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Central Specialized Public Administration in the European Context:
a Model for the Romanian Administration

George Claudiu PUPAZAN!

Rezumat: Prezentarea isi propune sa raspunda la urméitoarea intrebare: care ar fi solutiile
optime ce ar trebui implementate in tara noastra pentru eficientizarea activitatii agentiilor
in contextul nevoii de a presta servicii publice de o complexitate i calitate din ce in ce mai
ridicata? Pe baza experientelor altor state, a contextului istoric si a evolutiilor sociale
actuale vom identifica posibile solutii, dar vom avea in vedere si asteptarile cetatenilor in
legatura cu reforma din acest sector.

Cuvinte-cheie: agentie, reforma, administratie publica centrala.

Abstract: The presentation aims to answer the following question: what would be the
optimal solutions that should be implemented in our country to make the activity of
agencies more efficient in the context of the need to provide public services of increasingly
high complexity and quality? Based on the experiences of other states, the historical context
and the current social developments, we will identify possible solutions, but we will also
take into account the expectations of the citizens in relation to the reform in this sector.

Keywords: agency, reform, central public administration.

1. In contextul actual al dezbaterilor legate de reforma administratiei din
Romania, necesitatea reagezarii pe noi principii a administratiei publice centrale
care sa raspunda nevoii de eficienta atat in promovarea politicilor publice, cét si in
gestionarea serviciilor de interes national, apare ca o problema stringenta. Avem
in vedere, cu precadere, reorganizarea structurilor de specialitate ale administratiei
publice centrale, altele decat ministerele, entitati juridice cu denumiri diferite:
agentii, autoritati, oficii, inspectii, inspectorate, etc., infiintate pe principalele
domenii de interes national, cu scopul de a presta servicii in zona lor de compe-
tenta.
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Reforma trebuie sa porneasca de la combaterea ideii, de altfel incetatenita,
ca astfel de institutii publice ar trebui sa ramana, de regula, in cadrul raporturilor
de subordonare fata de ministere sau Guvern si supuse unui control ierarhic strict
care sa restranga din puterea lor de decizie. Realitatile socio-economice fac impro-
prie sustinerea unei astfel de abordari. Asemenea organe de specialitate ale admi-
nistratiei publice centrale, pe care o sa le denumim generic: Agentii, datorita rolului
important pe care il au, ar avea nevoie de o mai mare autonomie in sfera organizarii
si a functionarii lor. Relatiile dintre acestea, pe de o parte, si ministere si guvern,
pe de alta parte ar trebui sa imbrace forma cooperarii institutionale in cadrul
controlului de tutela administrativa. O astfel de solutie, nu constituie doar un ras-
puns la problemele actuale ale administratiei centrale romanesti, dar reprezinta si
o tendinta pe plan european. Conceptul si-a dovedit viabilitatea in state precum
Suedia sau Marea Britanie, experienta acestora putand fi urmata si chiar reprezenta
un model in vederea implementarii masurilor de reforma din Romania.

Devine, in acest cadru, necesara identificarea si analiza resurselor juridice
precum si a celor de natura economica care ar putea fi implementate in vederea
eficientizarii activitatii agentiilor in contextul nevoii de a presta servicii publice de
o complexitate si calitate din ce in ce mai ridicata.

2. Organele de specialitate ale administratiei publice centrale, altele decat
ministerele, sunt structuri specializate cu activitate in gestiunea unor sectoare spe-
cifice de interes national. In Romania,? acestea se subordoneazi Guvernului sau
ministerelor si au rolul de a implementa programe si politici in domeniile lor de
competenta. Infiintarea unor astfel de organisme are la bazi decizia politica’ funda-
mentata fie pe ratiuni organizatorice, cum ar fi un volum restrans de activitate care
nu impune infiintarea unui minister, fie de eficienta, precum necesitatea desfa-
surarii unor activitati cu un grad ridicat de specializare in vederea solutionarii unor
probleme specifice.

Agentiile sunt o constanta in Europa, infiintarea lor fiind impusa de ratiuni
ce tin de buna organizare si prestare a serviciilor publice de interes national dar, in
acelasi timp, sunt si expresia identitatii unui stat, prezentind elemente de
specificitate ce isi au izvorul in parcursul istoric a fiecarei natiuni.> Acest ultim

2 Potrivit art. 117, alin.(2) din Constitutia Roméaniei, Guvernul si ministerele, cu avizul
Curtii de Conturi, pot infiinta organe de specialitate, in subordinea lor, numai daca legea le
recunoaste aceasti competentd. In acelasi sens, a se vedea si art. 67 si art. 68 din OUG nr.
57/2019 privind Codul administrativ, in M. Of. nr. 555 din 5.06.2019.

3 Ne referim la Programul de guvernare pe care orice guvern si-l asumi in fata
Parlamentului in vederea obtinerii votului de investitura.

4 R.N. Petrescu, Drept administrativ, Editura Hamangiu, Bucuresti 2009, p. 116.

> J.Schwarze, Le droit administratif sous linfluence de I’Europe. Une etude sur la
convergence des ordres juridiques nationaux dans I’'Union Européenne, Editura Bruylant,
Bruxelles 1996, p. 801.
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aspect face posibila identificarea mai multor modele® de organizare si functionare
a agentiilor, pe care le vom prezenta in cele ce urmeaza, unele dintre acestea putand
reprezenta o sursa de inspiratie in procesul de reforma din Romania.

Modelul ierarhic este cel mai raspandit in Europa, fiind intalnit in Franta,
Italia, Germania sau Romania. Acest sistem impune ca organele de specialitate ale
administratiei publice centrale sa depinda in totalitate de ministerele sub a caror
jurisdictie actioneaza. Chiar daca se bucura de un anumit grad de libertate in
realizarea propriilor atributii, agentiile raman in subordinea ministerelor cu toate
consecintele care decurg de aici. Astfel, vor executa deciziile luate de guvern sau
ministere, vor raspunde de modul in care sunt implementate si se vor supune
controlului ierarhic care vizeaza atat personalul cat si legalitatea si oportunitatea
activitatii acestora. Gradul de subordonare al Agentiilor nu este intotdeauna
acelasi, fiind diferit de la un stat la altul si chiar in cadrul aceluiasi stat. In functie
de natura si complexitatea problemelor ce necesita a fi solutionate, anumite agentii
pot avea o libertate mai mare de actiune in sfera lor de competenta decat altele.

Modelul de dubla dependenta reprezinta o specie a modelului ierarhic si se
intalnegste in Statele Unite ale Americii. Cu toate ca se bucura de un grad ridicat de
autonomie in implementarea programelor federale, agentiile americane se afla
intr-un raport de dubld subordonare, atat fata de Presedintele SUA, sub aspectul
numirilor in functii, stabilirii obiectivelor si realizarii controlului, cat si fata de
Congresul Statelor Unite ale Americii’, prin comitetele si subcomitetele sale, in pri-
vinta asigurarii resursei financiare.® O consecinta a acestei situatii este ci Agentiile
reprezinta punctul de conexiune dintre puterea legislativa si cea executiva, con-
ducerea acestora trebuind sa-si foloseasca pe deplin abilitatile de negociere pentru
a stabili echilibrul intre cei doi poli de putere, Presedintele SUA si Congresul SUA,
in vederea promovarii propriilor interese si anume a executarii politicilor publice.

Modelul de independenta este intalnit in sistemul suedez de administratie
publica centrald.” Agentiile reprezinta cele mai importante instrumente aflate la
dispozitia Guvernului Suediei pentru indeplinirea politicilor sale. Agentiile suedeze
se bucura de un grad ridicat de autonomie nefiind subordonate ministerelor de
resort.!’ Acestea din urma se limiteazd doar la stabilirea liniilor directoare, a poli-
ticii generale de urmat, Agentiile avand dreptul de a-si alege propriile mijloace
pentru realizarea sarcinilor ce le revin. Gradul de independenta al acestora este atat
de ridicat, incat Guvernul Suediei nu numai ca nu are prerogativa de a interveni in
luarea deciziilor unei agentii in aspecte legate de implementarea legii sau de modul

® Avem in vedere analiza pe care o face S. P. Diez in Sisteme administrative comparate,
Editura Universitatii ,,Alexandru Ioan Cuza” Iasi 2005, pp. 225-228.

7 Congresul Statelor Unite ale Americii reprezintd puterea legislativa a Statelor Unite
ale Americii si este format din Camera Reprezentantilor si Senat.

8 N. Bowles, Government and Politics of the United States, Editura Macmillan, Londra
1998, pp. 265-275.

? Pentru delalii, a se vedea: https://www.government.se/ how-sweden-is-governed/
public-agencies-and-how-they-are-governed/ , accesat la 12.12.2023.

19 D.A. Tofan, Institutii administrative europene, Editura C.H. Beck, Bucuresti 2006, p. 95.
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de realizare a propriilor atributii, dar nici nu poate interveni daca considera ca o
agentie nu a aplicat corect o lege. In aceasti situatie, singurul remediu aflat la
dispozitia Guvernului ar fi sa urmareasca modificarea legislatiei incidente. Este un
sistem ce responsabilizeaza mult agentia, inclusiv pe conducatorul acesteia, dar
care implica totusi si un control din partea Guvernului, inclusiv a Parlamentului
(Riksdag) prin Avocatul poporului suedez (Ombudsmanului). Activitatile si rezul-
tatele obtinute de fiecare agentie suedeza trebuie sa fie urmarite si evaluate. Din
aceasta cauza, agentia este obligata sa prezinte anual un raport de activitate care
va cuprinde veniturile obtinute, cheltuielile angajate precum si gradul de realizare
a obiectivelor. Lipsa de rezultate poate determina factorii de decizie guverna-
mentali si parlamentari sa infiinteze noi agentii care sa preia din sarcinile celor care
nu au avut rezultatele asteptate sau chiar sa transfere competentele celor care nu
indeplinesc instructiunile Guvernului catre alte agentii.'!

Modelul de independenti contractuala este caracteristic Marii Britanii.!?
De inspiratie suedeza, Agentiile britanice beneficiazd de un grad ridicat de
autonomie dar, spre deosebire de cele suedeze, isi asuma in mod clar si precis atin-
gerea obiectivelor printr-un document-cadru, asimilat unui contract, incheiat cu
ministerele de resort. Cu toate ca transfera intreaga responsabilitate pentru
gestiunea serviciului public agentiei, conducerea ministerului continua sa caute
solutiile necesare pentru ca serviciul public sa fie prestat in conditii de maxima
eficientd. Incurajarea competitiei intre agentii sau chiar intre agentii si organizatii
private este una dintre aceste solutii. Pentru ministerele britanice conteaza mai
mult atingerea scopului urmarit si mai putin mijloacele folosite. Evaluarile perio-
dice facute de catre minister cu privire la modul in care a fost prestat serviciul
public si atinse obiectivele asumate prin contract sunt hotaratoare atat pentru alo-
carea resurselor, cat si pentru continuarea prestarii serviciului public de catre
agentie. Trebuie amintit si faptul cid Parlamentul Britanic'®, prin Camera Comu-
nelor, poate sa dispuna oricand convocarea sefilor de agentie pentru a da expli-
catiile necesare asupra modului de indeplinire a competentelor ce le revin!4.

Daca este sa privim situatia din Romania, observim ca administratia
publica centrala este organizata sub forma piramidala. La varf este pozitionat
guvernul. Imediat sub acesta se gasesc ministerele. Urmeaza organele de specia-
litate ale administratiei centrale: agentiile, autoritatile, oficiile, inspectiile,
inspectoratele etc. — cele care fac obiectul analizei noastre - iar la baza piramidei
structurile lor deconcentrate din teritoriu, unde cele mai multe sunt organizate sub
forma directiilor judetene. In acest sistem predomina raporturile de subordonare,

11 A se vedea S.P.Diez, op. cit., pp.141-142.

12 Pentru detalii, a se vedea: https://www.gov.uk/government/organisations, accesat la
12.12.2023.

13 Parlamentul Britanic este bicameral, format din camera superioard, Camera Lorzilor
si camera inferioara: Camera Comunelor. Aceasta din urma detine cu adevarat puterea
legislativa in Monarhia Britanica.

14 Pentru detalii, a se vedea: I. Alexandru, Drept administrativ european, ed. aIl-a, Editura
Universul Juridic, Bucuresti 2010, pp. 97-100.
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din treapta in treapta, care faciliteaza realizarea unui control ierarhic strict atat
asupra persoanelor cat si al actelor.

Este un sistem rigid, excesiv de centralizat, care de multe ori intarzie exe-
cutarea deciziei si reduce din initiativa. Privim o structura birocratica, lipsita in
concret de responsabilitate, care actioneaza din inertie in executarea atributiilor,
fara sa aprecieze in mod just nevoile reale ale celor administrati. Este un sistem
dominat de blocaje pe linie ierarhica care duce inevitabil la un consum crescut de
resurse si la o prestare defectuoasa a serviciilor publice.

Pentru a putea fi inlaturate aceste inconveniente, consideram ca reforma
organelor de specialitate ale administratiei centrale din Romania ar trebui s preia
elemente din modelul suedez si si le adapteze la particularitatile administratiei
publice din tara noastra.

Astfel, sub aspect organizatoric, agentiile romanesti ar trebui sa se bucure
de un grad ridicat de autonomie, guvernul si ministerele urméand sa stabileasca
obiectivele ce trebuie atinse, sa asigure resursele necesare si sa exercite controlul
de legalitate. In vederea prestarii eficiente a serviciului public, structurile decon-
centrate ale agentiilor!® trebuie pastrate, dar reformate sub aspectul intinderii
competentei lor teritoriale. Organizarea lor nu trebuie sa respecte strict criteriul
geografic, administrativ-teritorial, adica sa fie mentinute in toate cele 41 de judete
plus Municipiul Bucuresti, ci trebuie sa raspunda unor nevoi obiective ce tin de
managementul asigurat de Agentie.

Pentru a raspunde mai bine interesului cetdteanului, acolo unde se impune,
sediile centrale ale unor agentii ar putea fi delocalizate!®, mutate din capitala in teri-
toriu, cu mentinerea structurilor deconcentrate. Prezenta in teritoriu a unei agentii nu
ar eficientiza numai actul de guvernare, dar ar constitui si un factor de polarizare, o
componenta a dezvoltarii sociale si economice a localitatii in care se afla.

Pe de alta parte, numarul agentiilor ar trebui sa creasca in detrimentul
ministerelor. In acest fel, s-ar reduce la minim influenta factorului politic in admi-
nistratia centrala si ar creste gradul de specializare, in conditiile in care ar fi
prioritizate functiile a caror ocupare impun criterii de profesionalism.

Consideram ca periodic, la 2, 3 sau 4 ani, agentiile trebuie sa fie evaluate
din perspectiva modului in care si-au indeplinit obiectivele asumate. De aceasta
sarcind se va ocupa un organism specializat, cu functii de control, chiar o Agentie
cu astfel de prerogative, care va putea propune in urma controlului, fie Guvernului
Romaniei, fie ministerelor de resort, mentinerea agentiei in structura administratiei
publice, reorganizarea acesteia sau chiar comasarea ori desfiintarea ei. Consideram
ca, in vederea autoevaludrii, ar putea fi reglementata si posibilitatea cooperarii
agentiilor romanesti cu organisme similare din strdindtate. Schimburile de

15 Structurile deconcentrate ale agentiilor sunt reprezentanti locali ai puterii cu sediul
in resedintele de judet care isi desfasoard activitatea in sfera lor de competentd sub
controlul stric al agentiei de care depind.

16 Delocalizarea reprezintd procesul administrativ prin care o institutie sau autoritate
publica centrald, cu competente pe intreg teritoriul unui stat, isi muta sediul din capitala
statului respectiv in provincie, in alta localitate cu scopul eficientizarii activitatii sale.
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experienta ar deveni o constantd si ar aduce beneficii substantiale in planul
organizarii si activitatii agentiilor.

Functionarea optima a Agentiilor impune si o atentie speciala asupra resursei
umane. Recrutarea personalului, functionari publici sau salariati, trebuie sa se faca
exclusiv pe criterii de profesionalism, numirile pe criterii politice trebuind in totalitate
eliminate. Aceeasi cerinta trebuie impusa si pentru conducatorii Agentiilor la preluarea
mandatului. Acestia trebuie sa aiba studiile de specialitate necesare si o vasta
experienta in aria de competenta a agentiei pe care doresc sa o conduca.

Pe de alta parte, serviciile ce intra in sfera de competenta a Agentiilor ar
putea fi partial delegate, pentru o mai eficienta prestare, citre alte autoritati sau
institutii publice, locale sau centrale, chiar unor agenti privati. In acest fel, se
incurajeaza competifia cu impact pozitiv asupra calitatii realizarii serviciului
public. Nu este exclus ca, pentru rezolvarea operativa a unei probleme ce intra in
competenta a doud sau a mai multor Agentii, sa fie permisa si cooperarea
Linter-agentii’.

3. In concluzie, reorganizarea activitatii agentiilor potrivit celor men-
tionate ar aduce, din perspectiva noastra, o serie de beneficii evidente pentru
societatea romaneasca:

In primul rand, libertatea de a lua decizii si de a le implementa fard un
control de oportunitate pe linie ierarhica da incredere, responsabilizeaza si efi-
cientizeaza actul de guvernare. Fiind unicul raspunzator pentru modul in care este
prestat serviciul public, seful agentiei va dedica timpul si resursele necesare, va
acorda toatd atentia gestionarii optime a sarcinilor ce-i revin. In acelasi timp, nu
trebuie pierdut din vedere faptul ca atingerea scopului propus, in calitate de
conducdtor de agentie, reprezinta si un element de prestigiu personal.

In al doilea rand, se promoveaza si ideea de concurenti in prestarea servi-
ciului public putandu-se acorda finantare agentiilor care dovedesc eficienta, cali-
tate si responsabilitate in satisfacerea interesului general. Mai mult, incurajandu-se
competitia, anumite servicii ar putea fi delegate, spre a fi prestate, chiar unor
organizatii private, daca exista garantia eficientei si responsabilitatii.

In fine, se asiguri si un grad ridicat de profesionalism prin eliminarea numirilor
pe criterii politice. Ocuparea posturilor de conducere din cadrul agentiei de catre
profesionisti, persoane bine pregatite si dedicate serviciului public, reprezinta
garantia indeplinirii atributiilor si ca activitatea va fi orientata exclusiv pentru
atingerea obiectivelor asumate.
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