stat de drept să fie nesocotită legea, autoritatea executivului central sau a justiţiei pe motiv d autonomie locală. Autonomia locală nu poate fi realizată decât în cadrul principiilor statului de drept, principiul autonomiei locale însuşi fiind unul din acestea. Legătura organică trebuie să existe între autonomia locală şi lege, între interesele locale (comunale, orăşeneşti, judeţene) şi interesele naţionale exprimate prin lege. Aşa se explică de ce în toate ţările democratice, la nivelul unităţii administrativ-teritoriale cu gradul cel mai mare de extensie este un reprezentant al statului, mai exact al executivului central, cu rolul de a veghea asupra aplicării legii de autorităţile administraţiei publice locale, inclusiv ale unităţilor autonome
.

Realizarea efectivă a misiunilor ce revin administraţiei publice, potrivit comandamentelor politice, presupune desfăşurarea unui amplu proces administrativ, în deplină concordanţă cu cerinţele societăţii în cadrul căreia este organizată, îmbrăcând ca principale activităţi, organizarea executării şi executarea în concret a legii. În acest context, pentru a asigura conformitatea activităţii organelor administraţiei publice cu exigenţele stabilite de forurile politice, este nevoie de instituirea unui vast şi complex control asupra acestei activităţi.

Necesitatea instituirii controlului asupra sistemului global al administraţiei publice rezidă, în principal, din însăşi raţiunea organizării şi funcţionării acesteia în cadrul statului, şi anume din misiunea de realizare în concret a valorilor politice exprimate în lege. Însăşi subordonarea Administraţiei Publice faţă de puterea politică care îi prescrie conduita şi îi stabileşte scopurile, furnizându-i şi mijloacele adecvate, determină intervenţia unor forme de control asupra structurii generale a Administraţiei Publice.

Având în vedere complexitatea deosebită a activităţii pe care o desfăşoară autorităţile administraţiei publice, atât la nivel central cât şi local, formele de control folosite sunt foarte diverse. După natura juridică a autorităţii care exercită controlul administraţiei publice, se distinge:

· Controlul exercitat de autoritatea legislativă;

· Controlul exercitat de autoritatea judecătorească şi de organele cu activitate jurisdicţională;

· Controlul exercitat de Guvern, prin autorităţile Administraţiei Publice, precum şi de către structurile din sistemul acestora;

Sintetizând aceste forme de control, putem afirma că în cadrul mecanismului statului, toate cele trei puteri ale statului (legislativă, executivă şi judecătorească) exercită, în mod corespunzător, prin mijloace specifice, potrivit particularităţilor funcţiilor statului, controlul asupra Administraţiei Publice.

Spre deosebire de controlul parlamentar, controlul judecătoresc, precum şi alte forme de control exercitate de către societatea civilă, controlul înfăptuit de către Administraţia Publică asupra ei însăşi, desemnează un tip aparte al controlului, purtând denumirea de control administrativ. Acest tip de control reprezintă acea activitate ce se desfăşoară regulat, în cadrul structurii generale a administraţiei publice, ca o componentă fundamentală a mecanismului administrativ. Scopul acestui tip de control îl constituie asigurarea conformităţii conduitei administrative cu comandamentele statale, prevăzute de lege, realizându-se unitatea de scop şi acţiune în Administraţia Publică.

În funcţie de poziţia organului de control faţă de organul controlat, distingem între controlul administrativ intern şi controlul administrativ extern. 

Controlul administrativ intern se exercită de către funcţionarii publici cu funcţii de conducere, din interiorul organului administrativ asupra celor din subordinea lor. Controlul administrativ extern se exercită de către organe din afara organului administraţiei publice controlat.

Controlul administrativ extern se clasifică în:

· Control ierarhic;

· Control de supraveghere generală a Administraţiei Publice;

· Control de tutelă administrativă;

· Control specializat exercitat de către organe administrative cu atribuţii speciale de control.

Tutela administrativă se asociază cu modalitatea efectivă de organizare şi funcţionare a administraţiei publice locale pe baza principiului descentralizării administrative. Întrucât aplicarea descentralizării administrative nu are drept consecinţă independenţa totală a colectivităţilor locale faţă de statul în care sunt organizate, autorităţile publice centrale îşi rezervă dreptul de a supraveghea activitatea colectivităţilor locale, exercitând asupra acestora un anumit tip de control, care poartă denumirea de tutelă administrativă, mai fiind numit şi control de legalitate
.

Raporturile de tutelă administrativă, sunt raporturi de drept administrativ, dar cu totul speciale, pe care le întâlnim doar în Administraţia Publică. Legislaţia noastră a revenit la tradiţia numirii de către Guvern a unui prefect, la nivelul judeţelor, care apare atât ca reprezentant al Guvernului, pentru a exercita controlul de tutelă administrativă, cât şi ca reprezentant al guvernului pentru a conduce activitatea serviciilor publice statale de la nivelul judeţului.

Tutela administrativă se exercită de către Guvern, în contextul amplu al supravegherii autorităţii publice executive asupra întregii structuri a Administraţiei Publice, deci inclusiv asupra administraţiei publice locale. Mult mai pregnant în acest caz, este rolul prefectului ca autoritate de tutelă administrativă, care îndeplineşte în numele Guvernului pe care îl reprezintă la nivel teritorial, toate drepturile şi obligaţiile specifice, în condiţiile legii.

Potrivit principiului tutelei administrative reglementat implicit în Constituţie, articolul 123, prefectul este reprezentantul Guvernului la nivel judeţean. Privind această reglementare în ansamblul ei, desprindem următoarele calităţi ale prefectului:

a) Reprezentant al Guvernului;

b) Şef al serviciilor statului din judeţ (municipiul Bucureşti);

c) Autoritate de tutelă administrativă pentru supravegherea respectării legii de către autorităţile autonome ale administraţiei publice locale.

În optica reglementărilor de până în anul 2004 prefectul, ca reprezentant al Guvernului, era supus „jocului politic”, iar funcţia sa avea caracter politic.

Prin Legea numărul 340/2004 privind instituţia prefectului, potrivit articolului 9, intre timp abrogat, acesta este considerat ca făcând parte din categoria înalţilor funcţionari publici.

Aşadar, prefectul ca instituţie a administraţiei teritoriale a statului este principala autoritate care exercită tutela administrativă (controlul de legalitate) în numele Guvernului, în anumite situaţii prevăzute de lege controlul prefectului trebuind corelat cu rolul şi competenţele atât ale unor structuri guvernamentale (Autoritatea Naţională de Control) şi Ministerul Administraţiei şi Internelor cât şi ale altor organe şi autorităţi ale administraţiei publice
.

Cu excepţia instituţiei prefectului al cărei rol este dominant în contextul supravegherii activităţii autorităţilor administraţiei publice locale, mai cu seamă pe linia respectării legii, Guvernul îşi exercită prerogativele relativ la tutela administrativă prin intermediul unor structuri guvernamentale specializate, dar şi prin mijlocirea altor ministere sau organe centrale de specialitate care au competenţe în domeniu
.

Potrivit art. 123, alin. 2 din Constituţie „Prefectul este reprezentantul Guvernului pe plan local şi conduce serviciile publice desconcentrate ale ministerelor şi ale celorlalte organe ale administraţiei publice centrale din unităţile administrativ-teritoriale”. Până unde se întinde şi care este semnificaţia cuvântului „conduce”, s-a stabilit prin lege. Potrivit art. 123, alin. 3 atribuţiile prefectului se stabilesc prin lege organică, în cazul de faţă Legea nr. 340/2004 privind instituţia prefectului (art. 24 reglementează atribuţiile prefectului).

Ca autoritate de supraveghere a respectării legii de către autorităţile administraţiei publice locale, prefectul are dreptul să atace în faţa instanţei de contencios administrativ, un act al consiliului judeţean, al celui local sau al primarului, atunci când apreciază că acesta este ilegal. Textul alineatului 4 al art. 123 din Constituţie, consacră, aşadar şi instituţia contenciosului administrativ. 

Pentru a se evita producerea unor efecte ireparabile, Constituţia prevede principiul suspendării, de drept, a actului atacat, fiind consacrată o normă de protecţia persoanei, în faţa unor eventuale abuzuri ale autorităţii administraţiei publice locale, cât şi a intereselor naţionale, în raport cu cele locale
.

În practica administrativă şi de contencios administrativ s-a pus problema de a şti dacă acţiunea în justiţie a prefectului ca autoritate de tutelă administrativă poate fi circumstanţială şi condiţionată de îndeplinirea unor termene, cum a fost cel prevăzut de art. 101, alin. 2 din Legea nr. 69/1991 („prefectul se va pronunţa asupra legalităţii acestui act, în termen de 15 zile de la data comunicării actului, ce se va face în 10 zile de la adoptarea lui”)
, fiind sesizată şi Curtea Constituţională.

În opinia profesorului Antonie Iorgovan
 dreptul prefectului de a ataca în justiţie actele administrative pe care le estimează ilegale nu poate fi condiţionat de termene de decădere, ar însemna, urmare a respingerii pentru tardivitate, ca să fie „autorizate” a fiinţa acte juridice contrare legii şi Constituţiei, ceea ce nu poate fi acceptat. Constituţia în art. 1, alin. 3, precizează foarte clar că România este stat de drept, iar în art. 16, alin. 2, se arată că „Nimeni nu este mai presus de lege”. 

Prin Legea nr. 24/1996, contrar deciziei Curţii Constituţionale
, s-a reântrodus termenul, mai mult acesta a fost calificat termen de decădere: „Introducerea acţiunii de către prefect se face în termen de 30 de zile de la comunicarea actului, potrivit prevederilor art. 49, litera g)”.

În pofida deciziei Curţii Constituţionale, legiuitorul a menţinut soluţia termenului de 30 de zile şi în Legea nr. 215/2001, art. 135, alin. 1, cu precizarea că se renunţă la calificarea acestuia ca fiind termen de decădere: „Ca urmare a exercitării controlului asupra legalităţii actelor adoptate sau mise de autorităţile administraţiei publice locale ori judeţene, precum şi de preşedintele consiliului judeţean, prefectul poate ataca în faţa instanţei de contencios administrativ aceste acte în termen de 30 de zile de la comunicare, dacă le consideră ilegale, după îndeplinirea procedurii prevăzute la art. 50, alin. 2 cu excepţia celor de gestiune curentă. Acţiunea prin care prefectul sesizează instanţa de judecată este scutită de taxa de timbru. Actul atacat este suspendat de drept”. 

Aceste prevederi au stârnit reacţii critice în opinia profesorului Dumitru Brezoianu
, ridicând două probleme. 

Mai întâi, se pune problema noţiunii de „acte de gestiune curentă”. Legea nu face nicio referire la asemenea acte, neidentificând ce se înţelege prin actele respective. Această lipsă de precizie din partea legii dă posibilitatea unei interpretări cu totul subiective a naturii juridice a actelor în cauză. Astfel, într-o opinie, se poate afirma că un anume act este un act de gestiune curentă, deci nu poate fi atacat de prefect, iar într-o altă opinie că acel act nu este un act de gestiune curentă, deci poate fi atacat.

Autorul consideră, că în lege ar fi trebuit incluse prevederi clare, precise, în legătură cu aceste acte de gestiune curentă, care să înlăture orice posibilitate de interpretare subiectivă, uneori contradictorie
.

Cea de a doua problemă în legătură cu textul menţionat (al art. 135, alin. 1), contravine prevederilor art. 50, alin. 2, la care de altfel chiar art. 135 face referire.

În art. 50 se prevede că aducerea la cunoştinţa publică a hotărârilor consiliilor locale cu caracter normativ se va face în termen de 5 zile de la data comunicării oficiale de către prefect. Dar, potrivit art. 135, prefectul are la dispoziţie 30 de zile pentru a ataca actul în justiţie.

Deci, după 5 zile, actul în cauză este adus la cunoştinţa publică, intră în vigoare şi este pus în executare, iar apoi după un număr de zile, deşi actul a început să producă efecte juridice, prefectul îl atacă la instanţa de contencios administrativ, actul fiind suspendat de drept.

Calificând evidentă neconcordanţa dintre cele două articole, autorul consideră că în art. 50 alin. 2 ar fi trebuit să se prevadă că aducerea la cunoştinţa publică a hotărârilor cu caracter normativ se va face în termen de cel mult 5 zile, după expirarea termenului de 30 de zile de la data când actul a fost comunicat oficial prefectului, sau de la data când hotărârea judecătorească prin care acţiunea prefectului a fost respinsă a rămas definitivă şi irevocabilă.

Înainte de a ataca actul, prefectul poate solicita autorităţii care l-a adoptat sau emis, după caz, să reanalizeze actul pe care îl apreciază ca ilegal, în vederea modificării sau revocării acestuia
.

Sub aspectul termenului şi al procedurii, aceeaşi soluţie menţionată în Legea 215/2001, este menţinută şi în Legea privind instituţia prefectului nr. 340/2004, în art. 26, alin. 3: „Introducerea acţiunii de către prefect se face în termen de 30 de zile de la comunicarea actului. Acţiunea este scutită de taxa de timbru.”

Suplimentar, noua reglementare aduce un plus de precizări de ordin procedural, stabilind în art. 26, alin. 2 că prefectul „Cu cel puţin 10 zile înaintea introducerii acţiunii (...) va solicita autorităţile care au emis actul, cu motivarea necesară, reanalizarea actului socotit nelegal, în vederea modificării sau, după caz, a revocării acestuia”.

Legea 340/2004 privind instituţia prefectului, abrogă dispoziţiile privitoare la instituţia prefectului din cuprinsul Legii nr. 215/2001.

Dispoziţiile Legii 340/2004 sub aspectul termenului trebuie considerate abrogate prin Legea nr. 554/2004, a contenciosului administrativ, care în art. 11, alin. 1, prevede că: „cererile prin care se solicită anularea unui act administrativ individual sau recunoaşterea dreptului pretins şi repararea pagubei cauzate se pot introduce în termen de 6 luni...”.

Concluzionând cele relatate cu privire la controlul de tutelă administrativă, putem defini acestă formă de control ca fiind controlul de legalitate exercitat de autoritatea tutelară indirect, parţial şi incomplet asupra activităţii autorităţilor tutelate.

CAPITOLUL III

REGLEMENTAREA TUTELEI ADMINISTRATIVE  ÎN UNELE  STATE  MEMBRE ALE UNIUNII EUROPENE

3.1 Reglementarea tutelei administrative în Franţa.

3.1.1 Sistemul Administrativ francez

Conform Constituţiei  promulgate la 04.10.1958, amendată ultima dată în 1999, Franţa este o republică prezidenţială. Puterea legislativă este exercitată de un parlament bicameral, format din Senat şi Adunarea Naţională care cuprinde 577 membri(555 din Franţa şi 22 din teritoriile de peste mări; deputaţii sunt aleşi prin vot direct, pentru un mandat de 5 ani. Senatul cuprinde 321 membri, dintre care 296 reprezintă Franţa metropolitană, 13 membri reprezintă teritoriile de peste mări şi 12 membri reprezintă francezii din străinătate; senatorii sunt aleşi pentru un mandat de 9 ani, de către un colegiu electoral alcătuit din delegaţi ai Adunării Naţionale şi reprezentanţi ai Consiliilor departamentale şi municipale.

Executivul este bicefal: preşedintele Republicii şi primul ministru. Potrivit sistemului francez Preşedintele Republicii are responsabilităţi formale ca Şef de Stat în cadrul sistemului parlamentar şi, de asemenea, este cel care conduce executivul. El desemnează Primul Ministru şi alţi membri ai Guvernului, conduce Consiliul Miniştrilor şi poate să dizolve Adunarea Naţională potrivit articolului 12 din Constituţie. Are drept de promulgare a legilor votate de Parlament şi poate, dacă este necesar, să solicite o revizuire a legilor, lucru care se întâmplă foarte rar. Preşedintele Republicii este comandantul forţelor armate. În situaţiile de excepţie el poate să invoce art.16 din Constituţie care arată că pot fi luate măsuri excepţionale pentru a asigura securitatea naţională şi continuitatea activităţii Guvernului. De asemenea, preşedintele joacă un rol important în relaţiile externe, întrucât acesta reprezintă Franţa. El este asistat în desfăşurarea activităţii de către un   Secretariat   General   al   Preşedinţiei,   responsabil pentru informare şi coordonare, şi de un birou personal din care fac parte consultanţii politici, care informează Preşedintele, îl asistă în fundamentarea deciziilor şi îl asigură că ordinele sale sunt respectate întocmai. Dacă se întâmplă ca postul de Preşedinte al Senatului să fie vacant, Preşedintele Republicii îl poate ocupa, în regim interimar până la alegerile care trebuie organizate în 45 de zile.

Autoritatea executivă este divizată între Preşedintele Republicii şi Primul Ministru. Nomina​lizările pentru posturile din activităţile civile şi militare, de la cel mai înalt nivel al statului, sunt de competenţa Preşedintelui Republicii. Nominalizarea pentru posturile de consilieri de stat, prefect şi director al administraţiei sunt făcute de către Consiliul de Miniştri
. 

3.1.2 Guvernul Central

Franţa este o republică indivizibilă, laică, democratică şi socială, aşa cum se menţionează în art. 2 din Constituţie. Organizarea şi funcţionarea Guvernului derivă din Constituţia din 1958, care recunoaşte principiile Declaraţiei Drepturilor Omului şi Constituţia din 1946. Potrivit  Constituţiei Franţei, guvernul are un rol dihotonic: politic şi administrativ
 Guvernul este format din Primul Ministru, un număr de ministere şi secretariate de stat. Şeful Gvernului este Primul Ministru, iar structura sa poate varia. Unii miniştri sunt denumiţi miniştri secretari de stat şi au un rol important în echipa guvernamentală. Aceştia pot fi secondaţi de alţi miniştri. Potrivit articolului 23 din Constituţie Nici un membru al guvernului nu poate fi membru al Parlamentului. Există aproximativ 20 de departamente ministeriale cu structuri administrative cvasipermanente. Miniştrii şi secretarii de stat au propriile lor birouri conduse de către asistenţi. 

Primul Ministru, este numit de către Preşedintele Republicii. Este responsabil pentru acţiunile Guvernului potrivit art. 21 din Constituţie. Acesta organizează activitatea Guvernului şi este ajutat de asistenţi şi de Secretariatul General al Guvernului.
Secretariatul General al Guvernului are rolul central în derularea multor proceduri administrative care implică activitatea Guvernului. Membrii Secretaria​tului lansează propuneri Parlamentului şi verifică legalitatea documentelor semnate de Preşedintele Republicii şi de Primul Ministru. Acesta verifică legalitatea tuturor textelor înainte de a fi publicate în Jurnalele oficiale.

Ministerele - departamentele

Pot fi create sau dizolvate prin decret. Responsabilitatea pentru fiecare minister este precizată prin ordinele Consiliului de Miniştri după consultarea Consiliului de Stat. 

Structura guvernamentală actuală cuprinde mai multe categorii de miniştri; în afară de miniştrii simpli există şi miniştri de stat, secretari de stat şi miniştri delegaţi.

La originea regimului parlamentar francez, miniştri de stat sunt miniştri fără portofoliu, a căror prezenţă este indispensabilă guvernului. Aceşti miniştri servesc ca intermediari între relaţiile executivului cu Parlamentul şi au fost numiţi „miniştri purtători de cuvânt.” În plus miniştrii de stat trec, din punct de vedere al ordinii protocolare, înaintea celorlalţi miniştri.

La cealaltă extremitate a ierarhiei ministeriale se află categoria de „secretari de stat”. Expresia a avut semnificaţii diverse de la o epocă la alta, desemnând miniştrii într-o manieră generală şi ulterior a fost divizată în sub-secretari de stat. Secretarii de stat au rang inferior faţă de miniştri,dar sunt dependenşi de aceştia şi de Primul Ministru. Ei nu deţin puteri proprii, acestea le sunt delegate, fie de Primul Ministru, fie printr-un decret.

În Franţa, începând din 1974, există o nouă categorie de secretari de stat, şi anume secretari de stat autonomi. Aceştia se disting de secretarii de stat tradiţonali, prin faptul că îşi exercită atribuţiile „prin delegare” sau sub autoritatea unui ministru. Ei contrasemneaza deci singuri, actele cele mai importante din domeniul in care isi exercita atributiile. Ei nu iau parte la Consiliile de Ministri, decit in masura in care se discuta o problema care este de competenta lor.

Între cele două funcţii publice(ministru de stat şi secretar de stat) se plasează miniştri delegaţi. Ei îşi desfăşoară activitatea conform titulaturii, în apropierea primului ministru şi răspund solicitărilor adresate de către acesta. Ministrii delegati sunt insarcinati de seful guvernului cu supravegherea si controlul unui sector determinat, numit departament ministerial; numarul acestor departamente nu este limitat prin lege, ceea ce lasa guvernului o mare libertate de organizare si constituire a unor asemenea structuri functionale.

Ministrul cunuleaza,atat functii politice, cat si functii administrative. In plan politic, participa la actiunile guvernului si este responsabil impreuna cu ceilalti ministri, in fata Parlamentului. Din punct de vedere administrativ,ministrul este seful departamentului ministerial care ii este incredintat, iar din acest fapt, dobindeste numeroase atributii. Astfel, ministrul coordoneaza actiunea tuturor institutiilor care se gasesc in structura propriului minister. Acest prerogativ ii permite sa dea  insrtuctiuni, sa se pronunte asupra carierei functionarilor subordonati
.
Fiecare minister se află sub conducerea propriului ministru, care poate fi asistat de miniştri, delegaţi sau secretari de stat. Ministrul poate da ordine pentru aplicarea conţinutului legilor, dar şi instrucţiuni speciale birourilor şi personalului din administraţie. Ministrul concepe şi implementează propriul buget care apare în fiecare an exprimat într-un decret. Biroul Personal al Ministrului este un grup de consultanţă care cuprinde membri aleşi de către ministru.
Departamentele externe care au sarcini la nivelul ministerelor sunt dublu subordonate, ministerului de resort şi prefectului care coordonează activitatea agenţiilor guvernamentale la nivel local şi regional
.

3.2 Colectivităţile teritoriale franceze 

3.2.1 Descentralizarea în Franţa

Prin descentralizare se realizează transferul unei părţi a competenţei statului în favoarea autorităţilor locale alese, din raţiuni de eficienţă şi eficacitate, precum şi pentru a lărgi democraţia prin apropierea deciziei de cetăţeni.

Centralizarea corespunde imperativelor de unitate, în timp ce descentralizarea administrativă corespunde celor de diversitate. Organizarea administrativă nu s-a realizat niciodată într-o manieră categorică, pe o singură dimensiune. Atât centralizarea excesivă, cât şi autonomia absolută sunt de condamnat, eforturile îndreptându-se spre a doza corect, spre a realiza un echilibru între cele două extreme. Într-o ţară cu tendinţe istorice de centralizare administrativă, conceptul de 

În Franţa s-a apreciat că reflectarea practică a noţiunii de descentralizare este foarte ambiguă. Spre deosebire de vocabularul englez care utilizează termenul de „self-government” altfel spus „autoguvernare” locală, sau în germană „selbsverwaltung”, termenul francez de descentralizare vizează direct contrariul său – centralizarea, caz similar cu „dedublarea”. 

Astfel, afirmarea descentralizării se realizează printr-un apel la centralizare.
Această terminologie indică un element asupra cadrului care îi este rezervat. Politică a centrului, descentralizarea este construită în funcţie de sistemul opus care a stat la baza apariţiei sale. Nu este o noţiune autonomă şi rămâne condiţionată de o dialectică ce o apropie de statul central din punct de vedere mai mult politic decât juridic. 

Dupa secole de centralism, 1982 a reprezentat anul reformelor administrative care încercau să construiască un sistem descentralizat, dar mai ales dădeau curs unor evoluţii deja conturate.

Până în anul 1982, activitatea autorităţilor colectivităţilor teritoriale locale s-a desfăşurat sub un control foarte strict din partea statului, cunoscut sub numele de “tutela administrativă”. Autoritatea de tutelă era Prefectul care exercita atât un control a priori, cât şi a posteriori, atât de legalitate, cât şi de oportunitate, având puterea să anuleze actele autorităţilor administraţiei publice locale, dacă le considera ilegale. În plus, prefectul departamentului era şi autoritatea executivă  a colectivităţii teritoriale locale respective.

În anul 1982, s-a produs o adevărată reformă a administraţiei publice locale franceze, prin Legea privind drepturile şi libertăţile comunelor, departamentelor şi regiunilor, cunoscută sub numele de „ Legea descentralizării”. Această lege operează un important transfer de competenţă în favoarea colectivităţilor teritoriale locale, recunoaşte statutul de colectivitate teritorială locală pentru regiune, înlătură „tutela administrativă”, înlocuind-o cu un control administrativ de legalitate a posteriori. Controlul este exercitat tot de Prefect, dar acesta nu mai dispune de un drept de anulare a actelor autorităţilor locale, având doar posibilitatea de a ataca, în faţa tribunalului administrativ, actele pe care le consideră ilegale.

O altă lege din 1892 transfera executivul departamental de la Prefect, la Preşedintele Consiliului General. 

Alte două legi, din 1983, repartizează atribuţiile între comună, departament şi regiune, potrivit principiului subsidiarităţii. 

În anul 1986 au loc primele alegeri directe pentru Consiliile regionale. Se ajunge astfel la configuraţia actuală a subsistemului politico-administrativ local francez
.

Stadiul actual al împărţirii administrativ-teritoriale se explică prin factorul istoric, în sensul persistenţei anumitor structuri tradiţionale şi prin grija de raţionalizare şi uniformizare care a caracterizat întotdeauna acţiunea normativă în Franţa şi care a dat organizării administrative a teritoriului un caracter cartezian, din care pragmatismul a lipsit de multe ori.

Potrivit organizarii administrativ-teritoriale actuale, în Franţa (având în vedere numai parte acontinentală a Franţei) există 21 de regiuni, la acestea se adaugă Corsica, precum şi 4 regiunui monodepartamentale şi 4 teritorii de peste mari, 96 departamente şi 36621 comune.

3.2.2 Comuna franceză

Această formă de organizare teritorială este considerată colectivitatea  locală de bază. Comunele  sunt de mai multe categorii: comune rurale, care se împart în comune cu o populaţie sub 3.500 de locuitori şi comune cu o populaţie de peste 3.500 locuitori, şi comune urbane. Ele au, în principiu, acelaşi statut, cu anumite diferenţieri pe categorii, cu excepţia oraşelor: Paris, Lyon şi Marsilia.

Comuna exercită două categorii de atribuţii: atribuţii proprii şi atribuţii delegate. Dintre principalele atribuţii proprii menţionăm: adoptarea bugetului comunei, organizarea serviciilor administrative ale comunei, gestiunea patrimoniului comunal, transportul şcolar din cadrul perimetrelor urbane,   acordarea   unor ajutoare  de   urgenţă,   elaborarea  planurilor intercomunale de dezvoltare, elaborarea planurilor de urbanism locale şi eliberarea autorizaţiilor de construire. Atribuţiile delegate sunt stabilite prin diverse acte normative speciale, şi dintre acestea precizăm: activitatea de stare civilă, publicarea legilor şi a diverselor acte de aplicare emise de organele statului, executarea unor măsuri de asigurare a ordinii publice şi pregătirea alegerilor.

Consiliul municipal este autoritatea deliberativă, cu competenţă generală, care   lucrează în şedinţe publice. Consilierii municipali sunt aleşi prin sufragiu universal direct, pentru un mandat de 6 ani. Consiliul poate organiza diverse comisii, compuse din consilieri, care au ca misiune analiza unor probleme şi iniţierea de proiecte de hotărâre. Ele nu au atribuţii decizionale. Utilizarea acestui tip de comisii a devenit o practică în comunele urbane.

Executivul comunal este Primarul, ales de Consiliul municipal dintre membrii săi. Chiar dacă este ales în mod indirect, Primarul este un personaj puternic. El conduce şedinţele Consiliului municipal şi aduce la îndeplinire hotărârile acestuia, ceea ce îi conferă poziţia de şef al serviciilor administraţiei municipale. El are şi atribuţii proprii, fie în calitate de autoritate executivă a comunei, cum este cazul eliberării autorizaţiilor de construire şi menţinerii ordinii publice, fie în calitate de reprezentant al statului în comună, cum este cazul executării legilor şi a hotărârilor de Guvern. Tot ca reprezentant al statului, Primarul are calitatea de ofiţer de poliţie judiciară şi ofiţer de stare civilă.

Primarul este ajutat de un număr de viceprimari desemnaţi de Consiliul municipal dintre membrii săi, cărora le poate delega semnătura pentru anumite acte sau le poate delega unele atribuţii
.

3.2.3 Regiunile franceze

Regiunea este considerată activitatea teritorială locală situată la un nivel intermediar( al doilea). În Franţa există 26 de regiuni, 22 în zona metropolitană şi 4 „peste mări”. Toate regiunile au statut de colectivităţi teritoriale din 1982, Corsica din 1983, iar „teritoriile de peste mări”, din 1986.

Dintre   principalele   atribuţii   ale   regiunii   menţionăm:  adoptarea bugetului    regiunii,    organizarea   serviciilor   administrative   regionale, dezvoltarea   economică,   elaborarea   planului   de  dezvoltare   regional, organizarea şi finanţarea transporturilor (inclusiv căi ferate), amenajarea teritoriului regiunii, învăţământul profesional şi calificarea prin ucenicie.

Organul deliberativ al regiunii este Consiliul regional, compus din consilieri aleşi prin sufragiu universal direct, pe departamente, pentru un mandat de 5 ani. care lucrează în şedinţe publice.

Consilierii regionali aleg, dintre ei, Preşedintele Consiliului care este autoritatea  executivă.   Consiliul   regional  are  o  Comisie  permanentă, formată din Preşedintele Consiliului, un anumit număr de vicepreşedinţi şi alţi  membri,   stabiliţi   de   Consiliu.   Această  Comisie  exercită   atribuţii delegate de Consiliu.

Preşedintele poate delega semnătura pentru unele acte sau poate delega anumite atribuţii vicepreşedinţilor

La nivelul regiunii s-a păstrat de la origini, de când aceasta era o instituţie publică având ca misiune dezvoltarea economică, o structură specifică şi anume
Comitetul economic şi social. Acesta este alcătuit din membri desemnaţi de organismele cu caracter economic, social, profesional, educativ, ştiinţific, cultural şi sportiv din regiune. El este consultat, în prealabil, asupra problemelor care se supun deliberării consiliului regional.


Statul este reprezentat de prefectul de regiune, care îşi exercită autoritatea asupra serviciilor desconcentrate ale ministerelor de la nivel regional. Prefectul regiunii este   prefectul  departamentului  în   care  îşi are sediul regiunea şi are autoritate ierarhică asupra prefecţilor celorlalte departamente ale regiunii
.

3.2.4 Departamentele în Franţa

Astăzi există 96 de departamente metropolitane, la care se adaugă patru departamente „de peste mări”. Dimensiunea acestora este relativ omogenă. Teritoriul Belfort, cel mai mic dintre ele, corespunde unei supravieţuiri istorice. El a fost recunoscut târziu ca departament, până în 1922 având un administrator, şi nu un prefect. Nivelul populaţiei din departamente este foarte heterogen pentru că variază de la 70.000 de locuitori pentru Lozére până la 2,5 milioane pentru Nord.

Colectivitatea teritorială locală situată la primul nivel intermediar este departamentul. Departamentele franceze au acelaşi statut, cu excepţia Parisului, care este oraş-departament.

Dintre principalele atribuţii ale departamentului menţionăm: adoptarea bugetului departamentului, organizarea serviciilor administrative departamentale, acordarea unor ajutoare sociale şi asigurarea unor servicii sociale, asigurarea unor servicii medicale, asigurarea transportului şcolar din afara perimetrelor urbane, realizarea programelor de echipare a localitatilor rurale, elaborarea planurilor de urbanism departamentale, protectia mediului.

 Autoritatea deliberativă a departamentului este Consiliul general. Acesta este ales prin vot direct, în cadrul unor circumscripţii electorale denumite cantoane (cantoanele nu au semnificaţie administrativă, fiind simple circumscripţii electorale). Consilierii generali sunt aleşi pentru un mandat de 6 ani, jumătate din numărul lor reînnoindu-se la fiecare 3 ani. Consiliul general lucrează în şedinţe publice.

Executivul colectivităţii departamentale este Preşedintele Consiliului general, ales dintre membrii consiliului la fiecare reînnoire a acestuia.

Mai există un organ colegial, denumit "Comisia permanentă", format din Preşedintele Consiliului general, un anumit număr de vicepreşedinţi şi alţi membri, desemnaţi de Consiliul general. Comisia permanentă exercită atribuţiile delegate de Consiliul general.
Preşedintele poate delega semnătura pentru unele acte sau poate delega anumite atribuţii vicepreşedinţilor.

La nivel departamental, statul este reprezentat de prefect, care îşi exercită autoritatea asupra serviciilor desconcentrate ale ministerelor, organizate la nivelul departamentului respectiv
.

3.3 Consideraţii privind reglementarea tutelei administrative în Franţa

Franţa este un sistem unitar construit pe o centralizare multiseculară care a realizat o importantă descentralizare în favoarea autorităţilor administraţiei publice locale alese.

Atribuţiile transferate colectivităţilor teritoriale locale sunt, de regulă, obligatorii, sunt numai de natură administrativă şi sunt stabilite prin lege.

Guvernul francez, dar şi doctrina au manifestat un interes deosebit pentru o repartizare "carteziană" a competenţei, pe cele trei niveluri ale administraţiei publice locale. Astfel, s-au realizat analize funcţionale pentru a determina un "bloc de competenţă" cât mai omogen, pentru fiecare nivel de administraţie publică.

S-a ajuns astfel la următoarea repartizare de principiu:

· la nivel regional - atribuţii caracteristice rolului de reflecţie, dezvoltare şi impulsionare a activităţilor economico-sociale;

· la  nivel departamental - atribuţii caracteristice  misiunii de solidaritate şi echilibrare intercomunală;

· la nivel comunal - atribuţii caracteristice "controlului solului", adică cea mai mare parte a atribuţiilor din domeniul urbanismului şi responsabilitatea utilităţilor de detaliu.

Cu toate acestea, o mare parte a atribuţiilor se realizează în comun. Cel mai elocvent exemplu îl constituie educaţia.

Pentru îndeplinirea în bune condiţii a atribuţiilor descentralizate, au fost prevăzute, prin lege, trei principii:

· interdictia exercitarii tutelei unei colectivitati teritoriale locale asupra alteia;

· compensarea financiară a transferului de atribuţii pe baza cheltuielilor efectuate de stat la data transferului;

· transferul bunurilor, personalului şi serviciilor corespunzătoare, precum şi a puterii normative necesare pentru exerciţiul competenţei transferate

Reglementarea tutelei administrative în Sistemul Administrativ francez este foarte apropiată de reglementarea din ţara noastră. Conform art. 72 din Constituţia Franţei „în departamente şi teritorii, delegatul Guvernului are sarcina apărării intereselor naţionale, a controlului administrativ şi a supravegherii respectării legilor”.

Potrivit acestor prevederi raporturile de tutelă administrativă sunt reglementate implicit. Chiar dacă reglementarea lor nu este expressis verbis, aceste raporturi  sunt prezente.

Asemănător Sistemului Administrativ român, Statul este reprezentat în teritoriu prin intermediul prefectului.

Prin deconcentrare, s-a transferat o parte importantă din sarcinile statului către agenţii din teritoriu şi îndeosebi către prefecţi. Conform Legii nr. 82-213 din 2 martie 1982, prefectul este reprezentantul statului în departamente şi regiuni. El reprezintă fiecare minister, conduce serviciile statului în circumscripţia respectivă şi este garantul interesului naţional, al respectării legilor, ordinii publice şi controlului administrativ. Prefectul, ca agent al statului, are un rol dublu: politic şi administrativ. Ca agent politic, prefectul are rolul de a organiza alegerile, iar ca agent administrativ poate interveni în domenii ca amenajarea teritoriului, urbanism sau industrie.

Între autorităţile colectivităţilor teritoriale locale intermediare de nivel diferit, precum şi între acestea şi autorităţile administraţiei publice locale de bază nu există raporturi de subordonare. Există însă relaţii de colaborare între colectivităţile teritoriale locale, care se concretizează într-o gamă largă de forme asociative.

Controlul administrativ general asupra actelor autorităţilor administraţiei publice locale este un control de legalitate a posteriori şi se exercită de prefect. Prefectul poate ataca, în faţa tribunalului administrativ, actul pe care îl consideră ilegal. Atacarea actului nu implică suspendarea sa de drept.

În ceea ce priveşte controlul jurisdicţional, acesta este exercitat de tribunalele administrative, care nu fac parte din autoritatea judecătorească, instanţa supremă fiind Consiliul de Stat. în acest sens, trebuie precizat că Franţa este autoarea dualismului jurisdicţional.

3.4  Reglementarea tutelei administrative în Germania

3.4.1. Sistemul administrativ german

Germania este o republica federală, caracterizată de o structură administrativă policentrică, un sistem de cooperare la nivel federal şi o puternică poziţie a Cancelarului federal.  Constituţia adoptată la 23 mai 1949, prevede în articolul 20(1) că Germania este un stat federal şi defineşte competenţele respective ale Federaţiei statelor membre, numite „landuri”, acordând acestora o largă autonomie locală.

Germania, fosta Republică Federală Germană, a fost mult timp statul federal veritabil al Uniunii Europene. Împărţirea fostei Republici Federale Germane în 11 landuri datează din 23 mai 1949, dată la care s-a promulgat Legea Fundamentală („GRUNDGESTETZ”). În fosta Republică Democrată Germană, cele 5 landuri au fost abolite în 1952. După unificarea din 3 octombrie 1990, ele au fost restabilite şi integrate în Republica Federală Germană şi, implicit, în Comunitatea Europeană. Astfel, geneza federalismului german se datorează landurilor, văzute ca formaţiuni statale, preexistente Statului Federal. Dacă în perioada 1935-1945, Germania a fost un stat unitar, în anul 1949 s-a revenit la organizarea federativă a statului în landuri; astfel, federalismul a fost privit ca un element de libertate.

Conform articolului 20(1) din Legea Fundamentală Republica Federală Germania este un Stat federal, democrat şi social. Federaţia şi Landul posedă calitatea de Stat, termenul Federaţie desemnează Statul global, Republica Federală, al cărui câmp de competenţă se întinde asupra ansamblului teritoriului federal, în timp ce puterea de stat a Land-ului nu se poate exercita decât în interiorul graniţelor Landu-lui.

În noile condiţii, în Germania există 16 astfel de „state federate”: Baden-Wurttemberg, Bavaria, Berlinul de Vest, Bremen, Hamburg, Hesse, Saxonia inferioară, Westfalia de Nord, Rhineland-Palatmate, Saarland, Schleswig-Holstein, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt, Saxonia şi Thuringen.

Landurile diferă semnificativ ca mărime şi structură politică. Fiecare land are Constituţie, Parlament şi Guvern propriu.
În conformitate cu prevederile articolului 28 din Legea Fundamentală, ordinea constituţională în landuri trebuie să fie în concordanţă cu principiile statului de drept republican, democratic şi social, în spiritual legii fundamentale.

Exercitarea puterilor publice şi îndeplinirea îndatoririlor statale cad în sarcina landurilor, în măsura în care Legea Fundamentală nu prevede sau admite o altă reglementare (art. 30). 

În fruntea fiecărui land se află un ministru–preşedinte, ales de către Parlamentul landului. La rândul său, ministrul-preşedinte numeşte miniştrii landului şi îşi face cunoscut programul politic pe care doreşte să îl realizeze. Miniştrii răspund în faţa Parlamentului de Land şi, cu acordul acestuia pot fi revocaţi de către ministrul-preşedinte.

 Landul este divizat într-un anumit număr de circumscripţii (regiuni), care nu au personalitate juridică; cetăţenii landurilor sunt suverani în privinţa modului de organizare în propriul resort teritorial. Din acest motiv nu există un regim uniform de organizare al landurilor, fiecare având propria structură funcţională.

Germania este un exemplu reprezentativ de democraţie. Toate puterile suverane revin cetăţenilor care în  mod indirect exercită puterea lor în stat prin procesul electoral (articolul 20 din Legea Fundamentală). Cei aleşi sunt membrii Bundestagului. Forme democratice, ca petiţiile populare sau referendumul pot fi întâlnite în câteva Constituţii ale câtorva landuri. Constituţiile landurilor trebuie să respecte principiile unui stat democratic şi social, care se fundamentează pe legile de bază. În afară de aceasta fiecare land este liber să fundamenteze propria sa Constituţie, dar să ţină seama de Constituţia Federală.

Constituţia actuală a Germaniei este Legea fundamentală din 23 mai 1949 , iar conform articolului 30 „exercitarea puterilor publice şi îndeplinirea îndatoririrlor statale cad în sarcina landurilor, în măsura în care această Lege Fundamentală nu prevede sau admite o altă reglementare”. Preeminenţa federaţiei este asigurată de articolul 31 conform căruia : „dreptul federal primează asupra dreptului landurilor”, care se aplică în cazurile competenţei concurente, adică atunci când Legea Fundamentală conferă o competenţă comună atât federaţiei cât şi landurilor.

Referitor la mecanismul de funcţionare a federalismului german, Legea fundamentală stipulează în articolul 28, că în Constituţiile celor 16 landuri să fie respectate principiile statului de drept republican, democratic şi social, precum şi libera administrare a comunelor.

Conform articolului 73 din Legea Fundamentală Federaţia deţine în exclusivitate atribuţiuni legate de următoarele domenii: afaceri externe, apărare naţională, protecţie civilă, comerţ exterior, direcţia vămilor, poştă şi telecomunicaţii, căi ferate, trafic aerian, politica monetară.

Atât Federaţia, cât şi landurile se pot ocupa de probleme comune potrivit articolului 74 din Legea Fundamentală în următoarele domenii: legislaţia muncii şi legislaţia economică, asigurări şi asistenţă socială, despăgubiri de război, cercetare ştiinţifică, transporturi, naţionalizări. În aceste domenii, landul poate acţiona în măsura în care Federaţia nu intervine.

Anumite probleme sunt numai de competenţa landurilor cum este cazul educaţiei şi a radiodifuziunii. Responsabilităţile de natură administrativă aparţin, în principal, statelor membre şi nu federaţiei.

Landurile au competenţe în executarea legilor proprii cât şi a legilor federaţiei. Din acest motiv landurile se supun controlului de legalitate exercitat de către Guvernul central (conform articolului 84 alin.3), şi pot să primească instrucţiuni de la autorităţile centrale, dacă există un act normativ care să prevadă acest lucru.

În plus, landurile sunt însărcinate din ce în ce mai frecvent cu executarea unor funcţii administrative cu care au fost delegate de statul federal conform articolului 85 din Legea Fundamentală. Din acest domeniu fac parte: administraţia apărării, impozitarea societăţilor, iar Guvernul central exercită un control de oportunitate asupra modului de îndeplinire a acţiunilor respective şi poate interveni în procesul de numire al funcţionarilor publici pe diferite posturi.

Parlamentul Federal este format din două Camere: Bundestag ( Adunarea Federală) şi Bundesrat ( Consiliul Federal) . Bundestagul reuneşte 656 membrii care reprezintă legislativului, alege Cancelarul Federal şi controlează activitatea Guvernului; este ales pentru o perioadă de 4 ani conform articolului 39(1) din Legea Fundamentală.

Bundesratul este instituţia care reuneşte reprezentanţii prin care landurile participă la activitatea legislativă a Federaţiei (articolul 50 din Legea Fundamentală). Spre deosebire de Bundestag, Bundesratul nu este format din membrii aleşi direct, ei sunt membri ai guvernelor landurilor sau delegaţi ai acestora. Fiecare land are cel puţin trei reprezentanţi, cele mai cunoscute landuri au dreptul chiar şi la şase personae [conform articolului 50 (1, 2)]. Propunerile pot fi introduse de orice deputat din Bundesrat sau de către Guvernul Federal, iar dacă în urma dezbaterilor acesta întruneşte majoritatea voturilor, propunerea este înaintată Bundestagului. Dacă Bundestagul şi Bundesratul nu pot să ajungă la un consens este constituită o Comisie de Mediere formată din membri ai ambelor Camere.

Fiecare land are propriul său Parlament ales şi un Guvern Local.  De asemenea, cea mai mare parte a activităţilor desfăşurate în cadrul poliţiei, justitiei,  culturii şi invaţămantului, de la nivelul primar la cel universitar, sunt administrate la nivel de land. Principiul suveranităţii landurilor confirmă faptul că Parlamentul federal nu poate obiecta la legile avansate de parlamentele landurilor. Curţile Constituţionale ale landului trebuie să decidă atunci când constituţionalitatea legilor este pusă sub semnul întrebării.

Şeful statului german este Preşedintele Federal, ales de Adunarea Federală, un grup constituţional din care fac parte deputaţii, membrii Bundestagului şi un număr egal de membri aleşi de adunările generale ale landurilor. Conform articolului 54(2) din Legea Fundamentală Preşedintele Biroului Federal este ales pe cinci ani, iar realegerea este permisă o singură dată. În general, funcţiile Preşedintelui Federal sunt doar de reprezentare. Preşedintele Federal este reprezentantul Germaniei în relaţiile internaţionale. El propune Bundestagului un candidat pentru Biroul Cancelarului Federal şi, la sugestia Cancelarului, reuneşte sau demite miniştrii Cabinetului. Daca apare o moţiune sau o situaţie conflictuală complexă, în activitatea Bundestagului, Preşedintele Federal poate cere dizolvarea Bundestagului, la propunerea Cancelarului Federal.

3.4.2. Guvernul federal central
Germania este un stat federal cu trei nivele  ale administraţiei: federal, land şi local. Această structură policentrică are puternice conotaţii istorice şi politice. Fiecare nivel al administraţiei are autonomie legală şi este, în principiu, independent în realizarea prevederilor constituţionale.
În conformitate cu prevederile articolului 62 din Legea Fundamentală Guvernul Federal este compus din Cancelarul Federal şi din miniştrii federali.

 În general, principala funcţie a Guvernului Federal este să pregătească deciziile politice şi legislative, în timp ce responsabilităţile administrative sunt delegate către landuri.
 gfevă.  cu
Aproape trei sferturi din legislaţia federală se adresează direct guvernelor landurilor şi celor locale şi trebuie implementată de acestea. Domeniile care, conform legii  fundamentale trebuie preluate de autoritaţile federale sunt: serviciul de  relaţii  internaţionale,  finanţele  federale,   serviciul poştal  federal, transporturile feroviare federale, forţele armate federale, apele federale şi flotila, controlul de trafic aerian federal şi poliţia federală de frontieră (conform articolului 73 din Legea Federală). Potrivit Constituţiei, fiecare nivel al administraţiei trebuie să îşi asume responsabilitatea unei activitaţi proprii.

 În Germania serviciul public include tot personalul administraţiei federale, locale şi al landurilor. Criteriul principal pentru a defini serviciul public este statutul legal al angajaţilor. Astfel, grupurile de persoane care îşi desfăşoară activitatea în sistemul privat în societăţi cu răspundere limitată, societăţi mixte nu aparţin serviciului public. Personalul din serviciile publice poate fi format din: Beamte, ca angajaţi permanenţi, Angestellte şi alţi angajaţi care nu au dreptul la grevă. 

Contractul de muncă încheiat de Angestellte şi de ceilalţi este unul individual, cu respectarea legilor private. Serviciul public este caracterizat de o structură uniformă bazată pe un sistem omogen cu patru niveluri: Serviciile derulate la cel mai înalt nivel; Serviciile derulate la nivelurile intermediare; Serviciile derulate la nivel mediu; Serviciile derulate la nivel inferior.

Sistemul de guvernare din Germania este adesea cunoscut ca o  „democraţie a cancelarului”, care reflectă o puternică poziţie a Cancelarului Federal. Conform articolului 65 din Legea Fundamentală Cancelarul federal hotărăşte liniile directoare ale politicii şi poartă răspunderea pentru aceasta. În limitele acestor linii directoare, fiecare ministru federal conduce departamentul său în mod independent şi sub răspundere proprie. Asupra divergenţelor de opinie dintre miniştrii federali decide Guvernul Federal. Cancelarul Federal conduce treburile sale după un Regulament Interior hotărât de Guvernul Federal şi aprobat de Preşedintele Federal. El este doar membru al Guvernului ales de Bundestag şi are responsabilitate formală pentru activitatea desfăşurată. Legea de bază, Constituţia, cuprinde „un vot constitutiv de neîncredere”, care înseamnă că, dacă majoritatea membrilor Parlamentului doresc să acorde votul de neîncredere Cancelarului, aceştia trebuie să aleagă în acelaşi timp succesorul cu majoritate de voturi. Sistemul politic german se caracterizează printr-o absenţă relativă a constituţionalităţii autorităţii ierarhice a Şefului Guvernului asupra ministerelor. Şeful ierarhic este liber să aleagă şefii ministerelor care, odată instalaţi în funcţii, se bucură de un înalt grad de independenţă ţinând seama doar de principiile politice de bază.

Biroul Şefului Guvernului

Cancelaria Federală, formată în 1989 din 500 de membrii, are misiunea de a oferi Cancelarului Federal informaţii care să îi permită coordonarea activităţilor necesare şi dezvoltarea corespunzătoare a politicii guvernamentale. Structura Cancelariei Federale o reflectă pe cea a ministerelor, iar şeful Cancelariei Federale este responsabil pentru organizarea activităţii interne a Cancelariei.

 „Sistemul de Informare al Guvernului” este condus de un grup de planificare a Cancelariei. Datele importante pentru fiecare proiect transmise de ministere sunt raportate Cancelariei, iar stocarea acestora se face în computerul Cancelariei. Ministerele au acces la toate datele. La Cancelaria Federală se adaugă Birourile de Presă şi Informare ale Guvernului Federal, care în 1988 reuneau aproximativ 740 de membrii
.

3.4.3 Guvernele regionale (ale landurilor)

Conform legilor de bază, organizarea administrativă a fiecarui Land este lăsată la dispoziţia acestuia. Diferenţele între nevoile specifice ale landurilor şi, de asemenea, trecutul istoric al acestora au condus la diferenţe în structurile lor administrative. La nivel federal, politica generală pentru fiecare land este fundamentată de şeful de Guvern (Primul Ministru al landului) şi birourile sale. Landurile elaborează propria legislaţie şi formulează aproximativ 75 procente din propunerile pentru legile federale. În această a doua calitate ele acţionează independent şi pe propria răspundere. Doar câteva sarcini administrative, precizate în legea de bază, sunt realizate de landuri împreună cu administraţia federală . Cele mai multe landuri au trei niveluri de organizare administrativă: superior, mediu şi inferior. Autorităţile de la cel mai înalt nivel îndeplinesc funcţiile administrative pentru întregul land dintr-o poziţie centrală. Aceste autorităţi sunt imediat subordonate ministerelor şi nu au structuri administrative.
Autorităţile de nivel mediu îndeplinesc sarcini administrative pentru un district administrativ din cadrul landului. Acestea pot fi comparate cu structura administrativă a prefecturilor franceze înainte de descentralizarea care a avut loc în 1982. Responsabilitatea este asigurată de către comisarul de district şi biroul lui. Comisarul de district, desemnat de Guvernul landului şi în subordinea Ministerului de Interne al landului, are misiunea de a veghea la siguranţa cetă​ţeanului folosind chiar diverse forme de constrângere. Landurile mai mici nu au acest nivel intermediar de autoritate. Autorităţile de nivel inferior sunt autorităţi specifice landului, de exemplu, autorităţile pentru administrarea reţelei de drumuri, birourile de sănătate şi cele veterinare. Conducerea landurilor desfăşoară, de asemenea, activităţi mixte, care sunt rezultatul cooperării între landuri şi Guvernul Federal potrivit legii de bază din 1949. În articolul 91 din Legea Fundamentală sunt reglementate activităţile mixte: elaborarea politicii economice regionale, învăţământ etc. 0rganele de coordonare pentru activităţile mixte dintre Federaţie şi landuri sunt Comitetele de Planificare, din care fac parte reprezentanţii landurilor şi Federaţiei.
Landurile trebuie să-şi finanţeze propriile activităţi. Veniturile lor provin, în principal, din taxele landului pentru proprietate, succesiune (acestea sunt colectate de toate nivelurile administraţiei) şi din taxele pe venit. Landurile, în concordanţă cu Legea de bază, îşi alcătuiesc propriul buget.

3.5 Administraţia publicaă locală 

3.5.1 Administraţia publică locală de nivel departamental (arondismentul)

Colectivitatea   teritorială   locală   de   nivel   departamental este arondismentul (sau departamentul după cum este numit de unii autori). Constituţia federală şi constituţiile landurilor îi recunosc arondismentului autonomia administrativă, precum şi reprezentativitatea autorităţilor proprie, rezultate din sufragiu universal direct, egal şi secret conform articolului 28 (1) din Legea Fundamentală.

Statutul arondismentului este stabilit printr-un cod special, adoptat ca lege a landului, ceea ce implică deosebiri de la un land la altul.
În calitate de colectivitate teritorială locală, arondismentul desfăşoară activităţi care depăşesc mijloacele financiare şi capacitatea de gestiune a comunelor. Pentru aceasta, el dispune de prerogative de autoritate publică, cele mai importante dintre acestea fiind : puterea de organizare, puterea de a-şi recruta şi gestiona personalul, puterea financiară şi bugetară şi puterea de a emite anumite norme juridice cu caracter general, pentru teritoriul arondismentului. De asemenea el are dreptul la sigiliu, stemă şi drapel.

În general, atribuţiile obligatorii ale arondismentului sunt: construirea şi întreţinerea drumurilor intercomunale; amenajarea teritoriului; întreţinerea parcurilor naturale; asistenţă socială; construirea şi întreţinerea spitalelor; construirea şi întreţinerea liceelor şi a şcolilor profesionale; colectarea prelucrarea şi depozitarea rezidurilor menajere.

Arondismentul poate transfera, în condiţiile legii, unele dintre atribuţiile sale comunelor suficient de mari pentru a le putea realiza, sau poate prelua unele atribuţii de la comunele mici.

De asemenea, poate să-şi asume şi anumite atribuţii facultative. Asumarea acestora depinde de capacitatea financiară şi de voinţa politică. Pintre atribuţiile facultative asumate mai frecvent, se numără: susţinerea anumitor activităţi culturale; construcţia şi întreţinerea de biblioteci publice; promovarea economiei şi, în special, a turismului; construirea de baze sportive.

Pentru exercitarea atribuţiilor ce îi revin, arondismentul dispune de organe alese şi de un aparat administrativ.
Organul reprezentativ, ales direct de populaţie, este Adunarea arondismentului. Membrii acestei adunări sunt aleşi prin vot direct, pentru un mandat de 5 ani. Adunarea decide în toate problemele care ţin de competenţa arondismentului, însă ea poate delega unele atribuţii Preşedintelui adunării sau unor comitete constituite dintre membrii săi. Aceste comitete au, uneori, puteri importante.

Aparatul administrativ are o structură dualistă: de serviciu al arondismentului şi de serviciu desconcentrat al landului. Din acest motiv, este format atât din funcţionari ai arondismentului, cat şi din funcţionari ai landului. De regulă, funcţionarii superiori sunt recrutaţi de land, iar ceilalţi de arondisment. Costurile serviciilor administrative de la nivelul arondismentului sunt astfel împărţite între land şi arondisment.

Aparatul administrativ al arondismentului, ca serviciu al landului, exercită atribuţiile acestuia în următoarele domenii: poliţie, controlul disciplinei în construcţii, amenajarea teritoriului, drumuri şi căi navigabile, monumente istorice. În calitate de serviciu al arondismentului, îndeplineşte atribuţiile ce revin acestuia, potrivit statutului său de colectivitate teritorială locală.
La nivelul arondismentului, un rol deosebit de important revine Preşedintelui arondismentului. El este ales de Adunarea arondismentului pentru perioade cuprinse între 6 şi 12 ani în funcţie de land. La selecţionarea candidaţilor pentru această funcţie, participă şi ministrul de interne al landului. Astfel, un comitet de selecţie, din cadrul Adunării, intocmeşte o listă de candidaţi, care trebuie să cuprindă cel puţin trei persoane. Această listă se trimite spre aprobare ministrului de interne al landului. Dupa aprobare, lista este supusă votului Adunării. Este ales candidatul care obţine majoritatea absolută.

Preşedintele arondismentului este un funcţionar public ales care  are atât calitatea de Preşedinte al adunării arondismentului, cât şi pe cea de şef al aparatului administrativ din arondisment. Ca Preşedinte al adunării, pregăteşte şi execută hotărârile acesteia, conduce şedinţele, fără a avea drept de vot, dispune de un drept de veto împotriva hotărârilor pe care le consideră ilegale şi poate decide, în situaţii de urgenţă, în domeniile rezervate Adunării. El decide, de asemenea, în toate domeniile date în competenţa sa prin lege, precum şi în domeniile delegate de Adunare. Ca şef al aparatului administrativ din arondisment, Preşedintele este responsabil de îndeplinirea atribuţiilor ce revin acestuia. E1 este superiorul ierarhic al funcţionarilor arondismentului şi al funcţionarilor landului   de   la   nivel   de   arondisment,   considerat   ca   circumscripţie administrativă, răspunzând de activitatea acestora
.

3.5.2 Administraţia publică locală de bază (comunele)

Colectivităţile de bază sunt comunele. Termenul de „comună” se aplică atât marilor oraşe, cât şi micilor localităţi rurale.
Statutul comunei este guvernat de principiul liberei administrări, ceea ce înseamnă că aceasta rezolvă, în nume propriu şi pe proprie răspundere, ansamblul problemelor locale. În acest scop, comunei îi sunt recunoscute o serie de prerogative, dintre care: autonomia financiară, capacitatea de a-şi planifica dezvoltarea, puterea de a adopta anumite acte normative şi capacitatea de a-şi recruta şi gestiona personalul.

Comunele au atribuţii proprii, atribuţii delegate de land şi, eventual, unele atribuţii transferate de arondisment. Atribuţiile proprii pot fi obligatorii sau facultative.
Principalele atribuţii obligatorii sunt: urbanismul, construcţia şi întreţinerea drumurilor locale, construcţia şi întreţinerea unor categorii de şcoli, protecţia civilă, ajutoarele sociale, amenajarea şi întreţinerea cimitirelor.
Dintre atribuţiile facultative menţionăm: promovarea economiei locale, gestiunea întreprinderilor de producere şi distribuire a energiei, construcţia şi întreţinerea infrastructurii transportului în comun, realizarea unor obiective cu caracter social, susţinerea unor activităţi culturale, susţinerea activităţilor sportive, crearea caselor de economii comunale.
Dintre atribuţiile delegate de land: starea civilă, evidenţa populaţiei, diferitele recensăminte, controlul alimentar, supravegherea restaurantelor şi a comerţului cu băuturi alcoolice.
De asemenea, comunele mai pot acţiona şi ca agenţi economici, în limitele stabilite de lege. Astfel, ele pot înfiinţa întreprinderi economice dacă acestea satisfac o nevoie publică.

În funcţie de mărimea comunelor, există diferenţe de statut între acestea: 

· Marile oraşe, asimilate arondismentelor, cu o populaţie de peste 100.000 locuitori care exercită atât atribuţiile arondismentului, cât şi pe cele ale comunei;

· Oraşele mijlocii, cu o populaţie mai mare de 20.000 locuitori, care exercită, în anumite landuri, şi atribuţii care revin, de regulă, arondismentelor;

· Oraşele mici şi satele, pentru care anumite atribuţii ce revin, de regulă, comunelor, sunt exercitate de arondisment
.

Organizarea administraţiei comunelor germane cunoaşte trei modele:

· modelul „Consiliului”, întâlnit în Germania de nord;
· modelul „Magistratului”, întâlnit în Hesse şi Schleswig-Holstein;
· modelul „Primarului”, întâlnit în Germania de sud.
Modelul „Consiliului” este de inspiraţie britanică. În acest caz, autoritatea preponderentă este Consiliul Comunal, ales prin vot direct, pentru un mandat de 4 ani, care deţine toate atribuţiile importante.
Primarul, ales de consiliu, prezidează şedinţele şi reprezintă comuna, cu titlu onorific.
Serviciile administraţiei comunale sunt conduse de un „Director” ales de Consiliul Comunal pe o perioadă determinată (6, 8 sau 12 ani, în funcţie de land). Acesta se ocupă efectiv de afacerile comunei.
În funcţie de mărimea comunei, Directorul poate fi ajutat de un număr de adjuncţi, aleşi, de asemenea, de consiliu, pe o durată determinată.
În Saxonia, există şi un comitet de administraţie, format din director, adjuncţii săi şi un număr de consilieri comunali. Comitetul pregăteşte şedinţele consiliului, dar are şi drept de decizie în anumite domenii. Directorul răspunde de executarea deciziilor comitetului de administraţie şi a hotărârilor consiliului comunal.
Modelul „Magistratului”, presupune existenţa unui Consiliu, organ deliberativ, ales prin vot direct, pentru un mandat de 4 ani, şi a Magistratului care este organul executiv.
Magistratul este compus din primar şi adjuncţii săi, aleşi de către Consiliu.
Magistratul este un organ colegial, dar fiecare membru are şi atribuţii proprii. El reprezintă comuna în raporturile cu terţii şi conduce serviciile administraţiei comunale. De asemenea, pregăteşte şedinţele consiliului comunal şi execută hotărârile acestuia.

Modelul „Primarului” presupune un primar cu puteri importante. Organul deliberativ rămâne Consiliul comunal, ales prin vot direct, pentru un mandat de 8 în unele landuri, iar în altele numaipentru un mandat de 4 ani. El prezidează consiliul comunal, este executivul comunal şi şeful serviciilor administraţiei comunei
.

3.6 Controlul exercitat de land asupra autoritatilor administratiei publice locale

Conform articolului 85 din Legea Fundamentala controlul federal se extinde asupra legalitatii si oportunitatii executarii legilor de catre landuri.

Între arondismente şi comune nu există raporturi de subordonare; în Germania funcţionează un dezvoltat sistem de cooperare între colectivităţile locale.
Un loc aparte pentru promovarea intereselor locale îl ocupă confederaţiile colectivităţilor locale. În Germania, funcţionează : Confederaţia oraşelor germane, care reprezintă marile oraşe; Confederaţia comunelor germane, care reprezintă oraşele mici şi localităţile rurale; Confederaţia arondismentelor germane. Aceste confederaţii au fiecare, atât o organizare la nivel de land, cât şi o organizare la nivel federal. Ele reprezintă interesele membrilor lor şi intervin ca grupuri de presiune în procesul politic.

Controlul administrativ asupra actelor arondismentului este exercitat de un organ  desconcentrat al landului, aflat în subordinea directă a ministrului de interne al landului. 

Controlul administrativ asupra actelor administraţiei arondismentului, emise în exercitarea propriilor atribuţii, are ca obiect doar legalitatea, se execută a posteriori şi este reglementat, prin lege, de fiecare land.

Controlul administrativ nu are un caracter general, sistematic. El se  exercită numai dacă autoritatea de control a luat cunoştinţă despre anumite aspecte care pun sub semnul întrebării legalitatea unui act emis de Adunarea arondismentului sau de Preşedintele acestuia.

Într-o asemenea situaţie, autoritatea de control poate solicita toate informaţiile privind problema respectivă. De asemenea, poate participa la şedinţele consiliului sau ale diferitelor comitete care dezbat problema în cauză şi poate face recomandări, care nu au caracter obligatoriu.
Următoarea măsură, cu un caracter coercitiv, este dezaprobarea oficială a actului considerat ilegal. Aceasta dezaprobare pune autoritatea care a emis actul în situaţia de a decide dacă îl menţine sau îl revocă. Dacă autoritatea locală îşi menţine actul, autoritatea de control poate hotărî fie anularea lui, fie să emită un act de sens contrar. În hotărârea autorităţii de control trebuie stipulate măsurile ce trebuie luate precum şi termene rezonabile pentru îndeplinirea acestora.

Dacă autoritatea arondismentului nu se supune, organul de control poate să aducă la îndeplinire ea însăşi hotărârea respectivă.
Dacă la nivelul autorităţilor unui arondisment apar blocaje sau carenţe grave, organul de control poate numi un comisar, care va prelua, în parte sau în totalitate, exerciţiul atribuţiilor arondismentului. Dată fiind severitatea acestei măsuri, la ea nu se poate recurge decât în condiţii strict determinate de legea landului.

În cazul în care se produc încălcări deosebit de grave ale obligaţiilor ce revin autorităţilor arondismentului, organul de control poate proceda la destituirea Preşedintelui arondismentului şi, în anumite landuri chiar la dizolvarea Adunării arondismentului.

În afara controlului administrativ de legalitate, în Germania  se practică şi un control de oportunitate, dar numai prntru atribuţiile delegate de land. În aceste domenii, autorităţile landului au dreptul de a emite îndrumari obligatorii şi exercită un control prealabil.

Împotriva măsurilor dispuse de organul de control, în cadrul controlului administrativ de legalitate, arondismentul poate face recurs la tribunalul administrativ. Însă, înainte de a se adresa justiţiei, autoritatea arondismentului trebuie să parcurgă procedura prealabilă a recursului administrativ, în faţa organului de control.

 Controlul de oportunitate, exercitat în cazul atribuţiilor delegate, nu este succeptibil de recurs în justiţie, deoarece măsurile luate în acest cadru nu sunt considerate acte administrative.

Organul de control administrativ asupra actelor comunelor este Preşedintele arondismentului, în calitatea sa de reprezentant al landului.

Referitor la atribuţiile proprii ale comunelor, Preşedintele arondismentului exercită doar un control administrativ de legalitate a posteriori. În ceea ce priveşte atribuţiile delegate de land, acesta exercită atât un control legat de legalitate, cât şi de oportunitate.

Modalităţile de control asupra comunelor sunt aceleaşi ca şi în cazul arondismentelor.

În realitate, acţiunile de control administrativ asupra autorităţilor locale sunt foarte rare în Germania. Aceasta pentru că nu se practică un control general, dar şi pentru că autorităţile locale sunt de bună credinţă şi dispun de personal competent, care veghează ca actele emise să fie conforme cu legea
.
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