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PROGRAMUL SIGMA

ale OECD si Programul Phare al Uniunii Europene. Initiativa in cauzi sprijind eforturile de reformare 2
administratiilor publice din treisprezece tari in perioada de tranzitie i este finantats in principal de citre
Phare. ‘ ' : B

Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare Economica (OECD) reprezinti o organizatie interguver-

namentald avand in componenta sa 29 de tiri democratice dezvoltate, cu o economie de piai avansati.

Centrul orienteaz3 asistenta §i suportul sdu consultativ intr-un sir larg de domenii din sfera economici spre

trile in proces de reformare din Europa Centrala si de Est, din fosta Uniune Sovieticd. Phare acordi donatji-
financiare pentru a sprijini tarile-parteneri din Europa Centrali si de Est pana acestea din urmi vor fi gata sa-

si asume obligatiile de membru al Uniunii Europene. ‘

Phare si SIGMA lucreazi pentru aceleasi tari: Albania, Bosnia-Herzegovina, Bulgaria, Republica Cehi,
Estonia, Macedonia, Ungaria, Letonia, Lituania, Polonia, Romania, Slovacia si Slovenia.

Fiind fondati in 1992, SIGMA activeazi in cadrul Serviciului de Management Public al OECD, acesta
oferind informatii §i investigatii de expert in managementul public persoanelor care se ocupi de elaborarea
politicilor si faciliteazi contactul si schimbul de experienti intre managerii antrenati in sectorul public.
SIGMA ofers tarilor beneficiare accesul la o retea de administratori publici cu experientd, precum si
informatie comparativi si cunostinte tehnice conectate la Serviciul de Management Public.

SIGMA are drept scop:

—— s sprijine trile beneficiare in cautirile unor sisteme adecvate de administrare, astfel incat si
fie posibild sporirea eficientei administrative si_promovarea aderarii cadrelor antrenate in

sectorul public la valorile democratice, etice §i suprematia legii; -

 — si ajute la -dezvoltarea- unor capacitifi autohtone la nivelul administratiei centrale pentru ca
aceasta s poatd face fatd problemelor internationalizarii si planurilor de integrare ale Uniunii
Europene;

—— s sprijine initiativele Uniunii Europene si ale altor donatori in acordarea asistentei tarilor

beneficiare in ce priveste reforma administratiei publice si si contribuie la coordonarea
activitatilor de suport financiar.

In cadrul activititii efectuate, initiativa acordi o tnalti prioritate facilitirii de cooperare intre guverne.
Aceastd practica include asigurarea suportului logistic necesar pentru formarea in Europa Centrali si de Est
a retelelor de practicieni din administratia publics, dintre acesti practicieni si omologii lor din alte tiri
democratice dezvoltate.

SIGMA lucreazi in cinci domenii tehnice: Reforma Administrativa si Strategiile Nationale, Managementul
Procesului decizional, Managementul Cheltuielilor, Managementul Serviciului Public si Supravegherea
Administrativi. Plus la toate, existi o unitate pentru servicii de informare care are menirea si difuzeze
materiale curente si publicate tratdnd subiecte ce fin de managementul public.

Viziunile exprimate in aceasti publicatie nu reprezinti opiniile oficiale ale Comisiei, ale
tarilor-membre ale OECD sau ale tarilor din Europa Centrali si de Est participante in
cadrul Programului. Opiniile apartin autorilor respectivi. '



CUVANT INAINTE

SIGMA publici acest raport pentru a face informatia comparativi a legii administrative §i a supravegherii
administrative din tdrile Europei Centrale si de Est mai ugor accesibild, . precum. §i de a scoate in. relief
anumite legaturi cu realizdrile in acest domeniu din Europa de Vest. Desi_fiecare fard fi are istoria §i
traditiile sale de abordare a acestor probleme, in acelasi timp, apare un model comun si larg acceptat despre
m'qdalitatea de conducere a lor in statele democratice. Acest raport trebuie s3 prezinte un interes deosebit
pentru functionarii publici, oficialitatile guvernamentale, parlamentari si alte persoane interesate . in
dezvoltarea procedurilor administrative si a institutiilor de supraveghere.

Numeroase, persoane individuale din cele cinci tari studiate au contribuit la proiectul atunci de-abia schitat,
care apoi a condus la publicarea lui. Citeva persoane ne-au pus la dispozitie informatia, care altfel nu putea
fi accesibila; alte persoane au fost de-acord sa fie intervievate, sacrificandu-si timpul; in timp ce altii citeau si
ofereau linistit comentariile lor in vederea raportului schitat. Acest grup include oficialitati, juristi,
parlamentari, judectori si savanti din diferite regiuni ale Europei Centrale si de Est. Ei ne-au acordat un
ajutor foarte mare in explicarea diferentei, citeodats foarte mari, dintre prevederile legii si modalitatea de
aplicare a lor in practicd. - o

Profesorul Denis Galligan, Director, Universitatea Centrului de Studii Socio-Legale din Oxford (Colegiul
Wolfson), a ficut cercetdri §i a scris acest raport. Opiniile exprimate in raport apartin Dumnealui. Da. Agnes
Munkacsi, jurist al Parlamentului ungar la un program de instruire OECD din cadrul Secretariatului SIGMA,,
a servit drept coordonator de proiect, contribuind in mare masuri la proiect Trebuie sa tineti minte, c& legile
si practicile se schimb repede in regiune, schimbari intervenind si in unele domenii discutate aici. Textul se
bazeaza pe informatia de care puteam dispune in octombrie 1996.

Staffan Synnestrom, Consilier Superior in Conducerea Serviciului Public din cadrul Secretariatului SIGMA,
a infiintat proiectul la inceputul lui 1996, supraveghind evaludrile lui de mai departe, pana cind la SIGMA a
aderat DI Kjell Larsson, Consilier Superior pentru Controlul Administrativ, care si-a asumat aceastd
responsabilitate. Larsson mai este responsabil §i de organizarea - atelierelor -viitoare care vor folosi acest
raport ca bazi. Dumnealui poate fi contactat la Secretariatul SIGMA pentru a obtine mai multe detalii despre
subiectele tratate in acest raport, precum si despre lucrul desfisurat de citre SIGMA in domeniul

supravegherii administrative. -

Procedurile Administrative §i Supravegherea Administrdrii in Ungaria, Polonia, Bidgaria, Estonia §i
Albania mai sunt accesibile si in limba franceza, avénd denumirea de La procedure administrative et le
controle de I'administration en Hongrie, Pologne, Bulgarie, Estonie et Albanie. o

Raportul acesta este publicat cu consimtamintul Secretarului General al OECD.

SIGMA-OECD
2, rue Andre-Pascal
" 775775 Paris Cedex 16, France
Tel (33.1) 45.24.13.00 sau 45.24.13.94



SUMAR EXECUTIV

Documentul SIGMA se referi la legea si institutiile administrative din Ungaria, Polonia, Bulgaria, Estonia si
Abania. Aceste iri reprezinta diferite grupuri geografice, culturale $i istorice. Documentul consti din dous
parti. Prima parte examineazi procedurile administrative din tarile mentionate, iar a doua se referi la
diversele forme de supraveghere judecitoreasci si nejudecatoreasci ale administratiilor tarilor date. Ambele
parti au scopul de a descrie situatia din fiecare tard studiati §i de a identifica domeniile care se necesiti afi
studiate mai profund de citre guvernele acestor firi.

Toate térile Europei Centrale si de Est recunosc, ca construirea sau reconstruirea, in dependenti de situatie, a-
unei administrari publice profesionale i stabile, constituie un element vital in crearea unei societdti moderne
si democratice. Realizarea obiectivului dat depinde de crearea unor institutii administrative potrivite, in
cadrul caror planurile de guvernare pot fi implementate in mod efectiv si economic.

fn timp ce realizarea obiectivului general necesitd o planificare de lungi durata si angajarea unor resurse
substantiale, mai trebuie de tinut cont §i de faptul, ci guvernarea administririi are dimensiuni legale. Cele
trei aspecte ale dimensiunii legale sunt: i) administrarea trebuie si fie efectuatd in cadrul legii; ii) legatura
dintre autoritatea administrativa si cetateni nu trebuie si depinda de dorinta sau capriciile autorititii, dar si
fie mediatd de principiile legale; si iii) fiecare autoritate administrativi trebuie si fie supusd unei
supravegheri de ciitre alte autoritati. '

Partea I a raportului identifici insugirile principale ale procedurilor, contureazi istoria tarilor §i constatd
schimbarile intervenite in ultimii ani. Aceasta parte conclude, ci cele cinci tiri studiate, amplasate in regiune
dupd cum sunt §i avind o istorie foarte diferitd, se aflid la etape foarte diferite de dezvoltare a legii
administrative. Fiecare din ele s-au incadrat intr-un program de reformare pentru a-si aduce sistemele sale in
corespundere cu modelul de proceduri administrative, acceptat acum in intreaga Europa. Mai departe, existi
o contradictie clard dintre regimurile de proceduri ale perioadei comuniste si cele caré“sunt mai potrivite
pentru sistemul democratic, de suprematie al legii.

Partea II adreseazd nu numai supraveghere judecitoreascd, dar si supraveghere din partea altor organe,
inclusiv ombudsman, inspectorate §i comisii speciale, procurorul §i comisiile parlamentare. In timp ce
supravegherea judecitoreascd de citre tribunalele independente reprezinti platforma centrald a reformirii
celor cinci tiri, aceasta se incadreaza in spectrul de probleme legale. Care ar fi cele mai potrivite forme de
supraveghere a continutului si meritelor actiunilor administrative? Aceasta este o problema discutabili, aici
expundndu-se diferite pireri. ' '

Speram, ca raportul de fati va trezi interesul oficialititilor, legislatorilor §i reformatorilor de lege din tarile
studiate. Analizele critice oferite in text s-au facut cu scopul de a fi utile i constructive si trebuiesc intelese
in contextul acelor realiziri importante, produse In majoritatea tarilor Europei Centrale si de Est pe parcursul
anilor 1990,
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INTRODUCERE

Raportul ce urmeazi contme doud studu separate, dar legate 1ntre ele: al legii administrative si al 1nst1tugnlor
' admlmstratlve in cinci tiri ale Europei Centrale si de Est: Ungaria, Polonia, Bulgaria, Estonia si Albania.
Studiile au fost mdeplmlte in cadrul programulul SIGMA. In prima parte a raportului se examineazi
procedurile administrative in tirile mentionate, in timp ce partea a doua fine de diverse forme de
supraveghere Jurlsdlcponala si nejurisdictionald a administrdrii de stat. Obiectivul general in ambele partl
“este de a descrie pozitia actuala in fiecare din tari si de a identifica domeniile, care vor fi examinate mai
"profund in tarile respective. Astfel de sarcina presupune cercetarea inevitabild a cadrului legii administrative
~si al institutiilor administrative din regiune, chiar daci. aceasta se face Intr-o forma scurtd si superficiala.
"Totodati este greu de evitat efectuarea catorva comparatii dintre cele cinci tiri, unde combinarea experientei

- impartasite in 1stor1a recentd, de altfel, cu traditii istorice si culturale foarte diferite, trezeste un interes

deosebit.

Acestea sunt niste timpuri interesante si importante pentru {irile Europei Centrale si de Est. Toate tirile
recunosc ci constructia sau reconstructia unei administrari publice profesionale, stabile si efective, este un
element vital in crearea unei societiti moderne si democratice. Realizarea acestui obiectiv depinde
fundamental de faptul de a avea o administrare publicd bine pregatita, independenti si profesionald, obligata
si-si dea darea de seama organelor juridice §i celor politice. Realizarea obiectivului mai depinde si de crearea
institutiilor administrative convenabile, in cadrul carora planurile de guvernimént pot fi implementate intr-un
mod efectiv si economic. Acesta, in schimb, depinde de acumularea unor resurse adecvate, precum gi de
posedarea de citre functionarii publici a unor cunostinte satisficitoare in domeniu.

Tinand cont de faptul ci realizarea obiectivului general necesitd o planificare de lungé duratd, precum si o
asigurare cu resurse substantiale, s3 nu uitdm ci guvernul administrativ tine de aspectul juridic. Un principiu
fundamental este ci administrarea trebuie realizatd in cadrul legii. Orice minister, departament sau agentie,
trebuie creati prin lege, sa aibd putere si obligatiuni bine definite de lege i trebuie si rispundi in fata legii.
Ideea ci ministerele, departamentele sau agentiile au puterea de la sine, sau putere nelimitata de lege, sau ca
ele pot exercita astfel de putere dupd cum gindesc ele, nu corespunde principiilor legale si reprezintd o
anatem3 a principiutui de baza al guvernirii conform legii.

Al doilea aspect important, care tine de natura juridici a administririi este legdtura dintre organele
administrative, pe de o parte, §i cetdfeni pe de altd parte. Aceastd legiturd nu trebuie si depinda de dorinta
sau capriciul autoritatilor, dar trebuie, iIn mod obligatoriu, si corespundid prevederilor legii. Codurile
procedurii administrative, care reprezinti subiectul primei pérti a raportului, pun la dispozitie un set de astfel
de principii.

Al treilea aspect juridic, care are o importantd deosebitd, se referd la ideea, ci fiecare autoritate
administrativd trebuie sd fie supravegheatd de alte autoritdti, atit juridice, ct si nejuridice. Supravegherea
judiciard joacd un rol hotarator in asigurarea, cd administratia se conduce de lege si in corespundere cu
principiile juridice stabilite. Alte forme de supraveghere din partea institutiilor nejudiciare, cum ar fi
ombudsman, consilii sau inspectorate speciale si comitete parlamentare, au de asemenea o importantd mare
in mentinerea unei calititi inalte in vederea primirii deciziilor care este de asemenea un proces deschis,
transparent si sincer. Faptul daci aceste valori juridice sunt aplicate in practic sau nu, depinde foarte mult de
gradul de competentd §i instruire atit al persoanelor responsabile de administrarea primard, cat §i al
persoanelor n functie de supraveghere al acestora; dar oricdt de imperfectd ar fi valoarea juridicd in viata
(practicd), ea este o parte componenta important3 in crearea unei administrari publice legitimate.

Procedurile administrative

Acest raport examineazi doud aspecte ale valorii juridice. In prima parte procedurile administrative ale
fiecdrei tari, din cele cinci, sunt analizate. Aceasta inseamna identificarea insusirilor, subliniind procedurile,



conturand cadrul fiecdrei tari §i mentiondnd schimbirile care s-au produs in ultimii ani. Cele mai importahte
din diversele concluzii, care au fost facute, vor fi expuse pe scurt in lucrarea aceasta. '

Al treilea punct general care reiese din studiul ce urmeazi al procedurilor administrative este, ci existi o
contradictie sigurd dintre procedurile regimului perioadei comuniste si al celor care sunt mai potrivite
pentru un sistem democratic in care guverneazi legea. Aceasti contradictie se vede mai bine in trei tari -
Bulgaria, Ungaria si Polonia, care au adoptat coduri de proceduri administrativd pe parcursul perioadei
- comuniste, iar apoi, pur si simplu, le-au modificat, pentru a le face potrivite unui sistem democratic, in care
guverneazd legea. Aceastd apropiere treptatd creeazd o impresie de continuitate si sporire a adaptirii, dar nu
este exclus, ¢ sarcinile celor douj perioade sunt atit de diferite, incat ar putea necesita o schimbare
completd a codurilor de procedurs.

Supravegherea administririi

in a doua parte a raportului se vorbeste despre supravegherea administririi. Supravegherea de citre instantele
Judecitoresti ocupi o parte substantiald a analizei, iar ideea este de a cuprinde la maximum modul de
supraveghere, efectuat de citre aite organe, inclusiv ombudsman, inspectorate §i comisii speciale,
procuraturd si alte comitete parlamentare. Ca si in cazul procedurilor, etapele de dezvoltare a celor cinci state
diferd mult, dar din nou, pare sd fie mai putin acord in ceea ce priveste metodele si institutiile necesare
pentru a oferi o supraveghere adecvati administririi.

Odati ce supravegherea judiciari de citre instantele judecitoresti independente reprezinti platforma centrali
in reformarea celor cinci tiri, aceasta este limitati doar la chestiuni legale. Care sunt cele mai potrivite forme
de supraveghere a continutului si meritelor actiunilor administrative, aceasta este o problemi discutabils, in
chestiunea dati fiind expuse diferite péreri. Deviza ombudsman a fost adoptati in Ungaria si Polonia, si pare
cd lucreazi bine, dar, totusi n-a castigat sustinere in alte tiri. in fiecare din aceste tari se mizeazi mult pe
inspectorate si comisii speciale, organul suprem de Audit fiind unul din cele mai importante forme de
supraveghere, desi studierea detaliati a multiplelor forme pe care le folosesc aceste organe nu reprezinti
scopul acestui studiu. Similar, fiecare tard a creat o retea extensivi de comitete parlamentare, desi in
majoritatea cazurilor comitetele de-abia incep si functioneze in calitate de forme efective de cercetare a
administririi. In sfarsit, in timp ce majoritatea tirilor au pastrat postura de procuror cu unele functii legale
publice, nu este foarte clar care ar fi rolul lor, mai ales in lumina amplificirii invocatiei de catre cetiiteni a
supravegherii judiciare.



Fundalul studiului

Daci e si ne distragem de la obiectul de studiu, ar trebui s facem cateva comentarii despre fundalul si
contextul studiului. Mai intdi de toate, cauza de ce au fost selectate aceste ¢inci tari se explicd detaliat in
- raport, dar, probabil, ar trebui si mentionam aici, ci ele pot fi luate ca tari, ce reprezinti diferite grupuri
geografice, culturale si istorice. Ele sunt, de aseménea, tari in care autorul deja efectua cercetiri in' domeniul
legii si organelor administrative. - - - S ‘ o :

fn al doilea rand, poate apirea intrebarea, care ar fi aplicarea in practica a acestui studiu. La intrebirile de
- felul acesta intotdeauna este greu de rispuns, dar sperdm ci raportul despre fiecare fard va trezi- interesul
oficialitatilor, jurigtilor si al reformatorilor de legi in tara respectivd. De asemenea speram, ci -elementul
comparativ va prezenta un interes: deosebit, deoarece nu intotdeauna este usor pentru o tara in regiune si stie
ce fac vecinii ei. Si, in sfargit, raportul trebuie si trezeasca interesul cititorilor din alte societiti democratice,
deoarece pune la dispozitie informatia de bazi despre tirile Europei Centrale si de Est, care, de altfel, n-a
fost colectati si generalizata. : ' : - e g

Alt punct general, pe care-vrem si-1 ilucidim de la bun inceput, este faptul, c# studiile de aceastd naturd mai
au si menirea de a descrie ce se intdmpla in fiecare din tarile examinate si sd ofere o critica constructiva
problemelor, care trebuiesc studiate si revizute. in opinia autorului studierea legii si a organelor
administrative in regiune este intotdeauna o problema surprinzatoare, schimbdrile care intervin prezentind un
mare interes. Datoriti analizei critice pe care o contine, speram ca raportul s fie util si constructiv, iar cand
se va citi, trebuie s se tind cont de realizérile destul de impresionante obtinute in majoritatea tarilor regiunii
- numai in decurs de cativa ani. Ar trebui si se tind cont de faptul, c& un studiu similar si al térilor Europei de
Vest ar dezvalui, la fel, partile puternice si cele slabe ale procedurilor administrative si ale formelor de
supraveghere a administrérii. : : S - BREETE
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) »PARTEAVI : Pl}OCEDURILE ADMINISTRATIVE I SUPRAVEGHEREA :
ADMINISTRARII iN UNGARIA, POLONIA, BULGARIA, ESTONIA SI ALBANIA

1. Introducere
1.1 Obiectivele legii 5i procedurii administrative

Printre diversele scopuri ale legii administrative i ale procedurii administrative, dous din ele, avind o
importanti deosebita, pot fi evidentiate. Primul scop este de a ajuta organele administrative in indeplinirea
sarcinilor puse in fata lor de citre guvern. Al doilea scop este de a asigura, ca persoanele care sunt afectate
de actiunile §i deciziile organelor administrative si fie tratate corect si cinstit. Primul scop poate fi - numit
administrarea efectivd, al doilea — respectarea drepturilor si intereselor persoanelor. B ‘

111 Administrarea efectivi

Administrare efectivi inseamni ci fiecare departament, agentie, autoritate locali sau alt organ public s
exercit puterea in corespundere cu scopurile si standardele definite de lege intr-un mod economic si eficient.
Legea specifica puterile conferite fiecarei autoritati si stabileste parametrii, in cadrul cirora aceste puteri pot
fi folosite. Aceasti imagine a guvernului administrativ nu este, desigur, singura imagine planuits, dar este
unica, compatibild cu obligatiunea suprematiei legii. Deoarece suprematia legii sustine principiul, ca toate
organele administrative, cu putine exceptii, trebuie si se bazeze pe lege si si fie definite tot de lege.

In cadrul legal, autorititile administrative pot avea o discretie considerabili in ceea ce priveste modalitatea
de indeplinire a sarcinilor, dar daci si admitem cd discretia este exercitat in misura limitelor, aceasta nu
contravine suprematiei legii. Legea si procedura administrativi nu numaij stabilesc parametrii in cadrul
carora autoritatile publice trebuie si actioneze, dar, de asemenea, contribuie la calitatea primirii deciziilor.
‘Standardele care cer sinceritate, auditie, colectare de dovezi, argumentare $i sustinere a recursului pot fi
considerate drept cii de imbunitatire a calititii rezultatelor, $i, respectiv, al efectivitatii administratiei de
guvernare,

1.1.2.  Respectarea drepturilor si intereselor persoanelor

Administratia de guvernare are, totusi, atributie nu numai la efectivitate, dar si la forma in care sunt tratate
persoanele. Orice autoritate administrativi, fie minister, departament de stat, guvern local sau alte organe
speciale statutare, exerciti o putere mare asupra cetifenilor. Multe din bunurile de baz3 din societate, cum ar
fi indemnizatiile materiale, locuintele, locurile pentru scoli si subsidiile, sunt distribuite prin intermediul
administratiilor. Multe activititi, ce reies din practica unei profesii, prin desfisurarea diferitor activititi de
afacere, in construirea unei cladiri, pot fi infiptuite numai dispunand de licenta sau permisiunea eliberati de
organul administrativ. Acestea sunt doar citeva exemple care ilustreazi cum viata unei societdti si activitatea
cetitenilor acestei societati este reglati si controlati de guvernul administrativ.

Unele societiti sunt mai reglate si mai controlate decit altele, si s-ar pérea cd micsorarea gradului de reglare

din partea statului ar fi un scop dorit spre care ar trebui si tinda societitile democratice moderne. Totusi,
relativ un grad inalt de reglare din partea administratiei de guvernare este o trasdturi indispensabila a unei
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societdti pasnice, stabile si bine guvernate. Administrarea publica si reglarea vietii cetatenilor pe care o
desfisoara aceasta constituie nu numai un element dorit, dar si necesar al unei societéti normale.

Oricat de bine ar actiona puterea administrativa in interesul bunei guverndri, ea atinge probleme importante,
legate de faptul cum oamenii vor fi tratati. Pentru ci oricind ar apirea disensiuni referitor la distribuirea
beneficiului sau la impunerea de sarcini asupra persoanelor, intotdeauna 'se va tine cont de problema
drepturilor si corectitudinea tratirii persoanelor. Intr-o societate bazati pe suprematia legii, este important ca
astfel de puteri (care se referi la titlul general de "puteri administrative") trebuie sd reiasi din autoritatea
legala a constitutiei sau a unor prevederi parlamentare, si ca ele trebuie sa fie constatate cu o siguranta si o
claritate rezonabild. Dar in timp ce autoritatea legald corectd este o conditie necesard pentru exercitarea
puterilor administrative, ea, totusi, nu este suficientd. Cu alte cuvinte, nu este suficient de aritat ci puterile
administrative sunt derivate dintr-o sursi legitimi, pentru ci sunt necesare alte principii pentru a demonstra
ci in utilizarea acestor puteri, persoanele sunt tratate corect si cinstit in procesul administrativ.

1.1.3.  Principiile de. conturare ale administrdrii

_ Principiile addugitoare sunt previzute de citre legea si procedura administrativi si trebuie sa includa astfel
de calitafi, cum ar fi sinceritatea si franchefea in conducerea administririi, participarea la proces a celor
persoane, drepturile si interesele carora sunt in joc, corectitudinea din partea administratorilor, specificarea
criteriilor de luare a deciziilor - decizii rezonabile - si dezviluirea argumentelor. Unde este discretie conform
legii, trebuie s fie specificat prin directive, care indicd cum trebuie aplicatd discretia; ea trebuie folositd in
scopuri corecte, tindndu-se cont de factorii importanti i intr-un mod rezonabil.- Trebuie si fie prevederi
pentru partile interesate, pentru a avea acces la consultatii legale sau de alti naturi si pentru a le da dreptul la
recurs in instantele judecitoresti sau tribunale independente impotriva unei decizii incorecte.

" Unele din aceste principii pot proveni de la acelasi principiu al egalitatii. insasi ideea, cd o autoritate nu are -
putere si actioneze in afara contextului i modalitétilor autorizate de lege, provine din principiul egalititii.
Standardele legale care guverneazi modalitatea de functionare a autoritafii, trebuie sd fie aplicate corect.
Faptul ci, standardele care guverneazi exercitarea functiilor de citre autorititi trebuie si fie corecte si
congtiincioase §i cd procedurile si institutiile trebuie si fie create in acest scop, reiese din principiul
legalitatii. Principiul legalititii cuprinde legile directe care guverneaza sfera activitatii administrative.
Principiul poate include constitutia tarii care deseori mai contine §i principiile de coordonare si limitare a
procesului administrativ. ' ' '

Exemplele arati ca persoanele trebuie tratate cu aceiasi atitudine i respect si si nu fie discriminate; ca o
anumiti informatie trebuie si fie pusa la dispozitia lor si ci deciziile trebuiesc ficute in corespundere cu
cerintele unor procese si proceduri sincere. In plus, la constitutie pot fi addugate legi care constatd principiile
generale de administrare. Legile vizand libertatea informatiei si protectia privatiunii formeaza un set de legi,
iar codurile de procedurd administrativa formeaza alt set. $i, in sfarsit, judecitoriile superioare pot fi ele
insele o sursd importantd de principii legale generale de administrare. Atat Conseil d'Etat francez, cit si
Judecitoria Suprema Britanicd, joacd un rol important general in crearea si extinderea principiilor generale
ale legii, care coordoneaz si constringe procedurile administrative. ' ‘ :

1.1.4. Drepturile in vederea administrdrii

Principiile, ce provin din aceste surse diverse, pot fi inscrise in compartimentul drepturilor. Prima sursa de
drepturi este Constitutia tarii. Acestea sunt, de obicei, drepturi, care garanteazi respectarea anumitor valori
importante in-toate domeniile legii si ale administririi. Astfel de drepturi sunt, de exemplu, prevederile, ca
toate persoanele trebuie si fie egale in fata legii, cd nici o persoand si nu fie discriminati, ci o anumiti
informatie trebuie sa fie pusa la dispozitia tuturor, cd deciziile trebuie sa fie luate, findndu-se cont de datele
 obiective ale procesului respectiv §i de prevederile corecte ale procedurii. A doua sursd de drepturi este legea
~primiti-de- cdtre legislativ sau de' citre altd autoritate care creeaza legi. Acestea pot cuprinde un numdr
“rielimitat de probleme, incepind de la ajutoarele materiale, eliberarea licentelor la desfagurarea diferitor
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activitati si termindnd cu dreptul'copilu]ui de a avea un loc in scoald. fn misura, in care legile substantiale de

acest fel sunt pentru binele persoanelor individuale, iar persoanele, la randul lor, au dreptul la acest
beneficiu. De aici rezults, ci cetateanul are dreptul ca aceste legi si fie aplicate corect i corespunzitor
cazului.

Nu este nimic misterios in cazul dreptului legal, deoarece a avea un drept nu este altceva, decat a avea si ai
obiectul unei revendicari intr-o anumiti situatie, in care aceasti revendicare se creeazi §i se protejeazi de
lege. Dacii dupi statut unei persoane trebuie si i se elibereze o licenti pentru a desfasura o activitate
oarecare, pentru a initia o afacere sau pentru a practica o profesie, daci corespunde cerintelor stabilite, atunci
persoana care corespunde acestor criterii, are dreptul la licentd. Persoana nu trebuie si apeleze la bunitatea
. sau decenta persoanei oficiale sau a autoritatii, dar dimpotrivd, cere ca fiecare membru al societdtii si-si
onoreze obligatiunile, conform legii. Orice persoani, interesele cireia sunt in joc, are dreptul ca legea,
stabilitd de cétre societate, s fie aplicatd exact si corect in fiece caz.

In al treilea rand, exercitind puterea de inspectie judiciard a administrarii, tribunalele singure pot crea
principii de guvernare a administrarii, care, de altfel, constituie baza tuturor drepturilor. Despre rolul
tribunalelor in jurisdictiile occidentale s-a vorbit mai sus, Se poate observa ci aceeasi initiativa judiciari este
si in unele tari ale Europei Centrale si de Est. in al patrulea si in ultimul rand, drepturile legate de
administrare, mai pot proveni si din tratatele internationale, cele mai importante in plan european fiind
Conventia Europeana a Drepturilor Omului.

Trebuie si mentionam, ci drepturile nu se produc si nu apar pur si simplu; ele depind de faptul daci vor fi
recunoscute si aplicate de organele respective. La cel mai inalt nivel, tribunalele au ultimul cuvant. in
relatiile de zi cu zi drepturile depind, totusi, de educatie, instruire si de atitudinea oficialitatilor. -

-1.1.5.  Legalitatea

Principiul legalitatii este piatra de temelie a legii administrative. Multe din cite s-au spus in acest
compartiment, tin de principiul legalitatii. Dar o scurti reexaminare a componentelor principale va fi utila. In
forma cea mai simpli principiul fnseamni: (1) toate autorititile administrative si executive sunt create prin
lege si au numai astfel de puteri si obligatiuni, care le-au fost conferite de lege; (ii) in exercitarea puterilor si
obligatiunilor sale aceste autorititi trebuie si actioneze conform legii si orice actiune sau decizie care nu
corespunde intereselor autorititii legale sau incalci legea in mod esential, nu trebuie si aibi efect legal.
Deseori se considera ci aceste doud elemente sunt suficiente, dar eu cred ci pentru a fi complet, trebuie si
‘mai addugim al treilea element: (iii) legalitatea oricirei actiuni administrative trebuie sa fie deschisi pentru a
‘putea fi revazutd de un tribunal independent la solicitarea unei persoane sau a unui grup care au interes in
problema dati, sau in alte cazuri la solicitarea unei persoane oficiale publice, cum ar fi procurorul, care are,
‘conform legii, autoritatea de a actiona in interes public. )

Pentru a determina care legi corespund principiului egalitatii, trebuie studiate diverse surse. Sursele pot fi
divizate in grupuri mari‘in felul urmitor:

1. Constitutia poate contine principii importante, - care limiteazi si constrang puterile
autoritdtii administrative. Astfel de principii pot fi speciale pentru autoritate (limitarea
puterii presedintelui. sau a unui ministru, de exemplu), sau general, ca in cazul
principiului de tratare i protectie egald, sau al principiului de taxare.

ii. Legea de bazi, promulgata de parlament sau de adunarea nationala (posibil ci si cu
consimtimantul presedintelui), conferi puteri si obligatiuni autorititilor administrative.
Astfel de legi sau statute constituie esenta legalititii si definesc natura, continutul si
spectrul autoritatii legale a institutiei administrative.

fii. Codurile generale de proceduri administrative reprezinti a treia sursi de regulament si
principii legale, dupi cum demonstreazi paginile urmitoare ale acestui raport. Astfel de
coduri reprezinti o imbinare de reguli de procedurd detaliati pe de o parte, si principii
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generale de procedurd pe de altd parte. Pentru a ilustra cele spuse, acelasi cod poate

combina reguli exacte in vederea limitérii in timp a verificarii unei actiuni administrative

daci corespunde sau nu prevederilor principiului general, ca pirtile interesate sd aibid
- -posibilitatea de a participa la toate stadiile. E : ’ ’ o

iv. In al patrulea rand, tribunalele care exerciti inspectarea actiunilor administrative, pot
elabora principii generale care trebuiesc respectate de cétre autoritdtile administrative.
intr-adevar, dupi cum se spune in acest raport, intr-un sir de jurisdictii din tarile Europei
‘de Est si celei de Vest, tribunalele au emis numeroase principii si, in general, exerciti o
influentd creativi in dezvoltarea legii administrative. - L ‘

V. in sfarsit, cateva cuvinte despre tratatele internationale, in calitate de surse ale drepturilor,

' deci ele pot contine principii, care atribuie inteles si coninut principiului legalitatii. in
context european, Conventia Europeana asupra Drepturilor Omului are o importanti
deosebiti, deoarece majoritatea tarilor Europei Centrale si de Est devin membre ale
acestui document. Printre diversele prevederi-ale Conventiei in vederea procedurilor
administrative, mentionim articolul 6(1), in care se defineste principiul de proceduri al
procesului planificat. ' o

1.2.  Legea si procedura administrativi in Europa Centralii yi de Est

1.2.1.  Selectarea tarilor

Acesta este un studiu al legii si procedurii administrative in tarile selectate ale Europei Centrale si de Est.
Tarile studiate sunt: Ungaria, Polonia, Bulgaria, Estonia si Albania. Fiecare fard are un cadru cultural §i
istoric diferit, care este reflectat in sistemul legal. Un factor comun este, ca toate 5 au fost state comuniste
relativ pana nu demult si fiecare din ele a fost influentatd intr-o masura diferitd, dar esentiald de citre
" dominarea Uniunii Sovietice. in cadrul grupului, dezvoltarea legii administrative diferd mult. Atét Polonia,
. cat si Ungaria an coduri ale legii administrative, care sunt in exercitiu inci din anii 1950 si 1960 si care, desi
au fost modificate substantial in ultimii ani, totusi, si-au. mentinut multe din principiile de tratare si
structurale. In raportul ce urmeazi se face o analiza detaliatd, dar trebuie si mentiondm aici, c2 ambele fari
au sisteme avansate ale legii administrative, in comparatie cu tarile Europei de Vest. In acelasi timp, fiecare
poartd stampila unei atitudini speciale fata de lege si administrare, caracteristice perioadei comuniste.

Codul de procedura administrativa din Bulgaria, promulgat initial in 1970, provine din perioada comunista,
~desi In anii post-comunisti el a fost supus unor amendamente esentiale. Atat Estonia cit si Albania nu au
coduri de legi administrative si este adevarat, ca sistemele lor de legi administrative sunt mult sub nivelul de
dezvoltare. Desi in ambele tari se fac eforturi de a crea institutii administrative moderne si sa de a innoi legea
administrativi, lucrurile se schimba ncet. '

Au fost selectate anume aceste cinci tiri pentru studiul dat, tindndu-se cont de mai muite considerente. Mai
intai de toate, fiecare din ele reprezinti diferite traditii istorice si agezéri geografice, cuprinzind trile
Baltice, fostul Imperiu Austro-Ungar, regiunea Balcanici, Albania reprezentdnd extrema Mediteraneand a
Europei de Est. Al doilea factor in efectuarea selectiei 1-a constituit nivelul diferit de dezvoltare al tarilor.
Dupé cum s-a mentionat mai sus, decalajul dintre Ungaria si Polonia la o extremd, si Albania la cealaltd,
avand la centru Bulgaria si Estonia, este foarte considerabil. Al treilea factor, care ne-a determinat intr-o
oarecare misurd si facem aceasti selectie I-a constituit faptul, ci autorul acestui raport era deja angajat in
cercetarea legii administrative in patru din cele cinci tari. Cercetirile respective, fiind niste materiale utile, s
“contin intr-o masurd oarecare in acest studiu. :
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:1.2.2.  Legea administrativi in timpul perioadei comuniste

CArfi util si cor{ie'ﬁtém" pe scurt faptul ci legea adminiStrativé in timpul lpéri»o._adei ‘comuniste a avut un
caracter deosebit™. : , :

“‘Sunt citeva elemente ale acestui caracter deosebit. Primul: admihistrarea publicé a fost sub controlul
executivei §i al partidului, fiind tratat ca un instrument de realizare al obiectivelor. Criterjul administririi
‘bune consti in faptul cat de bine a reusit administratia in realizarea obiectivelor. Sistemele de scrutin si de
~ calculare, daci si existau, erau o problem3 interni numai a ‘a'dministratiei.’ Astfel de sistéme aveau scopul
~principal de a satisface mai intii cerinfele partidului §i ale executivei, iar mai apoi de a corespunde
standardelor puse de ciitre organele externe. .

fnval”doilea"rﬁnd, in tirpp ce crearea formelor si institutiilbf de scrutin independente de administrare
reprezintd o trisaturd specifica perioadei post-comuniste, astfel de control independent n-a existat in timpul
perioadei comuniste.

* fn multe tari nici nu se stia, iar in altele se realiza rar inspectarea actiunilor administrative de citre tribunale
~ independente, acest fapt considerindu-se a fi drept cerintd esentiald a unui sistem eficient al legii
administrative. Alte forme de control dinafari, cum ar fi ombudsman, . comitetele Vparlamentare,
inspectoratele si alte forme de organe speciale, in plan mare pur si simplu nu existau, cel putin pani nu
~~ demult, tnainte de prabusirea comunismului. ' :

A treia trisaturd a legii administrative in timpul perioadei comuniste era tendinta in multe tari de a adopta
coduri generale de procedurid administrativa, care se aplicau la majoritatea autoritatilor administrative, si
care, de obicei, expuneau detaliat procedurile de care trebuiau s se conducd in primirea deciziilor
administrative individualizate. Pentru fostele tiri comuniste nu existau coduri administrative unice, ci numai
caracterul acelor coduri, deoarece ele nu numai-ci confirmau natura inchisd a guverndrii administrative, dar
de asemenea mai demonstrau inci doi factori specifici: in primul rind, ci relatiile cetatenilor cu administratia
~ n-au fost caracterizate in contextul drepturilor; in al doilea rind, ci mijloacele de recurgere” la o decizie
- primard a organelor administrative intern erau maj superioare, decat cele ale organelor independente
externe, aga cum ar fi tribunalele. ‘ ‘ ' ' '

‘Ultima trisiturd caracteristica a- legii administrative in perioada comunisti era puterea procurorului.
Procurorul era mult mai important decat tribunalele, §i avea putere extensiva, practic pentru a dovedi ca
organele administrative, organizatiile neguvernamentale si cetitenii particulari — toti au incilcat legea.
Procurorul putea initia actiuni impotriva unui organ administrativ din dorinta sa proprie, sau putea rispunde
‘la plangerile cetatenilor. Puterea exacta a procurorului varia de la o tari ia alta, dar majoritatea tirilor din
regiune au urmat modelul stalinist, conform ciruia, procurorul, care era responsabil direct in fata partidului,
detinea o putere foarte mare asupra tuturor partilor societatii. ‘ o

1.2.3. Modul de abordare al legii administrative in regiune »

._fnaint'e de a studia mai aproape fiecare din tiri, este important s schitim un. mod de abordare, care ne va
permite s intelegem problemele cu care se confrunti tarile Europei Centrale si de Est, astfel, incét si fie de
folos pentru persoanele incadrate in reformarea sistemului existent in fiecare din tirile date. Eu propun o
abordare la doua niveluri. La primul nivel, sarcina este de a identifica cele mai importante. trisituri ale
sistemului administrativ. Aceasta inseamni determinarea valorilor si standardelor, care trebuie si persiste la
crearea unei guverndri administrative intr-o tard moderna, democratici si libera, iar apoi de constatat ce-fel
de ‘institutii, doctrine si proceduri trebuiesc pentru ‘a traduce in viatd acele valori si standarde. Aceasti
activitate se referd, in special, la construirea unui cadru legal eficient, care ar hicra bine in practicd.

! Aceastd idee este expusd mai detaliat in D.J. Galligan, C.Nicondrou si R. Langan (eds.), Jitsti;ia:A dmz‘nistrativd in
Europa Centrald si de Est (1997). ’ g SR co ‘ ‘
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Numai pentru a descrie, fird a face o critica constructiva sistemului existent din tirile Europei Centrale si de
Est, noi trebuie si avem in minte un model de lege administrativé . Aici pot apdrea obiectii in sensul, ci orice
model poate fi unul din céteva variante p051b11e aga c# alegerea unei sau altei variante este arbitrard.
Deoarece este un griunte de adevir in aceasti opinie, asi dori si sugerez ideea c4, un model destul de clar de
lege administrativda poate fi legea tarllor Vest Europene si a citorva tari din Europa Centrald si de Est.
Modelul se dezvoltd cu multi energie si imaginatie de catre Curtea Europeana de Justitie si informeaza
: lucrarlle Consﬂlulul Europel a Curtii Europene §1 a Comxslel asupra Drepturllor Omului.

Accentul aici se pune pe perspective clare europene, dar trebuie si menponam cd un model similar
subliniazi legea administrativa a Statelor Umte si a adus reforme contemporane in Australia, Noua Zelanda
“ si alte tiri ale Comunititii Britanice. Ar fi prematur de vorbit despre asa o conceptie de lege administrativa,
aspectul general si universal al céreia pare sa fie indiscutabil in vederea drepturilor omului, dar fundamentul
a fost pus cu siguranti si analogia cu drepturile omului nu este o fantezie totala. in raportul dat scopul nu este
de a analiza detaliat acest model de lege admlmstratlva dar multe caracteristici ale lui vor fi identificate in
studiul ce urmeaza, vizand cele cinci tari.

Desi crearea unui cadru viabil de legi si institutii legale in democratiile aparute este un lucru foarte
" important, aceasta nu este suficient. La fel de important este faptul, ca imbunitatirea calitatii procesului de
“luare a deciziilor administrative la prima instantd s fie un obiectiv primar. “Unii juristi sustin cum ci in
- vederea securitdfii administrative ar fi suficient de a adopta un cod pothlt de leg1 administrative, iar apoi de
asigurat tribunalele independente cu diverse metode de apelare si inspectare. Fara a mlcsora 1mportanta
acestela realitatea este ci marea majoritate a actiunilor administrative nu trec mai departe de prima
mstan’;a Din studiile empirice noi stim ca formele de apelare si revizuire, chiar daci sunt neoﬁc1ale si usor
- accesibile, au o eficacitate limitatd in corectarea greselilor sau abuzulm de la prima 1nstanta Pentru
" majoritatea oamenilor afectati de cétre actiunile administrative, prima operatiune sau decizie este si ultima,
de aceea calitatea acestor actiuni si decizii are o importanti vitali atat in mteresele bunei guvernari, cat si
-pentru Justxgla admlmstratlva

- Nu este o solutie exacta in vederea modalltatu de 1mbunatat1re a calititii proceselor administrative, aceasta
fiind o problema complexd. Pare ci cei mai importanti factori sunt: nivelul de educatie si instruire al
'persoanelor oficiale; posedarea uneori surse adecvate de informare, care ar permite de a studia minutios si
corect orice chestiune, nainte de a primi decizia asupra cazului; crearea unor forme diverse de supraveghere
si scrutin; si, probabil, cel mai important factor — cultivarea generald a unui spirit caracteristic, care s-ar
infiltra in procesul administrativ la toate nivelurile. Legea admmlstratlva nu poate de una singurd si satisfaci
toate aceste conditii, ci poate, doar, ajuta intr-o mdsurd oarecare. Standardele clare de conducere a
procesului decizional, obligatiunea de franche’;e in administrare, angajamentul de a audia procesul inaintat de
citre partile interesate, dlspomblhtatea de a dezvilui partilor marturiile si documentele referitoare la
problema dati, argumentarea, crearea mecanismelor de scrutin intern §i extern, acces usor la formele de
v.apelare si revizuire - iatd citeva modalititi de contribuire al codului de proceduri administrative la realizarea
unei calititi inalte a deciziilor din partea autoritatilor.

Daci sa sumim, accentul aici se pune pe faptul, ci reformarea legii administrative trebuie s se faca in doua
niveluri diferite, dar legate intre ele. Obiectul primului nivel este de a crea un cadru de standarde legale, iar
apoi de a instaura tribunalele si alte institutii necesare ca acele standarde s functioneze. Crearea unui astfel
de cadru este o trisituri necesari a unei societiiti moderne si democratice, in care se recunoaste ca
guvernarea trebuie si fie exercitatid in corespundere cu legea si si fie respectate drepturile persoanelor
individuale si a grupurilor sociale. Crearea acestui cadru se face conform unei teorii politice normative si

? Ideea unei abordari europene, dacd nu umversale a legu administrative se congme in manualul de lege administrativa,
pregﬁtlt peéntru pubhcare de cétre Consiliul Europei.

* Pentru examinarea mai profundﬁ a problemei date vezi: D.J. Galhgan Procese corespunzatoare 51 procedurz cinstite
(Clarendon, Oxford, 1996); J.Baldwin, N.Wikeley si R.Young, Judecdri asupra securitdii sociale (Clarendon Oxford,
1994)

“vezi: Baldwin si altii, Judecdri asupra securitdtii sociale (Clarendon Oxford 1 992)
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legale, care este acceptatd de catre natiunile civilizate drept valoare generala si universalid. Obiectul etapei a
doua este absolut compatibil cu obiectul primei etape, ins3 el merge mai departe si reflecti realitatea sociala

.....

1.3 . Obiectul §i spectrul raportului

‘Obiectul principal al acestui raport este de a descrie starea actuald a procedurii administrative din térile
Europei Centrale si de Est mentionate mai sus. Ficind aceasta, eu ma voi concentra asupra: -

* identificarii si descrierii legilor, care guverneaza procesele administrative;
® prezentdrii unei descrieri succinte a fundaluluj acestor legi;
® indicérii unor propuneri actuale de a realiza niste schimbari, tinind cont de aceste imprejurari;

® efectudrii unei analize comparative a celor cinci tiri in vederea celor mai importante trisituri
ale procedurilor administrative,

Pentru a crea o structura legald eficientd in democratiile apirute in Europa este absolut necesar de a intelege
cum functioneazi legile in practica. Aceasta voi incerca s-o fac in acest raport in méisura in care am avut
acces la informatie. Desigur,este mare diferenta dintre codurile scrise in carti si ceea ce se intampla in viata
de toate zilele in agentiile si departamentele de guvernare. Odati ce legea se consideri a fi o instructiune cum
de actionat in practics, ea trebuie aplicati exact aga cum sunt prevederile ei. Aceasta nicicand nu poate fi
realizat intr-un mod perfect, dar daci si se poate, atunci numai dacid se va incerca a intelege ce se intdmpla in
realitatea sociala in diferite organe administrative. Aceasta nu inseamna ci legea si realitatea sociald sunt

- conceptii diferite §i incompatibile, ci dimpotriva, legea este o parte componenti a realititii sociale si exerciti
o influenti mare asupra modului de percepere a imprejurdrilor sociale de citre oficialititi si partide.
Problema principali in reformarea legii sau in crearea unor noi abordiri legale este de a intelege contextul
social astfel, incat legea sa corespundi si s3 poatii exercita o influenti mai mare asupra acestuia.

Pentru a intelege mai deplin cum functioneazi legea si procedura administrativd, ar fi utile nigte studii
empirice majore, care, spre regret nu existd nici in tarile Europei de Vest, nici in ale celei de Est. Totusi, in
ultimii ani interesul cercetdrilor in acest domeniu a sporit, organizandu-se nigte studii empirice in unele
‘domenii particulare. Eu voi vorbi despre studiile in cauzi in.raportul de fati. Mi voi referi de asemenea si la
un studiu care se desfisoard sub conducerea mea, organizat de Centrul pentru Studii Social-Legale al
Universititii din Oxford sj de Centrul pentru Politica Constitutionala si Legislativa (COLPI) de la Budapesta.
Studiul se numeste Justitia Administrativi in Europa Centrald si de Est (la care ne vom referi ca Proiectul
Justitiei Administrativey’. ‘ : o :

Scopul acestui studiu este de a studia cum functioneazi legile administrative, procedurile si institutiile in
tirile selectate ale Europei Centrale si de Est. Aceasta se face prin studierea a sase cazuri in fiecare tard cu
diferite procese administrative, ideea fiind ci fiecare caz ne va demonstra niste trasituri interesante si
importante: ale legii si practicii administrative. Tirile care se studiazi sunt: Bulgaria, Estonia, Ungaria,
Polonia si Ucraina. In timp ce primele patru {iri reprezinti subiectul acestui. raport, citeva aspecte ale

5 Studiul va fi publicat in 1997 in felul urmitor: D.J. Galligan, C.Nicondrou si R.Langan (éds.), Justifia Administrativi
in Europa Centrali §i de Est. '
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Proiectului pentru Justifia Administrativd vor fi expuse cind vom ajunge la unele indoicli in vederea
modului de functionare in practicd al legii administrative. V '

Materialele principale pe care eu m-am bazat in pregitirea acestui raport sunt legile si regulamentele
fiecdreia din iri. Legile si regulamentele celor cinci tari, care au atributie la procedurile administrative, cu
- putine exceptii, au fost colectate §i traduse in limba englezi la oficiile Secretariatului SIGMA din Paris. In
~afard de interesul fata de raport, colectarea si traducerea acestor legi reprezinta un produs secundar valoros al
" acestui proiect. ' o : '

in timp ce analiza legilor si regulamentelor constituie baza acestui raport, materialele secundare in forma de
articole sau rapoarte cu atributie la problemele de procedurd, sunt de asemenea utile. Analiza legilor si
regulamentelor a fost urmata de o serie de intervieri pe care eu le-am facut in fiecare din cele cinci {ari.
Persoanele intervievate de obicei erau functionari superiori de la Ministerul Justitiei si alte ministere. S-au
ficut intervieri de asemenea si cu judecitori de la diverse tribunale, desi fard accent asupra cazurilor
administrative. Au fost purtate discutii i cu juristi, profesori universitari si studenti, inclusiv cu alte persoane
relevante domeniului. Intervierile se efectuau eventual in limba engleza, iar uneori in limba maternd a
persoanei intervievate prin intermediul traducitorului. Din motivul timpului limitat am reusit intervierea a
unui numir mic de persoane interesate din fiecare tara. Persoanele cu care am discutat aceste probleme si-au
sacrificat timpul siu personal, ajutindu-md sd inteleg mai bine problemele procedurii administrative din
fiecare tard. ' :

1.4.  Proceduri de creare a legilor

Procedurile administrative incluse in acest studiu se referé in general la actiunile administrative de naturd

particulard si individualizats; ele nu se refera la procesul de creare a legilor, in sensul, ca legea este creatd de
“organele administrative si cele executive. Temeiul pentru aceastd distinctie si excluderea celui de-al doilea
‘este o chestiune importanti, despre care se vor da unele explicéri. ‘

Mai intai de toate trebuie si fie clar, ci functia de creare a legilor de catre parlament sau de adunarea
legislativa nu este inclusa in procedurile administrative. Procedurile parlamentare, de obicei, se exprimé prin
ordine, dispozitii-sau reguli ale parlamentului, care in mod normal cuprinde procesul de creare al legilor. Noi
“nu ne vom referi aici la procedurile acestea. Ceea ce prezintd interes din punct de vedere al legii

administrative, este procesul secundar al legilor, care se poate contura in mod diferit.

fn primul rénd, este un lucru obisnuit pentru persoanele superioare, cum ar fi presedintele, consiliul de
ministri, citeodat3, ministri aparte si guvernul local, de a avea putere constitutionald pentru a crea legi prin
elaborarea regulamentelor, decretelor sau ordinelor. in al doilea rand, dreptul de a crea legi, de naturd
secundard, poate fi conferit unui minister, departament sau agentii conform statutului sau prin lege. Natura §i
spectrul unei astfel de puteri va fi determinat de legea primara. A treia formi de creare a legilor poartd un
caracter mai mult neoficial; ea apare atunci, cdnd o autoritate formuleaza directiile principale si politica de
exercitare a unei puteri discretionale. Legislatia neoficiald de acest fel este un lucru obisnuit in administrare
si abordeazi probleme interesante si importante. '

‘Punctul general al scopului nostru, pe care vrem si-1 mentionim, este ci procesul de creare a legilor in aceste
sensuri secundare nu se inscrie in spectrul codului de proceduri administrative din Europa Centrald si de Est.
Sunt legi ocazionale, care trateazi problemele de procedur, dar trebuie si mentionam ca nici in una din téri

“ale regiunii nu s-a atras. atentia cuvenitd procesului de creare a legilor administrative, sau credrii-actelor
normative, daci e si folosim terminologia jurisprudentei- continentale. Ce fel de ‘proceduri trebuie s
guverneze asupra procesului de creare al legilor de citre organele administrative este 0 problemi discutabila;
totodati aceasta este problema, in vederea céreia jurisdictiile occidentale au proceduri bine organizate.

Aceasta nu se examineaza de loc in acest studiu, dar problema in cauzd atinge nigte aspecte importante, care
trebuiesc luate in consideratie in plan regional. : S ‘ o
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L5.  Materia si procedura

In studiu accentul se pune pe procedurile actiunilor administrative, ceea ce Inseamnd ca ea este legati de
procedurile pe care autoritéﬁle'administrative trebuie sa le respecte in procesul de elaborare al actelor si de
luare al deciziilor. Procedurile administrative trebuiesc deosebite de legile substantive, care se aplica  in
diferite contexte. Legile substantive stabilesc puterile si obligatiunile autorititilor administrative -si deseori
Jimpun o refea complexa de reguli legale despre modalitatea de exercitare al acestor puteri si obligatiuni.

Distinctia dintre legile substantive si cele de proceduri este foarte importants, desi nu este un lucru foarte
clar si precis. Eu n-o si analizez legitura dintre ele, ci doar o si mentionez dous puncte generale. Primul:
codurile de proceduri administrative exprima reguli generale care se referd la un sir de autoritati si categorii
de actiuni administrative. Regulile continute in ele sunt destul de generale si abstracte si trebuiesc completate
cu proceduri detaliate. Detalii aditionale deseori sunt_expuse in legea substantivd, care guverneazi o
problemd particulara. Respectiv, nu este un lucru neobignuit si intilnesti prevederi legate de procedurd in
legile substantive. Codul de procedura deseori reprezinti punctul initial care este expus detaliat in legea
substantivi. Al doilea: in acele domenii ale actiunilor administrative care sunt excluse din codurile de
procedurile (si noi vom vedea c3 nici un cod nu este suficient de cuprinzitor), procedurile deseori vor fi
incluse 1n legea substantiva. Totusi trebuie s tinem cont, ca intr-un sir impunitor de probleme procedurile
sunt lsate aproape in intregime la discretia autorititii administrative.

1.6.  Pdrtile terge 5i grupurile interesate

Una din trasiturile procedurilor administrative examinate aici estc,‘;ci ele tind si. se concentreze destul de
unilateral in competenta acelor persoane, care sunt subiectul direct al actiunii administrative. Cu exceptia
unor cazuri importante, codurile nu au atributie la situatia partilor terte care pot avea interese intr-o actiune
administrativa far3 a fi subiect direct. lar daci si ne gandim la aceasta, partile terte deseori au interes real §i
iatd de ce ele ar trebui sd aibi posibilitatea de a participa la proces prin diverse cii. Problema devine deosebit
de importanti odatd cu sporirea numarului de grupuri interesate ca parte a regenerdrii societitii civile in
regiune. $i ardsi, eu nu pot investiga aceasts problema mai profund in studiul dat, dar trebuie de tinut cont,
cd dacd e sd recunoastem in mod adecvat grupurile interesate si pirtile terte, atunci trebuie si modificim
substantial procedurile administrative. R , S

2. | Ungaria
2.1. . ~Bazéle Sundamentale legale

Ungaria are o traditie indelungati de legi bine dezvoltate si institutii legale, care au inceput mult timp in
urmé contindnd idei §i practici ale imperiului Austro-Ungar. Caracteristicile luminoase si progresiste ale
perioadei mai trzii a imperiului au influentat si au schitat ideile si institutiile ungare intr-un mod esential si
trainic. Legea administrativd era unul din elementele cele mai avansate ale imperiului gi ungurii vorbesc cu
mandrie despre natura avansati a legii administrative si a institutiilor administrative, care a durat timp-de o
sutd de ani pind la cel de-al doilea rizboi mondial. Cand a inceput perioada comunisti in anul 1945, in
atitudinea oficiald s-au produs niste schimbri, in rezultatul cdrora legea administrativa a devenit mai putin
importanti, multe din principiile si procedurile sale incetnd de a mai fi utilizate. 1n special, scrutarea externi
a administratiei de citre tribunale era considerati inutila, dreptul cetitenilor de a cere revizuiri judiciare,
stabilit rezonabil panid la 1945, practic decizind. Fiecare sferi de activitate administrativi i5i .avea
procedurile sale si, chiar daci se cerea o supraveghere, se considera, ci ar fi exercitati cel mai bine de citre
insesi administratie. TR

‘19



fn 1957, un an dupd rdscoald si cinci ani dupé primirea Codului de Proceduri Civile, promulgarea Regulilor
Generale ale Procedurilor Administrarii de Staf® a marcat o reformi majord a legii administrative. Unele din
idei de pana la 1945 au fost reinviate, dar adoptarea codului general de proceduri pentru actele i deciziile
administrative a constituit o inovatie marcanti. Un obiect al codului de proceduri (la care ma voi referi ca
Regulile Generale) a fost de a consolida multiplele procedun speciale intr-un set de proceduri generale. Nu
se‘intentiona‘ca Regulile Generale s fie atotcuprinzatoare, de aceea citeva domenii de actiuni administrative
au fost excluse din spectrul lor. Al doilea obiect al Regulilor Generale era de a face ca administratia singura
sd fie responsabild pentru reglementarea si supravegherea tot de ea exercitatd, avand dreptul si apeleze la
autoritfile exterioare numai in cazuri exceptionale. Metoda preferata de apel in raport cu persoanele
‘nemultumite de actiunile unui organ administrativ era dea examma apelul catre o autoritate mai superloara
tot in cadrul admlmstratlel date. : :
’Parlamentul ungar a introdus’ amendamente in Regulzle Generale ale Procedurilor Administrarii de Stat cu
numeroase ocazii. Unul din efectele amendamentelor substantiale prlrnlt in 1981 era de a deschide calea
pentru revizuiri juridice limitate ale actiunilor admlmstratlve amendamentele de mai departe urmand a fi
facute in perioada post-comunisti, mcepand cu 1990. in rezultatul unor mod1ﬁcar1 majore din 1991 ficute in
constitutie i in Regulile Generale’, revizuirea _]urldlca a admmlstranel a fost mstaurata in mod sigur i poate
devem cea mai 1mportanta forma de supraveghere

2.2.  Factorii constitutionali

Constitutia ungard, adoptatd in 1949, dar modificatd esential in perioada post comunistd, confine citeva
articole referitoare la legea administrativi. in primul rénd, ea cere sd fie 0 armonie Intre sistemul legal ungar
si oblxgatxumle asumate de Ungarla conform legii 1ntemat1onale

Unul din efecte este de introdus in legea ungara pnn01p111e Convenpez Europene asupra Drepturilor Omului,
prevederﬂe procesuim corespunzator de procedura al céruia au o unpofcanta mare pentru legea admlmstra’uva

In al doilea rand, Articolul 57.5 al Constituiei confera tuturor persoanelor pe teritoriul Ungar1e1 dreptul dea
cete remediu 1mpotr1va autoritétii administrative care a incilcat drepturile | acestora sau interesele legale
Referitor 1a aceasta obligatiunea se impune asupra tribunalelor, conform articolului 50, de a revizui
legalitatea deciziilor administratiei publice. Aceasti clauzi are o importantd mare in sensul acordirii unei
baze constitutionale dreptului cetitenilor la scrutdri juridice a actiunilor administrative deschizind calea
pentru amendamente la Regulile Generale mentionate mai sus. :

in al treilea rand, Constitutia creeaza o Curte Constitutionala, care are jurisdictia de a determina daci legile
sau actiunile sunt constltutlonale Ma1 sunt prevederi, de asemenea, de a crea prin lege tribunale speciale in
unele domenii speciale de activitate'®. Acest articol reprezintd o autorizatie adecvatd pentru crearea unor
tribunale administrative speciale, dar nu este planificat de ficut aceasta in prezent. Revizuirea _]urldlca a
admmlstratxel se efectueazi de catre o d1v1zxune spec1a1a a tr1bunalelor civile obignuite.

23 - Prezentare general(fzf a pfo,éedurilor administrative

Regulzle Generale ale procedum admlmstratlve se aphca in general, la acte si decizii 1nd1v1duahzate
elaborate de organele admlmstratlve Reguhle exprlma foarte detaliat procedurlle care trebuiesc respectate la

¢ Actul IV din 1957

" Actul XXVI din 1991, -
8 Articolul 7.

® Articolul 32A.1,

1 Articolul 45.2.
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administrative mai superioare. Se prevede ca pértile interesate si fie avizate si si participe la proces. Mai
sunt prevederi ca partile si aiba acces la documente si alte informatii referitoare la caz, avand unele restrictii
in vederea securitatii nationale. Autoritatea administrativa poate proceda cum giseste de cuviinti, colectand
informatia necesara si audiind martorii pand cand va fi abild si decid asupra faptelor in mod corect si dupa
merite. In unele cazuri pot fi audiate procese mai oficiale, dar aceasta, relativ, nu este un lucru obisnuit.

Regulile Generale cuprind probleme ce tin de impartialitate, reprezentare legal, de folosire a expertilor si de
argumentare. '

prima instantd, ceva mai rezervat expunandu-se apeldrile saurevizuirile inaintate citre autoritatile

Prevederi extensive sunt ficute pentru recurgere la decizia primei instante. Accentul in Regulile Generale se
pune pe apelul cétre o autoritate mai superioar, avand posibilitatea de a apela mai departe la tribunal in
privinfa problemelor de lege. Procedurile care trebuiesc respectate in caz de apel nu sunt tratate de loc in
Regulile Generale, dar sunt guvernate de catre Codul Procedurilor Civile. in conformitate cu aceasti
prezentare generald, acum eu voi examina mai detaliat cateva din problemele expuse.

2.4. . Spectrul actelor administrative

Regulile Generale constituie un set de standarde de’ procedurd, care trebuiesc respectate de citre autorititile
administrative in exercitarea puterilor sale. Primul punct general pe care-l1 mentiondm este, ci aceste
standarde trebuiesc intelese doar ca niste cerinte minimale care pot fi, si intr-adevidr deseori vor fi,
completate cu proceduri mai detaliate i exacte in unele domenii anumite ale administrérii. Pentru a schita o
imagine mai deplind a procedurilor administrative ar fi util si examinim fiecare domeniu de administrare. Al
doilea punct general este, ci desi Regulile Generale se referi in general la toate felurile de acte si decizii
administrative, sunt anumite limitiri ale spectrului lor. Limitirile sunt prezentate mai jos.

Spectrul de aplicare al Regulilor Generale este limitat in citeva feluri: (i) una din caile de limitare se bazeaza
pe caracterul actului; (ii) altd limitare este, ¢4 diverse probleme pot fi excluse prin lege din spectrul Regulilor
Generale; si (iii) a treia limitare tine de natura singuri a organului administrativ.

2.4.1. Caracterul actelor administrative

Ca si normele existente anterior, Regulile Generale se aplici la organizatiile de administrare publici "cand
efectueazi o procedurd de administrare de sta ol Desi aceast expresie stdngace nu se contine in Regulile
‘Generale, ea poate fi acceptatd pentru a reda sirul intreg de acte si decizii ale organelor administrative in
procesul de tratare a unor cazuri individualizate. Unica caliuza specifica data spectrului unei proceduri de
administrare publica este, ci anumite categorii de acte sunt declarate a fi in cadrul ei. Aceste exemple sunt
mai degrabi niste ilustrdri ale principalelor instante ale procedurii administrarii publice, decat o definitie
exclusiva. Principalul caz._este cum o organizatie de stat identifici un drept sau o obligatiune in fata unei
parti. '

Poate ca cuvantul "identificd" nu este o traducere buni din limba ungara, dar ideea principald pare si fie; ca
unde sunt afectate drepturile sau obligatiunile unei persoane de citre o procedura administrativd, acolo se
aplica Regulile Generale. Spectrul practic al Regulilor Generale depinde de interpretarea dati conditiei ca
drepturile sau obligatiunile s fie afectate. Intr-o constructie stricts, Regulile Generale nu se vor aplica la
actiunile administrative, in care in joc se pun mai degrabi interesele, decit drepturile. Acesta poate fi cazul
in multe domenii ale administrérii, mai ales acolo, unde sunt afectate interesele unui sir intreg de diverse
persoane si grupuri, cum ar fi mediul inconjuritor, de exemplu. Spectrul Regulilor Generale ar fi sechestrat
esential, daci sa-1 interpretdm in acest sens ingust. Intr-adevir, unul din domeniile, in care Regulile Generale

'! Sectiunea 1, subsectiunea 1, sectiunea 3.
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_necesitd, 0 reexaminare mmutloasa, este acela care se referd la persoane si grupurl (1nclu81v grupurlle
kmteresate) care au mteres intr-o problema dar nu sunt parti 1mp11cate direct in ea’

vAlte cazuri, in care se prevede in, mod expresxv de afi aphcate, Reguhle Generale sunt s1tua’gnle in care
,;orgamzatule certifica datele, pastreazd inregistrari sau efectueazi revizuiri oficiale’®. Ultima din aceste
activitati, revizuirea oficiald, se referd la puterile, pe care autorltai;lle le au, de a cerceta afacerile unei parti
cand aceasta este necesar pentru autoritate de a-si indeplini functule

2.4.2. Acte administrative de naturd legislativé

O limitare unportanta a spectrulul Regulzlor Generale este, ¢i ele nu 'se aplici la activitatile leglslatlve ale
guvernulm si administratiei. In cadrul sistemului legal ungar, puteri leglslatlve sunt conferite unui sir de
institutii si oficialitati, inclusiv Pregedmtelul Cabinetului, Prim- ministrului si altor ministri, subsecretarilor
de departamente guvernamentale §i guverne locale. In afard de aceste puteri legislative oﬁc1ale mai sunt un
sir intreg de autoritati, care creeazi reguli neoficiale, pe care le exercitd la discretia sa'>. Procedurile de
elaborare a actelor normative, dupi cum se refer la procesul legislativ in sistemul legal contmental pot fi
gasite, dacd ele si existd, in unele 1eg1 parlamentare speciale, conform cérora se face delegarea. in timpul
anchetirii n-a fost posibil de a examina procedurile de creare al actelor normative. Totusi, in baza informatiei
obtinute in rezultatul intervierii diferitor persoane oficiale, s-a dovedit c# situatia diferd de la un domemu al
legii la altul, s cé in general procedurile legate de actele normatwe sunt relativ nedezvoltate

01 mcerca.re de a crea o lege generala de guvernare a procedurilor in acest context reprezinta Actul despre
leglsla,tze 6 Aceasta este o lege foarte interesantd §i importanta, care necesiti o analizi mai profundi decét
asi putea eu s-o fac In studiul prezent dar la cteva prevederi meritd si ne referim. In sectiunea a 19-a se
spune, ci cetitenii direct sau prin intermediul unor organizatii reprezentative trebuie sa participe la pregatirea
si promulgarea legilor legate de conditiile lor de viatd. Organele admmlstratlve organizatiile
neguvernamentale si grupurile interesate trebuie s3 fie implicate in proiectarea oricirei 1eg1 "de acest fel. Cu
proiectele decretelor ministeriale trebule si fie familiarizate organizatiile non-guvernamentale si grupurile
interesate nainte de a fi finalizat'® textul lor. Care sunt efectele acestor sau al altor prevederi in practica,

aceasta este o intrebare importanti, care necesitd o examinare aparte.

2. 4.3. Actele excluse de Regulile Generale

Revenind la spectrul actiunilor 1nd1v1duahzate trebuie sa mentlonam, ca procedurile care implicd infractiuni
mici i probleme de cetdtenie, sunt excluse din Regulzle Generale'’. Existi o lege speciald, in vederea
penahtatllor administrative, care functioneazi din 1968 si care actualmente este in proces de rev1zu1re . Mai
mult decit atit, nu este clar daci Regulile Generale se aplici la procesele de 1nvest1gare efectuate de citre
organele administrative in domenii anumite, cum ar fi investigarea afacerilor unei companii, bdnci sau
‘companii de asigurdri. Astfel de procese de investigare deseori nu se finalizeazi cu o decizie deﬁnmva

21 traducerea englezi a Regulzlor Generale se foloseste terminul “client” pentru a se refen la persoanele care sunt
supuse direct unei actiuni administrative i terminul ‘parte” pentru a se referi Ia o persoand, mteresele cdreia pot fi
afectate ntr-un fel de catre aceasta Se sugereazﬁ ci fi mai bine de folosrc forma genencﬁ “parte ” pentru a cuprmde
ambele categorii.

"B Sectiunea 3.1.

" Sectiunile 54-57. .

13 Un set de studii dm Proiectul de Justz;ze Admzmstratzva exammeazé crearea regulllor leglslatlve neoﬁcxale de citre
autorititile administrative.: - - : o

16 Actul nr. XI din 1987, dup cum a fost modificat.

17 Sectiunea 20.

'8 Sectiunea 29.

1 Sectiunea 3.7.

2 vezi Legea despre penalitdile administrative (Actul 1 din 1968).
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necdtind la faptul, ca poate ridica intrebari importante de proceduri®’. Testul Regﬁlilor'Genefdle, s-a dovedit

a fi limitat, daci drepturile sau obligatiunile unei persoane fizice sau juridice sunt afectate de citre
investigatie.

2.44. Ac;iuﬁile excluse de lege

A doua limitare a spectrului de aplicare al Regulilor Generale reprezinti situatia, cand anumite actiuni
administrative pot fi excluse prin prevederi legale expresive, adici prin legi speciale ale parlamentului.
Aceste domenii* Sunt: apédrarea nationald, comertul exterior, securitatea administrativi si sociali,
organizarea de piete inechitabile, stabilirea preturilor, probleme de impozitare si perceptie. Unele din aceste
domenii de scutiri posibile, ar avea sens bun, dar astfel de probleme ca securitatea sociald, impozitarea si
perceptia, nu sunt evidente si par anormale. fn practicé, totusi, aceastd cale de excludere este rar invocats.
Toate celelalte domenii ale administririi sunt supuse Regulilor Generale, daci nu se contine o specificare
speciald de excludere din acestea®’.

2.4.5.  Categoriile de autoritcyi din afara Regulilor Generale

A treia categorie de limitare a aplicarii Regulilor Generale este natura de a actiona sau a primi decizii a
autoritdtii administrative. Principiul general este ci Regulile Generale se aplicd la “organizatiile de
administrare publici®. Perioada nu este explicata in act, dar poate fi luati pentru a include sirul intreg de
organe administrative, de la departamentele centrale pané la guvernele locale. Regulile Generale mai
specificd, ci anumite "entititi", care nu sunt parte a administrdrii publice, sunt supuse Regulilor Generale,
daca ele sunt autorizate prin lege si efectueze o procedurd administrativi de staf’®. Ideea este de a miri
refeaua de organe in afari de organele obisnuite de guverndmaént, pentru a cuprinde alte categorii de organe
care sd exercite functii administrative. ' '

2.5.  Principiile fundamentale

Procedurile administrative se efectueazi in corespundere cu Constitutia. In articolul 7 se constata, ci
sistemul legal ungar trebuie si tind cont de legile internationale si si-asigure ca legile nationale si
corespunda celor internationale. Drepturile fundamentale ale omului se declari a fi recunoscute in Articolul §
si se impune datoria de a instaura astfel de drepturi in legile ungare. Obligatiunea de a respecta drepturile
omului este impusi organelor administrative, precum si altor departamente guvernamentale. Constitutia
garanteazd fiecdrei persoane dreptul de a cere revendiciri juridice impotriva unei decizii guvernamentale sau
administrative, care incalci drepturile fundamentale®®. '

Regitlile~'Geizefale incep cu constatarea principiilor de baza, care guverneazi comportamentul guvernului si
al administratiei. Unele principii au un caracter foarte general: '

¢ datoria organelor administrative de a instaura principiul respectirii legii, democratiei si
. n 1 27
umanismului in procedurile”’ sale;

¢ datoria acestor organe de a facilita respectarea drepturilor, indeplinirea obligatiunilor si

e

2! Pentru analiza problemelor de proceduri in acest context, vezi D.J. Galligan, Corespunzdtor proceselorsi /
procedurilor sincere. Procesele de investigatie au constituit 1a fel una din problemele examinate in Proiectul de Justitie
Administrativd, ‘

2 Sectiunea 1,subsectiunea 1; si Sectiunea 3, subsectiunea 6.

2 Sectiumea 1, subsectiunea 8.

> Sectiunea 1.

% Sectiunea 1, subsectiunea 2.

% Articolul 70K.

7 Sectiunea 2.1.
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intdrirea disciplinei publicezs; .
e angajamentul de a implica cit mai activ participarea popula’giei2 9;

° cooperareaO dintre autorititi, parti si alte organizafii sau persoane, care participd la o
proceduré3 ; - :

o angajamentul de a face ca procedurile31 si fie operative §i simple;
e  Alte principii au semnificatic practice'i mai directa: : _
e se garanteazi egalitate in fata legii32 tuturor persoanelor ifnplicate in procedura administrativa;
e  tuturor persoanelor implicate li se asiguré garantii impdtriva discriminarii saﬁ a pﬁrtinifii?;_ _

e partile unei proceduri administrative au dreptul si ‘fie informate “despre  drepturile si
obligatiunile sale’si sa fie audiate®®; - - - o

o pirtile la procedura au dreptul sd recurgd la decizia® initiald.

Unele principii din cadrul categoriei a doua contin consideratiuni mai detaliate in clauzele mai tarzii ale
Regulilor Generale; altele, in special cele ale primei categorii, sunt mai degrabi nigte aspiratii sau idealuri
pentru o administrare bund, decét principii legale justificate. :

2.6.  Cursul actiunii administrative

. . . . ' . . . o . v A+ s 44 .x 36 -
Organul administrativ are obligatiunea de a examina orice problema, care intra in jurisdictia sa. Dacd
organul administrativ nu reuseste si-si indeplineasca aceastd datorie, atunci poate intervine organul de
supraveghere, care cere implementarea acestor obliga’giuni37

Prima sarcini a organului administrativ care vrea sa-si indeplineasca obligatiunile conform prevederilor legii,
este de a se clarifica, daca dispune sau nu de autoritatea legald si competenta corespunzitoare de a frata
problema in cauza. in Regulile Generale sunt prevederi extensive pentru specificarea spectrului de autoritate
al oricirei agentii si pentru solutionarea disputelor in vederea unor astfel de problemez’g.,,Ace'st‘e'-prevederi
sunt expuse in mod foarte detaliat §i complex, prezentind dificultati vadite de a le respecta; pentru a putea
trata astfel de probleme, ele trebuie sa fie expuse mai clar si mai simplu. ' o T

Orice actiune administrativa poate fi initiald ori in mod ex officio de citre organul administrativ, sau de cétre .
% . o o . 4 s I
0 parte”. In cazul al doilea, cererea poate fi expusa oral sau in scris 0 Formele de initiere a actiunii pot fi

. 41 . . « . - . ey . . .
stipulate de lege” . Legea mai poate specifica, ca partea sa fie avizatd despre initierea sau continuitatea unel

% Sectiunea 2.2.

? Sectiunea 2.4.

30 Sectiunea 2.4.

3! Sectiunea 2.7.

32 Sectiunea 2.5.

3 Sectiunea 2.5.

3 Sectiunea 2.6.

3 Sectiunea 2.6.

36 Sectiunea 4, subsectiunea 1.

¥ ibid.

38 paragaful II. Astfel de probleme, vizind, competenta nu vor fi discutate aici.
% Paragaful I1I, subsectiunea 1. ‘

% Paragaful III, subsectiunea 1, sectiunea 15
! Sectiunea 16, subsectiunea 1.
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proceduri. Regula generali prevede c::zactiunea sd se desfigoare in decurs de 30 de zile de la primirea cererii
sau a initiativei ex officio a procedurii*Z. : ‘ '

Organul administrativ poate chema diferite persoane si se prezinte pentru a depune marturii, indicand data si
locul audierii®. Tn cazul cand procesul a fost initiat ex officio de citre organul administrativ, puterea de a
chema martorii se extinde si asupra chemarii partilor pentru a depune mirturii; in cazul, cand procesul a fost
initiat de citre o parte, aceasta mai degrabd va fi invitati si nu chemats*. Expertii de asemenea pot fi
chemati, conform legii, pentru a depune marturii™, ' '

Inainte de initierea audierilor, organul administrativ trebuie si facd aprecierile corespunzitoare in vederea
faptelor care se mai necesiti a fi determinate pentru solutionarea definitivi a problemei in cauzi. In lumina
aprecierilor respective, organul administrativ poate primi decizia de a-si colecta singur mérturii in domeniile
care consider# ci este necesar, sau daci este solicitati de a proceda astfel de citre una din parti*. Organul
administrativ mai are puterea de a cerceta orice obiect sau materiale daci este necesar pentru aprecierea
faptelor legate de caz”’.

Audierea martorilor si a expertilor poate fi organizati de organul administrativ din cand in cand, pe bazi
treptatd, pe parcursul desfasuririi procedurii. Alternativ, poate fi initiati examinarea cazului de judecat, la
care martorii vor fi audiati, iar marturiile depuse. Aceasta se poate intdmpla, daca procesul de judecats este
prevazut conform legii, sau daci oficialititile considerd, ci conform faptelor cazului aceasta este necesar’,
Ins3, dupa cum am mentionat mai sus, procesele de judecati sunt un fenomen rar.

2.7.  Franchetea §i transparenta

Franchetea si transparenta proceselor administrative pot fi tratate drept unele din cele mai importante
obiective care se tind a fi realizate in legea administrativi moderns. Virtutea franchetei (acest termen 1l voi
folosi in sens general, care include §i transparenta) este, ci procesele de naturi secretivi, devin supuse unei
cercetiri din afar. in schimb, aceasta are cateva avantaje, ceea ce inseamna, ci partile implicate in proces
vor putea sti ce se intAmpla, vor putea examina legea, faptele si mirturiile pe care se bazeazi, $i-vor putea
participa destul de inspirat la proces. Franchete mai inseamnd, ci scrutarea si supravegherea, de citre alte
autoritati, a organului decizional primar, este facilitati si mai efectivi: Si in sfarsit, necesitatea de a functiona
In conditii de franchete, stiind ci actiunile lor sunt deschise pentru scrutare, poate influenta autoritatile
primare si primeasci decizii mai calitative. Franchetea poate fi realizata utilizind diverse mecanisme, citeva
din care vor fi examinate in compartimentele urmitoare, cind vom aprecia situatia din Ungaria.

2.7.1.  Legile vizénd libertatea informatiei

Unul din mecanismele de realizare a franchetei constd in faptul de a impune unei autoritati datoria de a face
anumite categorii de informatie pur accesibile, sau la solicitarea unei parti interesate. Astfel de informatie, in
‘mod normal va include dezvaluirea criteriilor, conform cirora deciziile vor fi luate. Legile de naturd mai
oficiala, fie promulgare statutard, decret sau regulament, vor fi, in mod normal, dar nu intotdeauna, publicate
$1, in mod rezonabil, accesibile. Legile cu caracter neoficial, cum ar fi liniile generale, exprimdrile politice,
circularele, etc., deseori se exerciti in mod discret, unde nu sunt proceduri de guvernare a modului lor de
creare si nici obligatiuni de a le face cunoscute publicului. Franchetea cere ca toate criteriile de acest gen s

* Paragaful III, subsectiunea 1,sectiunea 15.
* Sectiunea 22.
* Sectiunea 27.
“Sectiunea 32.
“Sectiunea 26.
7 Sectiunea 31,
“® Sectiunea 36.
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fie constatate §i publiéate49. Obligatiuni de a publica acest gen de informa"gie nu existd conform legilor
ungare. ‘

in plus, trebuie sa fie dezvaluita informatia privitor la anumite probleme de interes public despre agentii sau
departamente sau care a fost colectatd de catre agentie sau departament - rapoarte, documente politice si
tactice, documente auxiliare etc. Informatia accesibild se va extinde, in mod normal, si asupra unor detalii
sau inregistriri personale, detinute de catre agentie sau departament in vederea persoanelor particulare.
Informatii de acest gen, in mod normal, pot fi dezviluite numai unor persoane speciale, si vor cuprinde asa

date ca inregistrarile medicale, detalii ale securitatii sociale, date criminalistice etc.

Acestea sunt categoriile de probleme, cu care deseori se confruntd tarile occidentale, in conditiile legislatiei
de informatie liberd. Legea ungard Despre protejarea datelor personale §i dezvdluirea datelor de interes
public50 cuprinde cate ceva din aspectul dat. Principalele elemente ale documentului sunt: primul - de a
permite persoanelor individuale s aibd un anumit control asupra datelor personale, detinute sau colectate de
catre altii; si al doilea: s@ asigure acces ce stenilor la anumite date de interes public, aceasta si prezentind
interes in raportul dat. Date de interes public inseamnd orice informatie detinuti de autoritati in procesul de
indeplinire a funcgiilor-sale de administrare locald sau de stat, sau de indeplinire a altor functii publice
specificate de lege 1 Astfel de date nu cuprind informatii personale. :

Autoritétile publice in Ungaria au datoria de a promova dezviluiri prompte ale informatiei corecte. Sensul
exact al acestei obligatiuni este destul de vag, in timp ce obligatiuni mult mai specifice sunt impuse asupra
autoritatilor de a publica sau de a asigura accesul fiecruia la informatia legatd de activitatea autoritafii
publice. Aceasta este 0 prevedere generald, dar apoi este facutd o referintd expresivd datelor in ceea ce
priveste activitatile sale, competenta, structura organizationala, categoriile de date detinute, precum si
regulile legale ce guverneaza operarea  sa.

Exceptii se fac pentru secrete oficiale si de stat. Alte legi specifice de asemenea pot limita accesul la
informatie din multe alte considerente, inclusiv apirarea nationald, secrete de stat, cercetiri criminalistice i
relatii internationale. Alta lege a fost adoptata in 1955 - Despre secretele de stat si.cele oficiale, in care se
dezvaluie conceptia secretelor de stat si a celor oficiale. Ea cuprinde astfel de probleme, cum ar fi: cine poate
efectua clasificarea, ce fel de date pot fi clasificate astfel, precum si procedura acestora. Eu nu pot sa analizez
‘aceste prevederi in raport, dar citeva neincrederi au fost exprimate in interviuri, vizind faptul, cum aceste
legi functionau in practicd.

2.7.2. Franchetea in procesele administrative

Alt set de mecanisme indreptat spre realizarea franchetii se referd la procese administrative speciale.
Principiul de bazi este, ca deciziile administrative trebuie sa fie facute in conditii de franchete: principiul
acesta poate fi realizat prin punerea la dispozitia partilor a unei informatii excesive vizénd procesul in cauza,
care ar permite acestora si participe, prezentandu-le explicatiile si justificarile autoritatii in vederea unei
decizii, iar cAnd e posibil si desfdsoare procesiunile in public. Dupa cum aratd studiul care urmeaza, aceste
probleme sunt expuse intr-o misuri oarecare in Regulile Generale ungare.

2.8.  Participarea: avizul, dezvéluirea si audierea

49 Una din tehnicile de realizare a cerinfelor franchetii este reflectatd in abordarea australiand conform careia autoritdtile
administrative pot actiona in bazi de astfel de criterii neoficiale numai dacd ele sunt publicate: Actul vizdnd libertatea
informayiei (Cth al Australiei) 1982, Sectiunea 3. o

50 Actul LXIII din 1992 dupa cum a fost modificat

51 Sectiunea 2.3.

52 Sectiunea 19.
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Problemele importante de participare, in general, si de avizare, dezviluire i audiere, mai in special, sunt
expuse, mai intdi, ca principii generale, apoi, 1n al doilea rand, In prevederi mai detaliate.

2.8.1. Participarea si implicarea

Organele administrative au o datorie generali de a implica pirtile n procesele administrative. In Regulile
Generale se contine: organele administrative "isi indeplinesc functiile prin intermediul implicérii cat mai
active a populatiei. Procedurile administrarii de stat se bazeazi pe cooperarea efectivd dintre autorititi,
clienti si alte organizatii si persoane care participa la proces"”. ' '

Acesta poate fi tratat drept principiul general de participare si implicare, semnificatia i continutul ciruia
sunt expuse mai precis in compartimentele mai t3rzii ale Regulilor Generale, dupi cum se constatd maj jos.
Principiul general trebuie si reprezinte baza, in care tribunalele pot elabora reguli mai specifice de
participare, dar nu este clar, daca, in acest context, tribunalele ungare vor adopta un ro} activ.

282 Avizul

In Regulile Generale se contin prevederi generale in ceea ce priveste avizarea, desi obligatiunea de a proceda
astfel are o calificare™ importanti. Aviz se face cand procesul a fost initiat de autoritate, dar evident, ci nu
se cere atunci cind partea singuri a initiat procesul. Calificarea este, ci datoria generald de a trimite aviz se
aplicd numai in cazurile, cind aceasta se cere conform unor legi specifice, care guverneazi cazul. in acest
studiu n-a fost posibil si examinim intregul spectru de legi pentru a determina daci prevederile despre
anunturi sunt incluse in general; dar din intervierile mele cu oficialitatile este clar, ci aceste prevederi nu
sunt incluse in calitate de obiect de studiu. in practica, ins3, in diferite domenii ale actiunii administrative
prevederea de anuntare nu se aplica. In cazurile, in care actiunile preconizate afecteazi un numir mare de
parti, anuntul se face in form de aviz public.

Odaté ce in aplicatie este un proces administrativ, partile afectate trebuie si fie informate despre audierea
martorilor sau expertilor, efectuarea de cercetiiri sau examinarea unor procese de judecats>. Anuntul trebuie
sa contind informatia, ci partea este intitulati, dar nu rugatd, de a se prezenta si a participa. -

2.8.3.  Dezvdiluiren

Dezvaluirea pirtilor de citre autoritatea administrativi a unor fapte sau materiale, care vor avea atributie la
deciziile sale, constituie un element important al franchetii. Principiul general trebuie sd fie, cd cu exceptia
‘unor cazuri, cum ar fi secretele de stat, toate informatiile detinute de citre autorititi trebuie si fie dezviluite.
Cererile de dezviluire in Regulile Generale nu se contureaza intr-un principiu clar. Ca si orice prevedere
generald, dezviluirea depinde de principiul general de cooperare §i participare’C, impreund cu datoria
administratiei de a informa pirtile despre drepturile si indatoririle’’ lor. Aceste doud principii, foarte
abstracte, pot duce la crearea unei obligatiuni generale de dezviiuire a unei legi, fapte sau mirturii
importante; desi nu sunt suficiente §i nu pot crea o bazi satisficitoare pentru dezviluire. Este un lucru
absolut important, ca si fie adiugati o obligatiune clar de aplicare generali.

O obligatiune mai specifica se impune in sectiunea 26 a Regulilor Generale, care stipuleazi, ¢i autoritatea
administrativi trebuie sa clarifice faptele necesare pentru a formula un regulament. Aceasta presupune, pare-
se, ci dezviluirea acelor fapte se va face in raport cu pértile. Aga interpretare se reconfirma in Sectiunea
26.2, care obliga oficialititile de a informa partile inainte ca ele si-si exercite dreptul de a fi audiate. Aceasti

% Sectiunea 2.4.
** Sectiunea 13.2 5i 25.
%> Sectiunea 25.
% Sectiunea 2.4.
%7 Sectiunea 2.6.
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~ obligatiune are scopul de a lirgi spectrul de informatie pe care-1 primesc pértile in vederea unor legi
importante, dar, iariisi, nu corespunde nici pe departe principiului general de dezviluire.

Autoritatea administrativa are obligatiunea s faci un proces verbal sau nregistriri in vederea procesului,
inclusiv audierea pértilor, a martorilor si al exper‘;ilorsg. Procesul verbal trebuie s mai includa declaratiile si
concluziile esentiale facute in vederea cazului>. Ideea este ci procesul verbal sau inregistrérile trebuie si fie
accesibile partilor, desi, aceasta nu este expus destul de clar in reguli. Prevederi exprese sunt facute pentru o
parte, care solicitd si (pare-se) care este asiguratd cu un raport avansat in vederea examindrii unui proces de
judecati sau al unei cercetéri. ‘

Unica exprimare clard si directd a dezvaluirii se aplicd la documente™. O parte sau reprezentantul sdu are
dreptul de acces la orice document, creat in timpul procesului, si de a face copii. Acest drept se extinde §i
asupra altor persoane interesate, care nu sunt parti la proces. Cu toate acestea, intr-un studiu de procese
administrative, legat de verificarea poludrii apei s-a descoperit, cd oficialitatile exercitau o discretie
substantiali cind se decidea dacd si se faca sau nu accesibile dosarele, In special pentru persoanele,
interesele cirora erau in joc, dar care nu eran pérgisl. Reiese, ¢4 dreptul de a avea acces nu se extinde asupra
altor documente, care n-au fost create pentru proces, dar pe care se bazeaza organul administrativ.

2.8.4. Audierea

De la dreptul general de a fi implicat si de a participa la un proces administrativ nu este departe pand la a
cere ca partea si fie audiati. Prevederi exprese mai sunt ficute in vederea dreptului si in Articolul 27 al
Regulilor Generale: in subsectiunea 2 se face referin{d la drept in general, in timp ce 1n subsectiunea 1 se
_constatd, ci dreptul poate fi exercitat printr-o declaratie scrisd sau orald. De asemenca este expus clar in
aceeasi clauza, ci o parte poate refuza de a face declaratii.

Mai departe se fac referinte in vederea dreptului de a fi audiat in Articolul 36 al Regulilor Generale, In care
se constatd, ci organul administrativ trebuie si procedeze la examinarea proceselor de judecatd in cazurile
previzute de lege, sau cind pentru solutionarea mai adecvata a problemei este necesar ca diversele parti
implicate in proces si fie audiate concomitent. La procesele de judecatd, se audiaza® partile, martorii si
expertii. La orice audiere partea sau reprezentantul sdu poate comenta asupra celor spuse“. Partea poate si

. . c e . w . 64
invite martori §i s prezinte mirturiile sale” .

Nu este usor de spus exact ce fel de forma va obtine audierea in diferite contexte sau cat de bine ea lucreaza.
in. studierea procesului de acordare a licentei pentru deschiderea scolilor particulare, s-a constatat, ci
‘audierea era un element vital in proces, nu numai pentru a da pértilor posibilitatea de a prezenta argumente in
favoarea sa si impotriva concurentilor, dar si ca o cale de a adduga informatie extrem de importanta la
cererea initiald. Aceasta mai este si un prilej pentru oficialitati s3 explice partilor problemele in cauzi, daca
ele nu sunt clare, dupa cum se si intdmpld deseori. Acesta este important mai ales in lipsa consultirilor
legale. Si intr-adevir, cel putin in acest domeniu de administrare oficialitatile desfasurau audierile mai mult
in calitate de posibilitatea de a avea consultari neoficiale cu partile, decét de proceduré65 oficiala. In acest fel,
de la consultiri la elemente de negocieri neoficiale, care intrd in proces, este un pas mic. S-a dovedit, cd
negocierile neoficiale erau un lucru obisnuit, conform studiului desfisurat in cadrul Proiectului de Justitie
Administrativa.

%8 Sectiunea 17.1.

* Sectiunea 17.2.

% Sectiunea 41.

S Proiectul de Justifie Administrativd: Studiul de control al scurgerilor de efluente al fabricilor in réuri.
62 Sectiunea 36.2.

© Sectiunea 36, subsectiunea 2.

* ibid. _

85 Proiectul de Justitie Administrativd: Studiul procesului de licenfiere al scolilor private.
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- 2.9.  Reprezentarea legalii

in timp ce Regulile Generale nu trateazi expresiv reprezentarea legali, tn ele se contine cerinta pentru
- "reprezentarea legitima sau procuri"®®, Se dovedeste ca aceasta include reprezentarea legald. Reprezentarea
legald, oricum, pare si fie destul de rar intalnits pentru majoritatea partilor implicate in procesele
administrative. Trebuie s mentionam, ci consultatia legald sau a oricirui alt gpecialist influenteaza esential
§i pozitiv modul de comportare al partilor in orice context de luare a deciziilor®’. ‘

2.10. Pierderea itidependen;ei §i partinitatea

Principiul general ci o oficialitate sau un organ administrativ nu trebuie si fie implicat in cazurile sale se
constatd in sectiunea 19.1 al Regulilor Generale. in sistemele legale occidentale, aceasta idee destul de
ingustd a fost folositd foarte creativ, in calitate de bazd pentru diverse doctrine de protejare impotriva
pierderii independentei din partea oﬁcialité;ii68. Pierderea independentei poate obtine mai multe forme, dar
cea mai obisnuiti este partinitatea sau suspiciunea de partinitate din partea oficialitatii.

Aceastd idee este dezvoltati in sectiunea urmitoare a Regulilor Generale, care interzice functionarului public
de a fi implicat fntr-o afacere, datoriti cireia nu se poate astepta, ca oficialitatea si aprecieze obiectiv
cazul®. Mai sunt prevederi pentru a asigura ca oficialitatea implicati la prima instant3, si nu participe la
examinarea aceleiasi chestiuni la un nivel mai superior. Desi principiul aprecierii obiective este o cale
‘acceptabild de exprimare a cerintei de independentd si impartialitate, el, totusi rimane un principiu destul de
abstract, care trebuie alcituit mult mai detaliat. Daci o parte a obiectului codului de proceduri administrative
constd in a educa si a conduce actiunile oficialitatilor, atunci este important, ca standardele de conducere si
fie expuse clar si cét se poate de detaliat pentru standardele generale. Iarisi, acesta este un domeniu, in care
tribunalele ungare, exercitind revizuiri Jjudecitoresti, poate crea un sens mai deplin pentru notiunile de
partinitate i lipsd de independent, dar este prea mult de spus despre astfel de detalii pentru a fi incluse chiar
in cod.

2.11.  Constréngeri ale procesului de luare a deciziilor

Regulile generale nu trateazi un sir intreg de aspecte, care in sistemele occidentale de legi administrative se
~ considerd a fi niste constringeri importante ale procesului de luare a deciziilor, in special, cand puterea
- “administrativi in cauzi poartd un caracter discret. Astfel de probleme includ stabilirea directiilor neoficiale si
interdictia restrangerii discretiei; principiile generale impotriva abdicirii, delegarii sau cedrii puterii de catre
o oficialitate sau autoritate in favoarea alteia; constrangerile de semnare a contractelor, care restrang spectrul
de activitate al autorititii asa cum considers ci ar fi mai bine la. momentul dat. :

Astfel de principii deseori sunt divizate de citre tribunale cand exerciti revizuiri judecatoresti. Formarea
principiilor reprezinti conceptia legalititii, dupa cum se interpreteazi de citre tribunale; esenta lor fiind de a
constitui temeiul, in baza ciruia actiunea administrativa poate fi interogatd in cadrul tribunalelor. Nu
Intotdeauna se recunoaste atit de clar, ci temei pentru revizuire mai sunt si principiile, care trebuie si

o Sectiunea 18.1.

%7 vezi: H. siY. Genn, Efectivitatea reprezentdrii in fafa tribunalelor (Departamentul Lorzilor Cancelari, Londra ‘
1989). ' ‘ o » B
% Pentru examinarea pierderii independentei, vezi D.J. Galligan, Procese corespunzdtoare §i proceduri sincere
(Clarendon, Oxford, 1996). o » ~

6 Sectiunea 19.2.
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conduci exercitarea puterilor” administrative. lata de ce se poate considera, ci astfel de principii au fost
incluse in codul de proceduri administrative in mod corect.

»fn acest context apare o intrebare, care trebuie mentionatd: problema discretiei si modalitatea de tinere sub

~control a acesteia. La acest capitol putem face doud comentarii. Primul se referd la atitudinea deseori
intalnita in sistemele legale ale tarilor Europei Centrale si de Est, ci discretia sau este in afara legii si ilegald,
"sau ca fiind in cadrul legii, ea reprezintd un fel de cutie neagri, in vederea cireia legea nu se aplica. in
sistemele legale occidentale s-au ficut eforturi initiale de a plasa discretia in cadrul legii, apoi de a deschide
cutia neagra prin studierea modalititii de functionare a discretiei i prin divizarea tehnicilor legale pentru a
ridica gradul de dirijare’". Principiile expuse mai sus reprezinti cateva din tehnicile de realizare ale acestui
rezultat.

Al doilea comentariu este ca discretia apare nu numai cind este conferitd expresiv, dar deseori este implicita
in interpretarea si aplicarea standardelor si regulamentelor. fn rezultatul studierii procesului de licentiere a
scolilor private in Ungaria s-a constatat, ci discretia implicitd a constituit o parte majord a modalitatii de
luare a deciziilor si ci in lipsa controalelor legale utilizarea ei varia mult de la un raion la altul. S-a mai
constatat, ci oficialititile mizau mult pe discretie mai ales in directivele'” neoficiale. S-ar putea spune mult
mai mult despre aceste lucruri interesante, aceste comentarii scurte doar confirmand necesitatea de a studia
problema discretiei in cadrul legii administrative.

Nu numai principiile mentionate mai sus dirijeazi §i constréing exercitarea discretiei. Este un lucru obisnuit
de a gasi in legea administrativa alt set de principii care afecteazd procesul de luare a deciziilor in cazurile
cand persistd elementul discretiei. Conform unuia din principii, autoritatea trebuie si actioneze corect.

~ Aceasta nil este stipulat foarte expresiv in Regulile Generale ale Ungariei, desi s-ar cere o astfel de prevedere

- a obligatiunii generale pentru autoritati de a actiona numai in cadrul 1egii73. Conform altui principiu, puterea
administrativa trebuie folositd numai in scopul cu care a fost conferitd, tindndu-se cont numai de factorii ce
se inscriu in acest context si respingdndu-se orice alti factori, care nu se inscriu. Conform altui principiu,
legat de cel expus mai sus, exercitarea puterii nu trebuie sé fie irationala in sensul unei irationalititi mari si
serioase. Irationalitatea poate fi atribuitd principiului proportionalititii, dezvoltat in ultimii ani de citre
Curtea Europeand de Justitie, precum si de citre tribunalele catorva tari, in calitate de principiu spre a fi
respectat in procesul de luare a deciziilor. ' :

Regulile Generale ale Ungariei nu trateazi astfel de probleme in mod direct, faptul ¢ aceste principii sunt
_dezvoltate la cel mai inalt nivel de catre tribunale in exercitarea revizuirilor judecatoresti censtituind o
intrebare discutabild. Acesta a fost un model de care s-au condus multe jurisdictii occidentale, In care
principiile de revizuire au fost create si exercitate de citre tribunale administrative in Franta, si de citre
tribunale, superioare obignuite in Regatul Unit. Ideea principald este principiul legalitatii; dar acesta, ca §i
orice alt principiu abstract, trebuie sé fie interpretat si re-interpretat in asa mod, ca si aiba sens si continut.
‘Pentru tarile Europei Centrale si de Est, in care revizuirea judecatoreascd, ca pérghie importantd de
supraveghere a administrarii, se afld la etapa initiala de dezvoltare, necesitind scurgerea incd a multi ani
pani la crearea unei jurisprudente mature, ar fi binevenitd incorporarea principiilor generale discutate mai
sus in cadrul codului de proceduri administrative. i :

7 O incercare de a prezenta principiile generale In calitate de bazi pentru revizuire poate fi gisitd in legislatia
Australiei: Decizii Administrative (Actul despre Revizuire Judiciari) (Comunitatea Britanici de Natiuni, 1977).

7 yedeti K.C.Davis, Justitie Discretionald (1969) si D.J.Galligan, Puteri Discrefionale (Clarendon, Oxford 1986). -
72 Proiectul Justitiei Administrative.

> Sectiunea 2.1.
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2.12. Argumentarea

La actele i deciziile administrative trebuie si se anexeze un set de eXpIicat;ii74. {n afard de numeroasele cerinte
formale, argumentarea trebuie s3 includa faptele si argumentele de care s-a tinut cont, precum si legea aplicati.
Acest compartiment mai trebuie s contind expliciri de ce argumentele si mérturiile prezentate de catre una din
parti n-au fost acceptate. ’

Ce constituie argumente adecvate intotdeauna a fost o problema dificild pentru legea administrativa in
privinfa cdreia deseori se soliciti rezolutia tribunalelor. in Jurisdictiile occidentale au fost elaborate doctrine
intregi de stipulare ce anume cuprinde acest capitol, astfel de prevederi urménd s3 apar3, fira indoial3, si in
tribunalele ungare. ' '

Un studiu de licentiere efectuat in cadrul, Proiectului de Justitie Administrativd, confirmi opinia, conform
céreia argumentirile pot fi mai mult sau mai putin informative si cd continutul lor va fi determinat foarte
mult din context. Decizia de a licentia scolile private reprezinti un exemplu bun. Odati ce refuzul de
acordare a licentei in Ungaria va trezi interes pentru mas-media, astfel de decizie pare si fie documentati
suficient, aceasta semnificand’ §i prezenta unor argumente excesive. Deciziile, care nu trezesc interesul
publicului, par a fi justificate mai modest. Cu regulamentele administrative trebuie si fie informate imediat
-partile; in cazul cind se afecteazi mai multe parti, se prevede de a se recurge la avizuri publice sau
publicarea regulamentului’®. R

2.13.  Recurgere: reexaminare, apel, revizuire

Sunt citeva modalititi de recurgere la un act sau decizie administrativa: (i) cererea poate fi depusi chiar la
instanta initiald; (i) se poate face apel la un organ administrativ mai superior; si (iii) se poate apela, in
continuare, la tribunale in probleme de lege. '

2.13.1. Cererea de reexaminare

Primul dintre acestea nu se descrie in Regulile Generale ca apel, dar ca cererea unei parti adresata autorititii
de a reexamina o decizie, motivandu-se ci ea contravine legii77. Receptiondnd o cerere, autoritatea isi poate
modifica sau rechema regulamentul, in scopul protejérii partilor terte, interesele cirora au fost afectate.
Autorititii i se permite de a-gi schimba regulamentul numai 0 singurd dati in termen de un an de la
elaborarea sa. Puterea de a modifica sau de a retrage poate fi restrinsi de catre lege.

2.13.2. Apelareala o.instan,ta"‘mai superioard

A doua forma de recurgere este apelarea propriu-zisi. Aici vom evidentia doud momente. Primul: dreptul la
recurgere se confera partilor la un proces administrativ si persoanelor care nu sunt parti, dar interesele lor
sunt afectate de catre o decizie’>. Ambele categorii de apelanti pot proceda la recurgere prin citeva
modalitati. Al doilea moment: in general apelul are efectul unei operatiuni intarziate a actului sau deciziei
initiale, dacd conform ordinului autoritatii initiale are efect’” imediat. Autoritdtile pot emite astfel de ordine
in cateva situafii, inclusiv cind legea sau decretul permite efectul imediat. Apelul se adreseazi autorititii
initiale. in mod normal el trebuie depus in decurs de 15 zile de la primirea actului sau deciziei, numai daci

™ Regulile Generale, Sectiunea 43.1.

 Detalii se contin in Proiectul de Justitie Administrativd,
7 Sectiunea 43 si 45

77 Sectiunea 61.

78 Sectiunea 62 5172

7 Sectiunea 63
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legea nu prevede altfel. Autoritatea initiald trebuie si prezinte apelul la autoritatile de supraveghere in
decurs de opt zile, avand posibilitatea de a retrage, modifica, corecta sau adduga ceva la regulamentulso in
_cauzd. Organul de supraveghere, de obicei, este o autoritate administrativd mai superioard; de exemplu, un
minister este organul, care supravegheaza problemele, ce tin de competenta conducitorilor de guverne locale
la prima instant, sau de administratia origeneasd a Budapestei, in timp ce organul de supraveghere al
ministerului este aparatul ministrului. ‘

Apelantul poate prezenta fapte si marturii noi, procedurile de audiere ale apelului fiind similare cu cele ale
deciziei primare. In audierea apelului autoritatea de supraveghere poate confirma, schimba sau anula
‘regulamentul81. Autoritatea trebuie si aibd la dispozitie toate documentele care au atributie la cazul
respectiv; dacd, ins3, se necesitd mai multe marturii sau materiale pentru solutionarea corecta a cazului,
organul apelat poate ori singur si colecteze informatia, ori si intoarcd dosarul instantei initiale cu
instructiunea de a revedea problema din nou82. fn apel se pot contine probleme despre merite, materiale si
legalitate. in cazul, cind actele sau deciziile initiale se dovedesc a fi nelegitime, organul apelat poate
modifica sau anula regulamentul ori poate adresa dosarul inapoi autoritafii initiale pentru redeterminare83.
Aceastd ultima putere este expusid conform unor calificéri anumite care se contin in Regulile Generale,
precum si in alte legi84. ‘ -

Dreptul de a apela la un organ de supraveghere are anumite limitari85. Una din situatii cnd nu se permite de
a face apel este, dacd in actiunea primard a fost implicat guvernul sau vreun ministru, adici membru al
guvernului. Altd situatie de aceasta naturd este atunci, cand legea prevede sa se apeleze la judecitorie.

2.13.3. Revizuirea de cditre judecdtorii

A treia formi de recurgere este adresarea unei parti la judecatorie pentru a se revizui problema legalitatii,
dar nu a meritelor substéiﬁt;iall'e;, al actelor sau \deciz_iilor%. Aceasta form3 de revizuire judecdtoreascé poate fi
aplicatd numai daci apelantul folosise anterior dreptul de a apela la un organ administrativ®’. Inaintarea
cererii de revizuire instantelor judecitoresti nu suspendeazi automat operatiunea decizi/g:i88 administrative
initiale. Situatia este complicatd: autoritatea administrativa poate declara ci decizia trebuie s3 aibd efect
imediat; partea care cere revizuire poate solicita suspendarea deciziei, in acest caz problema fiind solutionata
de citre instanta judecatoreasci la discrefia acesteia. Dacd, pe de alta parte, autoritatea administrativd nu
declari astfel, inregistrarea unei cereri de revizuire va avea efect de suspendare a puterii deciziei. :

Daci se constati ca decizia a fost nelegitim, judecitoria trebuie sa o declare nevalabils®®. Judecitoria poate,

"de asemenea; si ceard autorititii administrative si-si reexamineze decizia, astfel, incat si corespundd
hotararii judecitoresti. Judecatoria are putere chiar sd declare nelegitim regulamentul in cauzi si sd ceard
modificarea lui in cazurile previzute de lege. Jurisdictiile si puterile instantelor judecitoresti de a exercita
revizuirea actiunilor administrative nu vor fi examinate minutios in acest compartiment, acest set de
probleme constituind subiectul Pértii a doua a raportului. Partea nemultumita de hotirrea judecatoreasca a
primei instante poate, in-mod normal, apela la judecétoria mai superioard conform procedurii judecdtoriilor
obstesti. S : : . S

8 Sectiunea 65

3 Sectiunea 66.2

82 Sectiunea 66.3

8 Sectiunea 71.1.

8 Sectiunea 71.2.

% Sectiunea 64.

% Sectiunea 72.1.

87 Sectiunea 72.2.

% Sectiunea 72.3. si 4
% Sectiunea 73.1.
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2.13.4. Comentarii

In intervierile avute cu oficialititile si juristii ungari, Intotdeauna se accentua, ci sistemul de apelare este
prea complicat. In multe cazuri se aplica trei metode de recurgere, doud in cadrul sistemului administrativ si
unul cétre instantele Jjudecitoresti; in timp ce chiar in cadrul sistemului Jjudecdtoresc sunt, de obicei,
prevederi pentru apele secunde. Aici se maij adaugd si complicatiile care rezulti din diversele consecinte
legate de faptul cui a fost adresat apelul, organului administrativ superior, sau instantelor Jjudecitoresti. Ar fi
cazul, desigur, de a preciiuta alti abordare fata de recurgere, una mai simpla si mai sistematica.

Al doilea moment care trebuie mentionat aici este relatia dintre apeldrile interne si cele adresate instantelor
judecitoresti. Cand Regulile Generale au fost promulgate prima dati in 1957, esenta €i era de a realiza ca

politica s-a schimbat, ficindu-se citeva modificari cu scopul de a extinde rolul instantelor Jjudecatoresti in
vederea supravegherii administratiilor. Drept rezultat, apelarea la instantele judecitoresti constituie acum o
parte fundamentala a Regulilor Generale, totusi nu este clar care ar trebui si fie rolul celor doui forme de
recurgere in regimul administrativ nou. in prezent, recurgerea la instantele Judecitoresti este posibild numai
dupd ce au fost epuizate- toate apeldrile interne, sau atunci cind recurgerea directd este posibila conform
prevederilor unor legi speciale. Aceasti abordare difers de modalitatea utilizati de citre alte tari din regiune,
unde supravegherea de citre instantele judecitoresti reprezinti o alternativi a apelarilor administrative
mterne.

Desi, ‘conform prevederilor oficiale, supravegherea instantelor judecitoresti poate doar relua apelurile
interne. Din discutiile purtate cu oficialitatile i juristii ungari reiese, ¢4 in practici tot mai mult creste rolul
supravegherilor judecitoresti. In acele discutii s-a mai spus, ¢ incepand cu anul 1990, cand au fost adoptate
amendamentele vizind extinderea supravegherilor judecitoresti, calitatea si numarul de apele interne au
scazut esential. Situatia actuali este nesatisficitoare, cerindu-se o abordare maj chibzuit3 i mai sistematic.

2.14.  Concluzii 5i intrebari pentru considerare

Cand Regulile Generale au fost adoptate in 1957, acest document a constituit un pas mare Inainte in istoria
justitiei administrative si a legii administrative in Ungaria. Desi dispunem de putine date vizand functionarea
regulilor in practici pe parcursul anilor reusiti, un lucru este cert, ci Regulile Generale erau luate in serios de
cétre oficialititi si ci ele au constituit un angajament de a crea o culturd administrativi in care administrarea
“efectiva era temperati de citre faptul de a tine cont de interesele cetatenilor individuali. Angajamentul acesta
_ s-a intensificat puternic in ultimii ani prin adoptarea unor amendamente substantiale, care nu numai ci au
modificat aspectele de procedura, dar si deschid calea de a apela Ia instantele judectoresti.

Cu toate acestea, patruzeci de ani dupa promulgarea initial3, Regulile Generale necesita revizuiri generale,
Ele sunt complexe, prea detaliate in unele probleme, prea superficiale in altele; limba (cel putin in traducere)
este pretentioasa si artificiald, abordarea generald care se contine in cadrul regulilor, purtdnd amprentele
migcdrilor social-politice din Ungaria mai mult ale anului 1957, decat ale anului 1996. Ungaria a fost prima
in 1957 dintre tirile Europei Centrale si de Est, care a adoptat codul de proceduri administrative; acum este
cazul ‘ca ea s preia iarisi conducerea, inventdnd un cod nou care ar corespunde cerintelor pentru ca
administratorul ce activeazi intr-o societate democraticd si asigure protejarea deplind a drepturilor
cetatenilor. o ' C :

In afara de specificul provenientei si varsta codului de proceduri administrative mai sunt numeroase intrebri
specifice, care necesiti a fi reexaminate. Cateva din aceste aspecte noi le-am analizat mai sus, iar altele
necesitd analize mult mai profunde, decit am putea face in prezentul raport. Unele din Intrebari, asupra
carora se cer consideratiuni, sunt urmitoarele:

1. continutul Regulilor Generale si spectrul de activititi cuprins de ele;
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il. excluderea domeniilor de administrare din Regulile Generale;

iii. situatia partilor terte care sunt afectate de ctre o actiune administrativa fari a fi obiectul

direct al acesteia; , o
iv. franchetea si transparenta procesului administrativ, in special in vederea dezviluirii
‘ informatiei privitor la acte sau decizii; : R Com
‘ v k corectituvdined'regulilor de avizare si de audiefe; R v
Vil consecintéle actelor si deciziilor in caz de inaintare a apelului, fie in cadrul administratiei

sau al instantelor judecitoresti;
vii. rolul general, scopul si spectrul apelului intern; e A
Viii. legitura' dintre apelul intern si revizuirea din-partea instantelor judecatoresti; st =

ix. lipsa unui sistem general de proceduri in crearea actelor normative.

3. Polonia
3.1.  Traditiile legale ale Poloniei

Polonia s-a pierdut independenta in 1795, cand tara a fost impartitd intre Rusia, Prusia §i Austria. In 1918,
dupi rizboiul mondial, Polonia §i-a recipatat independenta, devenind tard aparte. Péna la 1918 legea
administrativi aplicatd in Polonia varia in dependenta de cele trei divizari. Dupi independents, reconstituirea
sistemului legal national a fost influentat esential de catre cele trei sisteme ale statelor intre care Polonia a

.

fost atita timp impartitd; in domeniul Jegii administrative influenta austriacd a fost foarte puternica,.

3.2 Fundalul legii administrative

Primul cod polonez de proceduri administrative, bazat pe modelul austriac, a fost adoptat in 1928. De
asemenea au fost introduse judecdtoriile administrative, desi ele nu erau un lucru absolut nou pentru tara.
Odati cu invazia germani din 1939, codul de proceduri administrative a incetat de a fi utilizat, fiind
reintrodus in-1945. Totusi, sistemul de judecétorii administrative, n-a fost inclus in reforme, raméndnd in
suspensie pand in 1980, cdnd a fost restabilit ' printr-o lege aparte. In privinta codului de proceduri
administrative, multe parti ale legii n-au fost aplicate in practica dupd 1945. In 1960 a fost adoptatd o
versiune noud si mai moderna de cod; denumirea lui oficiala este Codul de Proceduri Administrative’ 0, in
continuare CPA. Era mai bun in sensul ca modelul sdu corespundea mai adecvat, decat predecesorul sau,
realitatilor sistemului comunist, in care organizatiile obstesti jucau un rol important, considerandu-se. ci
plangerile ar fi mai bine preciutate in cadrul administratiei dect de citre instantele judecitoresti sau alte
organisme independente. - - ' s ' /

in perioada post-stalinistd sistemul de instante judecitoresti administrative a fost introdus din nou, avand
menirea de a aduce apelurile in afara administratiei la o instantd judecitoreascd, desi avea o baza destul de
limitati. In scopurile nascocirilor comuniste din Polonia, CPA a suferit diverse amendamente, desi pastreaza
multe din structura esentiald creatd in 1960. fn 1995 a fost introdusid o reformd majord a sistemului
judecitoresc administrativ, avand drept scop extinderea substaniald a competentei jurisdictiei instantei
judecitoresti asupra actelor si deciziilor. : . : ; . SR

% Actul din 1960
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3.3 Principiile91 Constitutionale

Constitutia Poloniei constd din dous parti: prima fiind Constitutia din 1952 cu toate amendamentele, cele
mai importante fiind cele din 1989; a doua este Actul’’ Constitutional, care se mai numeste si “Mica
Constitutie”. Constitugia din 1952 cu toate amendamentele contine un sir de prevederi legate de legea 3$i
procedura administrativd. Republica Poloni este declarati de a fi un stat democratic “condus de lege™>;
toate autorititile administrative au obligatiunea fundamental de a respecta si a se conduce de legile
Poloniei™. A fost creats Comisia pentru Drepturile Cetitenilor unde persoanele au dreptul si depuni
plangerile fati de organele” administrative.

3.4.  Prezentare generali a procedurilor administrative

CPA in Polonia are in mare misuri aceleasi obiective ca si codul ungar si cel bulgar. Desi adoptat in 1960,
pe timpurile comuniste, CPA arati modern, ideile i conceptiile fiind exprimate intr-un limbaj simplu si clar.
Fiind supus unor modificari importante pe parcursul ultimilor ani pentru a fi adus in conformitate cu ideile
contemporane ale legii administrative, el reflecti o abordare progresistd a subiectului. CP4 contine un sir de
reguli generale si principii, care sunt examinate maij jos, in ceea ce priveste participarea si implicarea
cetatenilor in procesele care-i afecteazi, argumentarea deciziilor, formele de apel si revizuire. Modalitatea
abordarii problemelor procedurii de stat se aseamand mult cu cea ungara, modalitatea bulgari fiind foarte
diferitd. O trasdturi interesanti reprezintd faptul ca in CPA se contine o informatie foarte detaliati despre
dreptul si modul de inaintare de citre o persoand a plangerilor in vederea utilizdrii neadecvate a puterilor de
catre o autoritate sau alta, sau a cererii de imbunititire a autorititii in vederea unui din aspectele de
indeplinire96 a functiilor sale. In CP4 se maj contin prevederi detaliate despre solutionarea de citre
autoritdtile administrative a disputelor dintre cetdteni, organe de stat sau organizatfii obstesti, cerand
respecta.gea contractelor semnate intre ele; cu toate acestea, se pare cd aceasta in practici deseori nu se
respectd” . - ‘

CPA descrie puterile si obligatiunile Procurorului de a interveni in procesele’® administrative. Ali trasatura
care prezinté un interes deosebit reprezinti prevederile extensive ficute in CPA pentru organizatiile obstesti,
care de fapt inseamn grupurile interesate, de a fi implicate in procesele’ administrative prin initierea sau
participarea la acestea. In problemele de recurgere impotriva unei decizii la instanta initiala, se pune accent
pe organele administrative mai superioare. Acest model bine cunoscut de abordare al tarilor foste comuniste
a fost intr-o masurd oarecare distrus de citre recentul Acr’% al Judecdtoriei Adminisirative Supreme, care
extinde considerabil competenta supravegherii101 judecitoresti.

* In timpul completirii §i publicirii raportului prezent in Republica Poloni a fost adoptati o nou Constitutie.
Referintele in text se fac la situaia care prevala pan la acest eveniment.

2 Legea nr. 84 din 1992

% Aricolul 1.

%* Aricolul 3.

** Aricolul 86.7.

% Despre aceasta se vorbeste in paragrafele 2 si 3 ale CPA

*7 Vezi Articolul 28 §i paragraful 8.

* Paragraful IV.

* Articolul 31.

1% Actul nr. 74 din 1995.

! Rolul Judectoriei Administrative Supreme este examinat in partea II a raportului.
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3.5.  Principiile fundamentale

‘CPA explica un sir de principii ale planului doi care se considerd ci dirijeazd actiunile organelor ad-
ministrative. Principiul constitutional al legalitatii se reconstatata in Articolul 7 al CPA4, care impune datoria
organelor administrative de a salvgarda respectarea legii. In articolele 7-13 se contin obligatiunile de a: -

o intreprinde tot pentru a elucida faptele si a ajunge la concluzia corectd;
e - tine cont de interesele societatii si ale cetéfenilor et; -

e conduce procesele in asa mod, incat sa reafirme increderea in cetiteni §i si ridice
constiinciozitatea lor legald si cultura;

e informa pirtile despre faptele si legile legate de reéunoasterea drepturilor si a obligatiunilor
lor;

e _asigura, ca partile la procesele administrative si cunoasca si s inteleagd legile respective;
e asigura participarea activa a partilor la fiecare etapd a actiunii; ’

e permite partilor sa-si exprime opiniile in vederea mirturiilor si a materialelor de care dispune
autoritatea decizional; ‘ '

e explica partilor argumentirile autorititii pentru a le incuraja sa implementeze deciziile fard a
fi impuse s-o facd;

e actiona atent si prompt, folosind cele mai simple ci de solutionare a problemelor;
e incuraja partile unui disput implicate intr-o actiune administrativa si solutioneze

e iferendele pfin intelegere.

Unele din aceste principii contin prevederi detaliate in CP4, altele fiind expuse prea vag si nedeterminat
pentru a avea vreo valoare in utilizarea in practicé; ele, totusi, ajuti la definirea unei abordéri anumite fata de
justitia administrativa. ” :

3.6. Spectrul dc;iunilor administrative

Principiul general de guvernare al spectrului de aplicare al CPA este ca el se aplicd la procese
individualizate, conduse de ciitre organele administrative, care au fost finalizate prin luarea de decizii 2
CPA se mai aplicd si in multe alte cazuri, inclusiv audierea plangerilor si cererilor de cétre organele
administrative dupa cum e descris in compartimentul 3.4 de mai sus®.

O definire larga dau categoriilor de autorititi deciziile, carora se inscriu in cadrul CPA4; ele includ in
principal, institutiile guvernului central in toate formele sale, inclusiv ministerele, autorititile locale si cele
raionalelo“.v Anumite categorii de acte sunt excluse din CPA, un exemplu important fiind impunerea
penalitatilor in cazurile de taxare. Cerinta ca procesele si rezulte la o decizie poate crea impresia la prima
vedere, ci anumite actiuni ale administratiei, cum ar fi cercetarea, iese in afara spectrului de activitate al
acesteia. Totusi se dovedeste cd conceptia unei decizii se interpreteaza pentru a include actiuni administrative

generale. Excluderea posibild a unor domenii de actiune administrativa din spectrul CP4 a fost discutatd cu

192 Articolul 1.
103 Articolul 2.
104 Articolul 2 §i 5.2.

36



oficialitdtile si juristii polonezi, dar pare-se, nu vor apdrea nici un fel de dezavantaje, daci codul va fi
restrins numai la decizii' . :

O categorie de actiuni administrative care iese in afara spectrului CPA4 se referd la organizarea interna si
ierarhica a autorititilor administrative'%®, CP4 de asemenea mai exclude si anumite acte de rutind, cum ar fi
introducerea 1in registru a unei anumite informatii. De exemplu, introducerea in registru a unei scoli private,
odatd ce a fost acordatd permisiunea necesari. Acordarea permisiunii reprezintd un act administrativ in
cadrul CPA, dar inre(%istrarea - nu. Daci, insi, oficialitatea refuzi si faci inregistrarea, acest fapt va
constitui, deja, un act'®” administrativ. :

in multe cazuri distinctia dintre actiunile administrative, care se inscriu in cadrul CP4 si cele care nu se
Inscriu, poate fi usor determinati. Totusi, situatia se poate complica, avand o parte de elemente ale activitatii
administrative definitd, iar cealalti nu. O ilustrare buni a acestei complexitati poate fi vizuta intr-un studiu
recent in Polonia, de inspectare a restaurantelor in probleme!®® de sanatate sl securitate.

CPA nu se aplici la crearea actelor normative (adicd la procedura secundari de creare a regulamentelor
legislative). Procedurile care guverneazi actele normative, daci si se specificd, atunci numai n statute
particulare, desi Actul Guvernului Local din 1996 stabileste procedurile generale de creare a regulamentelor
de cétre guvernele locale. Comentariile ficute mai sus in vederea Regulilor Generale din Ungaria se refera
exact la aceasta; mai in scurt, este un moment potrivit de constatare a procedurilor generale care guverneazi
crearea legislatiei de subordonare sau secundare.

3.7.  Evaluarea procesului administrativ

Un proces administrativ poate fi initiat de citre autoritatea respectivd din initiativa sa proprie sau a unei
partil09. Orice persoand, interesul legal sau obligatiunea cireia sunt afectate de citre proces, sau care cere de
a se intreprinde o anumitd actiune de citre autoritati in legdturd cu un interes legal sau obligatiune, poate
deveni parte110. Termenul “parte” include atit organizatiile sociale, cat si persoane fizice; organizatiile
sociale sunt, de fapt, grupuri interesate. Odati ce o actiune a fost initiatd, se impun diferite conditii de citre
CPA in legiturd cu astfel .de probleme, cum ar fi trimiterea avizelor diferitor persoane §i organizatii
interesate, colectarea marturiilor si citarea martorilor, conflictele de jurisprudentd i competenti, probleme de
intermediere sau interlocutori, precum si perfectarea tuturor formalititilor (sau protocoalelor) la fiece etapi a
procesului. » :

Martorii trebuiesc examinati din c4nd in c4nd in prezenta partilor, la solicitarea acestora, iar in unele cazuri
poate fi inifiat un proces de judectorie, pentru a avea posibilitatea de a-i aduna pe toti martorii impreuni. De
asemenea se mai contin prevederi pentru partile implicate in proces de a ajunge la un acord comun, desi
aceastd procedura nu se invoca deseori. ’ '

Odata ce decizia a fost luatd, una din pérti poate inainta apelul impotriva acesteia, adresdndu-se la o
autoritate]111 administrativi mai superioara. in unele cazuri, cind decizia a fost ficuta de catre o autoritate
mai superioard, nu se poate face apel impotriva acesteia. Forma de recurgere in acest caz este adresarea
cererii fatd de acelasi organ superior pentru a-si revedea decizial12. Conform CPA, prevederile de apelare

1 Trebuie s4 mentionam, ci Jurisdictia Judecitoriei Administrative Supreme este definiti mai larg. Ea poate revizui
decizii §i alte acte sau activititi, etc.: vezi Actul despre Judecitoria Administrativa Supremi (1995), Articolul 16.

1% Articolul 3.3.

lZPentru examinarea mai profundi a Intrebirii date vezi Proiectul Justitiei Administrative .

1% Ibid

‘% CP4 Articolul 61.

10 Articolul 28.

"1 Articolul 127.

"2 Articolul 127.3.

37




sunt in competenta internd -a administrafiei; aceste cazuri se adaugd la apelurile externe, care vor fi
adjudecate in vederea legalitatii deciziilorl 13 administrative de citre Judecatoria Administrativd Suprema.

3.8 Pai-tiéiparea: qi'izarea, dezviiluirea si audierea

Legatura dintre franchete, pe de o parte, si avizare, dezvéluire si audiere, pe de alti parte, a fost examinata in
sectiunea de mai sus in vederea Regulilor Generale din Ungaria. Acolo mentionam, ca in timp ce franchetea
poate fi imbunitititi prin utilizarea diferitor mecanisme, participarea partilor interesate la procesele
administrative, este unul din criteriile cele mai fundamentale. Analiza urmitoare arati, cé participarea prin
avizare, dezviluire si audiere este sustinutd bine in CP4 al Poloniei. ’

3.8.1. Participarea

Organelor administrative li se impune o datorie generald de a asigura o participare activa a partilor la fiece
o 114 Ny . = < oo . . <
etapd a proceselor . Aceasta datorie generali este facutd mai specifica intr-un sir de cazuri, dupd cum aratd
analiza urmatoare.

3.8.2. Avizarea

CPA stabileste numeroase reguli in ceea ce priveste avizarea. Odatd ce a fost initiatd o actiune, autoritatea
administrativi trebuie si avizeze pirtile interesate si organiza’;iile“s. Partile trebuiesc informate despre
timpul si locul, unde martorii sau expertii vor depune mirturiile, sau unde va avea loc''® o inspectie. Atunci,
cand este planificat un proces de judecats, pirtile interesate trebuiesc anuntatem. Exercitarea de cétre parti,
unde interesele sunt afectate de citre decizia unei autorititi administrative, a drepturilor sale de a participa,
deseori depinde de faptul, daci ele au fost sau nu informate despre elaborarea actelor sau luarea deciziilor.
Cerinta de anuntare din Articolul 61.4 a CP4 este importanta in sensul ajutordrii de a asigura cd pirtile sunt
capabile de a-si exercita acele drepturi. Una din dificultati in vederea cerintei de anuntare consta in faptul, ca
nu intotdeauna este destul de clar cine este parte- si, deci, cine trebuieste informat. in timp ce cercul de
persoane, interesele cdrora pot fi afectate, intotdeauna este ingust, céte o data decizia, in vederea gradului de
extindere a cercului, va fi o problema lasati la discretia autoritatii. Ca si in Rgulile Generale ale Ungariei,
pozitia partilor terte, care au interes in procedurile administrative, dar nu sunt subiecte directe ale acestora,
nu sunt tratate in mod adecvat.

3.8.3. -Dezvdiluirea -

in plus la dreptul general de participare mentionat mai sus, Articolul 10 al CPA conferd partilor dreptul de a
oferi opiniile sale in vederea marturiilor si a materialelor cazului. Acest drept trebuie, in mod implicit, sd mai
presupuni i o obligatiune corelativ asupra autoritatii de a dezvilui mirturiile si materialele. Prevederea
destul de generald din Articolul 10 este addugaté in alte pérti ale CP4 prin acordarea partilor a accesului la
dosarele unui caz, desi in practici nu se face inspectarea pana cand nu s-a luat'*® decizia. in afard de aceste
obligatiuni specifice nu sunt constatari generale si explicite de principiu in CP4 care ar impune datoria
asupra autorititii administrative de a dezvilui informatia. S

Acolo unde se prevede dezviluirea informatiei in-procedurile administrative, ea este supusd conditiei ca
informatia si nu includd secrete de stat sau de serviciu, doud conceptii definite de lege pentru Protejarea

13 Examinarea procedurilor de apel se contine in partea a doua a acestui studiu.
14 Articolul 10.
15 Articolul 61.4.
16 Articolul 79.
17 Articolul 90.
118 Articolul 73 si 74
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secretelor’”® de star §i de serviciu. Secretele de serviciu se referd la informatia, dezviluirea cireia poate
prejudicia apidrarea sau securitatea nationali, sau alte interese importante de stat'>. Secretele de serviciu se
referd la informatia, care nu cuprinde secretele de stat, dar pe care a acumulat-o functionarul in procesul de
‘indeplinire a functiilor sale in cadrul unei organizatii administrative, unde dezviluirea putea prejudicia
interesele societatii, un interes legitimat al autoritdtii sau al unui cetitean'?’. Legea despre protejarea
secretelor de stat §i celor de serviciy contine prevederi extensive de elaborare a acestor conceptii si de
specificare a obligatiunilor oficialitatilor in raport cu ele. Punctul general este, ci secretele de stat si cele de
serviciu nu pot fi dezviluite, daci aceasta nu este autorizat de lege in anumite contexte particulare. Legea

despre protejarea secretelor de stat si celor de serviciu este in proces de revizuire, urmand a se conveni, inci,
asupra unor propuneri clare de reformare. ’

3.8.4. Audierea

Obligatiunea generald, conform Articolului 10 al CPA, care conferd dreptul partilor de a participa,
promoveazi baza pentru partile audiate in privinta diferitor probleme in cadrul unui proces administrativ.
Acest drept este completat cu cerinte exprese ca partilor sa li se acorde posibilitatea de a-si exprima opiniile
sale, in vederea unor mirturii sau materiale in fata autoritatii. Aceasta include dezviluirea destinati partilor,
a protocoalelor sau rapoartelor pregitite de citre autoritate la diverse etape in timpul procesului'*, Despre
examinarea preconizati a martorilor in baza unei decizii administrative, partile au dreptul de a fi informate in
ceea ce priveste timpul §i locul desfisurarii, precum si de a participa, prezentandu-si marturiile sale, sau
adresénd intrebari martorilor, expertilor si altor parti'®, -

Se mai contin prevederi si in vederea participarii partilor la un proces de judecati. Aceasta poate fi prevazut
conform unor legi sau regulamente specifice; sau. atunci, cdnd este necesar de a accelera sau simplifica
procedurile, sau in scopuri educationale. Procesele judecitoresti administrative, de obicei, se cer de lege si
deseori au loc in domeniul mediului ambiant, a problemelor locative si e:xproprierilor124 publice. Procesele
Jjudecitoresti se mai cer si atunci cand ele au destinatia de a reconcilia interesele partilor la un conflict, sau
pentru a clarifica problema in cauzi prin intermediul invitarii martorilor sau expertilor, sau in timpul
inspectéirii asezérilor. La proces pirtile pot oferi clarificari ale unor probleme, petitii la dosar, propuneri si
plangeri; ele pot, de asemenea, sa prezinte si marturiile'? sale.

3.9.  Reprezentarea legalii

Partile la o decizie administrativa pot actiona prin intermediul consultantilor sai legali, daca natura actiunii
nu cere participarea12 % Jor personald. Oricum, resurse foarte mici sunt accesibile de a asigura cetitenii cu
asistentd legald, tot odatd majoritatea partilor nefiind reprezentate, desi mult depinde de natura actiunilor
desfasurate si de resursele financiare ale partii. Proprietarii de fabrici, care adreseazi apel de a primi licenta
de aruncare a deseurilor, algr70ape intotdeauna vor fi reprezentati, in timp ce proprietarii cafenelelor, fiind
supusi unor inspectiri, - nu S '

% Actul nr.65 din 1982.

120 Articolul 2.

121 Articolul 3.

122 Cu privire la pregdtirea protocoalelor vezi Articolul 67.
'3 Articolul 79.2.

1% Articolul 89 ff.

125 Articolul 95.

126 Articolul 32.

127 Proiectul de Justitie Administrativd.
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3.10. - Partinitatea §i imparfialitatea

Prevederi detaliate sunt expuse 1i2n CPA pentru oficialitatile excluse dintr-un proces administrativ-in caz de
partinitate sau risc de partinitate .,8. Prevederile se impart in doud categorii mari: una in care oficialitatea, sau
o.rudi apropiata a acesteia, are vreo legéturd personald cu una din péri;ilzg; altd categorie este situatia, cand

autoritatea, sau oficialitatea, are interes financiar in probleméwo.

Aceste prevederi detaliate pot fi tratate ca parte a unei atributii mai generale, ca oficialitatile §i agentiile
trebuie sa apere integritatea ordinii’*! legale. Oficialititile si agentiile mai sunt solicitate sd faci tot posibilul
de a clarifica faptele cazului si de a ajunge la rezolutia care ar tine cont atat de interesele societafii cét si ale
partii. Dupd cum am mentionat mai sus, oficialititile si agentiile trebuie sa desfagoare procedurile in asa
mod, Incét si inspire incredere in administratie §i si promoveze responsabilitatea legald, precum §i a unui
comportament bun al;cetﬁtenilorwz. Dupi cum a scris profesorul Biernat: “ Din aceste- norme se poate
deduce, ci agentiile administrative trebuie si se conducd numai de acele consideratiuni, care corespund legii
pentru a se ajunge la o decizie”

3.11.  Constringeri ale procesului decizional

Autoritatile administrative trebuie s actioneze in mod precaut si prompt, utilizdnd cele mai simple mijloace
care vor duce spre rezultatul>* dorit. Obligatiunea de a actiona precaut constituie drept o reamintire
oficialitatilor ci ele trebuie s se concentreze spre a fi corecte in deciziile sale. Obligatiunea de a actiona
prompt ar putea constitui drept baza pentru o obligatiune mult mai specifica de oportunitate, ideea fiind ci o
decizie administrativa trebuie ficutd fird nici o intdrziere. Oportunitatea reg)rcsezinti 0 conceptie care are 0O

oarecare proeminenti conform Legii Administrative Federale a Statelor Unite 33,

fn afara de aceste prevederi destul de generale, CP4 nu se ocupi de alte constrangeri posibile ale procesului
decizional; nici nu ofera careva instructiuni in vederea exercitarii discretiei. Comentariile facute mai Inainte
in vederea Regulilor Generale din Ungaria, se aplica identic si aici.

Se meriti a mentiona incd o datd faptul, c principiile legale generale care conduc §i constring exercitarea
discretiei, deseori sunt lisate si fie nascocite si dezvoltate de catre tribunale in exercitarea supravegherii
judecatoresti. Acest comentariu general se aplicd la Polonia. Céteva standarde referitoare la exercitarea
discretiei pot fi gasite in Constitupii, in CPA si in alte legi specifice; cele de importanta deosebitd. sunt:
suprematia legii si principiul legalitétiil36, principiile generale ale CP4 dup3 cum au fost stabilite mai sus i,
desigur, prevederile substantive care se contin in legile specifice. .. . :

De citre un profesor superior in drept a fost expusa opinia, ci in practicd, legile poloneze, de obicei,
specifici detaliat conditiile care trebuiesc satisfacute si criteriul care trebuie aplicat in exercitarea puterilor
administrative. Astfel de criteriu detaliat reduce spectrul discretiei si lichideaza o parte din temerile fata de
unele actiuni administrative arbitrare. fntr-adevar, din intervierile cu diverse oficialititi de la Ministerul
Justitiei, se dovedeste, ca in curs de realizare erau doud reformiri: prima, in vederea faptului ci la CPA au

128 Articolul 24 ff.

12 Articolul 24.

120 Articolul 25.

Bl CP4, Articolul 7.

132 Articolul 8.

3 proiectul de Justitie Administrativd.

1 Articolul 12. S
135 pentru discutii in vederea oportunititii, vezi W.F. Fox, Intelegdnd Legea Administrativd (Matthew Bender, New
York, 1992). '

136 prevederi Constitutionale, Articolul 1 gi 3.
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fost propuse amendamente pentru a intiri procedurile care guverneaza exercitarea discretiei, §i a doua, ci n
proiectarea legilor substantive eforturi mai mari ar trebui de ficut pentru a specifica criteriul de luare a
deciziilor si, astfel, de redus spectrul discretiei.

Mai trebuie de tinut cont si de faptul, ci Curtea Administrativi Supremd, in exercitarea supravegherii
judecitoresti a administratiei, este in curs de elaborare si extindere a principiilor generale, cum ar fi
egalitatea in fafa legii §i consecventa tratirii cazurilor. '

3.12.  Prezentarea motivelor

Datoria generald de a prezenta motivele pentru deciziile sale a autorititii administrative se constati in
Articolul 11 al CPA. Datoria este expusa in forméa de obligatiune a autorititii de a explica partilor motivele
sale in vederea cazului pentru a-si asigura acordul lor cu decizia, fird a fi nevoitd si invoce sanctiuni.
Prevederi mai detaliate sunt expuse in Articolul 107 al CPA, care stipuleaza ca problemele si fie incluse la
motive. In afari de o anumita informatie oficiald, motivele trebuie si includi baza legald pentru decizie si
faptele pe care ea se bazeaza. Justificarea legald trebuie si se refere la legea aplicabild intr-o masurd
oarecare, inclusiv citatul prevederilor pe care se bazeazi. Partea faptici trebuie si includi faptele care s-au
adeverit, marturiile pe care se bazeazi, precum si cauzele de ce alte marturii n-au fost luate in consideratie.
Aceste cerinte pot fi relaxate acolo unde securitatea statului sau ordinea sociald sunt in joc. La ele in egala

masurd se poate renunta acolo unde decizia luati este cea cerutd de citre una sau mai multe pérti1.37.

3.13.  Plangerile si cererile

Una din trasiturile interesante ale CP4 din Polonia care nu apare in codurile de proceduri ale Ungariei sau
ale Bulgariei, este expunerea detaliati a drepturilor cetitenilor $i organizatiilor sociale, cum ar fi grupurile
- interesate, de a nainta plangeri si cereri in adresa autoritatilor administrative. Dreptul cetitenilor de a face

petitii in adresa guvernului si a institutiilor guvernamentale este profund fortificat in cultura politici si legala
a tarilor Europei Centrale. -

“Plangerile” dupa cum este definit in CPA4, se referd la afirmatiile de neglijentd, indecents, ilegalitate,
tergiversiri exagerate sau reglementarea birocratici a cazului>®, CP4 constati unde plangerile trebuiesc
inaintate $i competenta autorititii de a se ocupa de ele'”. De exemplu, Presedintele Consiliului de Ministri
se ocupd de plangerile despre actiunile consiliului unei comune, in timp ce Consiliul de Ministri examineaza
plangerile impotriva unui ministru. In unele cazuri, cand obiectul plangerii nu este subiectul unei actiuni
administrative, insusi faptul de inaintare a plangerii va avea drept efect initierea unei astfel de ac;iuni14 .in
acest caz plangerea va fi examinatd in cursul actiunii. Autoritatea in adresa ciireia a fost ficuti plangerea
trebuie s solutioneze problema fira intdrzieri si in decurs de o luni de zilem; despre metoda de solutionare
trebuie si fie informati partea care a adresat plingerea.

“Cererea”, dupd cum se defineste tn CPA, poate fi ficuti de citre un cetdtean in adresa unei autoritati
administrative pentru ca o parte specificatii a lucrului acesteia sd fie imbunitatitd. Cererea poate fi legati de
astfel de probleme, cum ar fi organizarea autoritiii, imbunititirea legalitdiii actiunilor autorititii sau
prevenirea abuzurilor'*?. Cererile se inainteazi autoritatii respective, care este solicitatd si se ocupe de ea

137 CPA Articolul 107. Renuntarea nu se aplica atunci, cand decizia este o adjudecare asupra unei probleme de disput
dintre pérti; renuntarea de asemenea nu se aplici la deciziile luate in baza unui apel.

1% Articolul 227.

13% Articolul 228 si 229.

19 Articolul 233.

41 Articolul 234,

"2 Articolul 241,
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intr-o perioada stabilita. Dacé cererile nu sunt tratate in mod satisfacator pentru partea care a adresat cererea,
in acest caz poate fi depus# o plangere conform procedurii descrise mai sus

Prevcden s{;x:male sunt incluse in CPA pentru plingerile si cererile adresate de citre presi si alte
orgamza;u sociale. Se mai expun prevederi si in vederea primirii si audierii de cdtre autoritiile
administrative a, cetatemlor, care doresc si inainteze plangeri sau cererl14 Recunoasterea si solutionarea
plangerilor si a cererilor impotriva organelor administrative este supravegheatia de citre Pregedintele
Consiliului de Mmlstrl in timp ce cele trimise la tribunale sunt supravegheate de citre Consiliul
Judeciatoresc Natlonal

3.14. Apelurile administrative

CPA sustine apelurile 1mpotr1va unei decizii admlmstratlve adresate unui organ ; admlmstratlv mai superior,
desi aranjamente alternative de apel se mai pot contine si in alte legi substantive'* Dupa ce au fost epuizate
orice forme de apel intern, actiunea poate fi adusi in fata Curtii Adm1n1strat1ve Supreme in probleme de
legahtate 8 Aici mé voi referi numai la apelurlle administrative conform CPA

Organele administrative sunt impdrtite n trei categorii: administratia de stat, superioard si suprema. Fari si
enumerdm diversele categorii, punctul general este, ci apelul impotriva unei autoriti{i administrative este

adresat organelor administrative mai supenoarelso De exemplu, apelul impotriva deciziei unui sef al
oficiului raional al administririi centrale, este in competenta Voivod-ului (ceea ce inseamnd guvernator al
provinciei), in timp ce apelul impotriva Voivodului este in competenta Ministrului.

Principalele calificari ale acestei structuri de apel este, ci Impotriva deciziei luate de cdtre o autoritate
superloara de stat nu se poate apela; in schimb, partea nemultumitd poate ruga autoritatea de a-gi revedea
cazul’®'. In CP4 se mai contin prevederi si in vederea plangerilor inaintate 1mpotr1va deciziilor interimare
sau mterlocutoare pana la, sau in timpul deﬁmtlvaru deciziei ™. :

Cfmd se face apei citre o autoritate mai superioard, acesta mai 1ntﬁi se Tnainteazd organului initial. in unele
cazuri autoritatea initiald se poate ocupa singurd de problema, ludnd o decizie'> noud; dar in mod normal
apelul, impreuni cu dosarul, se transmit unei autorititi mai superioare intr-un termen limitat de timp.
Autoritatea superioari poate obtine mai multe marturii §i materiale daca considerd acest fapt necesar'

Odati ce a fost luati o decizie de citre o autoritate administrativa, partea interesata dispune de putin timp (14
zile) pentru a face apel. Decizia nu trebuie si fie implementatd sau sé intre in vigoare pe parcursul acestei
perioade. Dacd o parte apeleazd in timpul perioadei de paisprezece zile, mtrarea m vigoare - sau
implementarea deciziei in continuare va fi suspendati pand cénd apelul va fi determinat >°. Sunt exceptii
importante pentru-acest principiu de suspendare. Autoritatea initiald poate include in decizia sa, orj si adauge

13 Articolul 246.
144 Articolul 248.
15 Articolul 253.
16 Articolul 257.
7 * Articolul 127. f
8 vezi Actul despre Curtea Administrativd Supremd, Atticolul 34,
¥ Cercetarile facute pentru Proiectul de Justifie Administrativd a aritat, cd apeldri sunt ficute impotriva unui numér
mai mic de un procent a dec1z1110r administrative.
150 Articolul 17.
B! Articolul 17.3.
52 Articolul 141 ff.
153 Articolul 132.
1% Articolul 136.
155 Articolul 130.

-
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mai tarziu, o cerere de intrare in vigoare imediati in baza expusi, cum ar fi prdtejarea sanatatii sau a vietii,
economia nationald, sau un interes extrem de important al unei pﬁrt,:i156. Prevederi pentru intrare in vigoare
imediatd mai pot fi ficute si conform unor legi1 37 parlamentare specifice.
Puterile autorititii superioare in vederea unui apel sunt considerabile. Ea poate aproba, revoca in intregime
sau partial decizia initiald, sau s-o intoarci inapoi autoritatii initiale pentru a fi reconsiderata'>®, Organul
apelat nu trebuie si ia o decizie care ar fi in detrimentul intereselor partii care a apelat, daci decizia,
impotriva cireia s-a apelat, incalci clar legea sau interesele societétiilsg.

Desi raportul prezent nu se ocupd detaliat de supravegherea Judecitoreasci a administratiei, merita si
evidentiem faptul mentionat mai sus, ci apelul adresat Curtii Administrative Supreme poate fi cercetat numai
dupd ce au fost epuizate’ *® toate apelurile administrative interne. In cazurile, cand nu sunt apeluri interne, se
poate face recurgere la tribunale direct si fira intérziere. De asemenca mai trebuie de tinut cont de faptul, ci
categoriile de activitate administrativi supuse apelului din partea Curtii Administrative Supreme sunt cu mult
mai cuprinzitoare decat “deciziile”, conceptie prin care spectrul CPA este definiti. Daci acest decalaj va
avea consecinfe practice sau nu, inci nu este clar.

3.15.  Concluii si intrebdri pentru considerare

De la promulgarea sa din 1960, Codul de proceduri administrative polonez a fost modificat si remodificat ca
raspuns la schimbarea ideilor politice si a conditiilor sociale. Rezultatul constituie un cod de proceduri, bazat
pe principiile generale ale legii administrative si ale justitiei administrative, recunoscute pe larg in Europa.
Existd o recunoastere clard, ci guvernarea administrativi trebuie si fie desfdsuratd conform principiului de
baza al legalitatii §i in acord cu alte valori care derivi din principiul suprematiei legii, guvernirii deschise st
a unei justitii pentru cetitenii individuali si pentru grupurile interesate. Codul de proceduri administrative
este construit bine si, fiind tradus in engleza, este accesibil spre a fi citit si inteles.

Sunt céteva intrebiri asupra cirora vrem si vi atentiondm. Una din ele este spectrul de aplicare al CPA.
Restrictia codului la nivelul “deciziilor” ar fi prea ingusta si sunt domenii ale activitatii administrative, cum
ar fi interogirile §i cercetirile, care nu sunt cuprinse, desi deciziile pot fi luate intr-un séns foarte larg. De
asemenea mai trebuie si fie expusi si pozitia actelor normative, precum si si fie introdus tifi regim potrivit de
procedurd. Actele normative nu sunt introduse in CP4, sau supuse unor coduri de proceduri generala.

in al doilea rand, regulile care guverneazi dezviluirea marturiilor si a materialelor de citre autoritatea
administrativa pentru pirtile interesate ar putea fi Imbunatatita. Nu se contine o constatare clari si expresiva
despre datoria generald de a dezvilui, precum si nu sunt reguli detaliate adecvate care ar cuprinde situatii
specifice. Dezviluirea informatiei in unele situatii specifice este o parte componentd a unui compartiment
mai cuprinzitor al liberei informatii, asa ca promulgarea unui statut general al liberei informatii in Polonia n-
ar fi de loc prea devreme. Astfel de legislatie ar trebui sa includi revizuirea legilor curente care guverneaza
detinerea informatiei legate de secretele de stat si cele de serviciu.

Al treilea moment, asupra ciruia trebuie de contemplat, este problema apelurilor administrative interne sia
supravegherii. Abordarea polonezi, dupi cum este exprimat in CPA, reflecti opinia, ci actiunea
administrativd este cel mai bine supravegheatd de citre insdsi administratie. Aceastd opinie poate inci fi
valabila si daca-i asa, atunci din alte motive decat acelea, care existau in 1960. Poate ci mecanismele de
supraveghere interni a administratiei pot face o contributie importanti pentru a avea o administrare bun.

1% Articolul 108.
157 Articolul 130.
%8 Articolul 138.
199 Articolul 139.
160 vezi nota de subsol de mai sus.
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Aceasti problemi trebuie examinata direct §i este posibil faptul ca categoriile de mecanisme necesare si nu
corespundi acelor care se contin in codul de proceduri. ' .

Reiesind din contextul acestui sumar, intrebirile specifice pentru considerare ulterioard sunt urmatoarele:

i spectrul CPA, adica categoriile de acte si decizii care trebuiesc incluse in cadrul lui; in
' ~ special, sirul de acte care nu sunt decizii;

il ‘procedurile care trebuie s3 guverneze crearea actelor normative; -

iii. oportunitatea unei prevederi clare si specifice pentru dezviluirea marturiilor §i a

materialelor de citre organele administrative; acest fapt trebuie considerat intr-un context
mai larg al liberei informatii si al necesitétii de a avea o legislatie generald in vederea
acestei probleme; ' .

iv. = gradul de corespundere al procedurilor de apelare internd, dupd cum se procedeaza in
prezent, precum si legitura dintre acest gen de apeldri interne §i formele externe de
apelare si revizuire; : '

v. rolul procurorului in domeniul legii publice; si

vi. structura generald a codului de proceduri administrative si intrebarea daca el trebuie sa fie
re-proiectat intr-un mod care ar corespunde mai adecvat sistemului legal actual din
Polonia.

4. Bulgaria
4.1. Traditia legald a Bulgariei

Bulgaria si-a castigat independenta fatd de turci in 1878. Dupa eliberare, tara a initiat o perioadd de
schimbiri legale si reformiri, care -au fost influentate mult de diverse traditii legale, inclusiv. ale- Austriei,
Germaniei, Frantei, Ungariei si Italiei. Dupa cel de-al doilea rizboi mondial, Bulgaria a devenit un stat
comunist i a fost influentatd foarte mult in toate aspectele vietii, inclusiv cel legal, de cdtre Uniunea
Sovieticd. De la sfarsitul comunismului din 1989, Bulgaria din nou a trecut printr-o perioadd de reformari
legale considerabile, inclusiv adoptarea noii constitutii in 1991. Aceste reforme continud si in prezent, inca
nefiind depline. Influentele in acest domeniu vin din partea celor mai mari state ale Europei de Vest, membre
ale Consiliului Europei, o inﬂuen;él161 considerabili fiind exercitatdi de asemenea si de cétre membrii
potentiali ai Uniunii Europene. C

4.2.  Fundalul legii administrative

Dupi independenta din 1878, sistemul bulgar de lege administrativa s-a dezvoltat repede, partea nordici a
tarii fiind influentati mult de abordarea germand, iar cea sudica - de cétre abordarea ruseascd. Curénd au fost
create tribunale administrative in ambele parti ale tarii. Cele doua sisteme s-au contopit in 1885 pentru a crea
un tribunal unic, care treptat a evoluat de la un organ cu jurisdictie limitatd si judecitori neprofesionisti, spre
un tribunal administrativ in toatd legea. O lege cu totul noud de guvernare a componentei si puterilor
tribunalelor administrative a fost primiti in 1920; dar in 1942, sub influenta Germaniei, puterile tribunalelor
au fost reduse, accesul cetitenilor la ele fiind lichidat.. In aceastd perioada guvernul incerca intensiv sd

limiteze rolul tribunalelor in revizuirea actiunilor administrative. Una din caile de realizare a acestui rezultat
a fost de a guverna prin intermediul decretelor, care erau in afara supravegherii judecétoresti.

16! se intreprind eforturi mari in cadrul secretariatului Consiliului de Minigtri pentru a asigura, ca legea bulgari s fie in
conformitate cu standardele stabilite de cétre Comisia European3 pentru {arile, care aspira sa devend membre ale
Uniunii Europene.
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Dupi rizboi §i odati cu inceputul comunismului, revizuirea judecitoreasci a-actiunilor administrative n-a
mai fost acceptatd, judectoriile administrative fiind definitiv lichidate in 1947. In masura in care trebuia si
fie o supraveghere judecitoreasci a administratiei, aceasta era ficuta de citre tribunalele civile.

Catre anul 1970, oricum, clima politici a inceput sa se schimbe. Primul cod de proceduri administrative a
fost adoptat, impreuna cu o lege aparte in vederea penalititilor administrative. Actul despre procedurile
administrative (la care ne vom referi ca APA), a introdus un set general de proceduri, care trebuia respectat
de citre organele administrative in raport cu actiunile individualizate. AP4 a mai introdus, sau poate re- -
introdus, §i revizuirea de citre tribunalele civile obisnuite a actiunilor administrative. Importante

amendamente au fost facute la AP4 in 1979, 1989 si inca cu cateva ocazii dupi aceea.

Constitufia bulgard din 1991 contine- prevederi pentru crearea unor tribunale administrative speciale,
cunoscute ca Tribunalele'? Administrative Supreme. Mai departe, prevederi pentru  Tribunalele -
Administrative Supreme se contin in 4ctul despre Sistemul Judecdtoresclﬁ, dar in continuare tribunalele n-
au fost create. Cauzele pentru taraginare nu sunt clare, dar acum se dovedeste, ci Pregedintele a dat indicatii
$i cd se presupune cZ tribunalele vor functiona incepand cu 1997. N-a fost promulgatﬁ vreo lege in vederea
liberei informatii, nici nu sunt premise pentru ea in viitorul apropiat, desi in 1950'* 3 fost primit un decret,
in care se contine o tentativd de a defini secretele de stat. Reforme se mai fac si in statutul institutului
procurorului, dar ideea ombudsman pana cand a cagtigat putin suport din partea guvernului.

4.3.  Principiile constitutionale

Constitufia Bulgariei, adoptatd la 12 julie 1991, contine cteva prevederi in vederea legii si procedurii
administrative. Articolul 5.4 sustine aplicarea directi a mecanismelor internationale, odati ce ele au fost
promulgate de citre Republica Bulgari. Aceasta inseamni, ¢4 procesul corespunzitor de procedura, precum
si alte prevederi ale Conventiei Europene asupra Drepturilor Omului, trebuie si fie aplicate direct in legile
interne. A fost creatd Curtea Constitutionald, care are jurisdictia de a decide asupra constitutionalititii legilor
si altor acte ale Asambleei Nationale si ale Consiliului Ministerial'®’.

Constitutia de asemenea specificd ci mai trebuie si fie si 0 Curte'®® Administrativi Supremi si ci tribunalele
“trebuie sd supravegheze legalitatea actelor si actiunilor organelor administrative™ %, Articolul 120 prevede,
cd cetatenii i entititile legale trebuie si fie libere de a contesta orice act administrativ care-i afecteazi, cu
exceptia celor specificate expresiv de citre lege. Jurisdictie este conferitd Curtii Administrative Supreme si
desfisoare “supraveghere judecatoreasca supremd in vederea aplicdrii exacte si egale a legii in justitia
administrativa™ % Curtii Administrative Supreme i se da autoritatea de a reglementa asupra legalititii
actelor Consiliului de Ministri, a ministrilor i asupra altor acte, dupd cum este stabilit de legel69.

Alta prevedere importantd a Constitufiei se referi la institutul procurorului. Din 1989 functiile principale ale
procurorului au fost restranse la legea criminalistica; institutia, oricum, si-a mentinut datoria specifici de a
asigura, ca legalitatea si fie supravegheati “prin participarea la procesele civile si cele administrative in
cazurile previzute de lege™ ’°, s .

"2 Constitufia, Articolul 125,

' L egea nr.59 din 1994. - ,

14 Lista Japtelor, informaia si obiectele care reprezintd secrete de stat (Decretul nr.31 din 1990).
' Articolul 149. '

1% Articolul 119.

197 Articolul 120.

168 Articolul 125,

' Articolul 125.2.

' Atticolul 127.
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4.4.  Prezentare generald a procedurilor administrative

Primul lucru pe care vrem si-1 mentiondm- este, ca in compara‘;ie cu codurile de procedilré ale Uhgariei' si
Poloniei, APA bulgar este destul de scurt. In timp ce codul ungar.consti din 98 de.sectiuni si cel polonez din
269, codul bulgar-are doar 56. Diferenta in marime poate reflecta un fel de filozofie diferitd, deoarece, in

timp ce codul ungar si cel polonez sunt, cat se poate de clare si intelese in ceea ce priveste procedurile, codul - -

bulgar tinde si expuni principii mai generale, detaliile fiind lasate spre a fi determinate de citre oficialititile
administrative si de tribunale. : L ,

Virtutea acestei abordiri este, ci principiile importante si permanente sunt expuse clar si simplu si, totodata
pot fi modelate pentru a corespunde diferitor contexte. Acestea sunt, oricum, dezavantaje majore. In primul
rnd, ideea de expunere a principiilor generale §i lisarea la disponibilitatea tribunalelor si oficialitatilor
pentru a fi interpretate si aplicate, poate fi o trasdturd caracteristicd occidentald, posibil o abordare anglo-
americand, care nici nu se. inscrie in traditiile legale ale Europei de Est, nici nu corespunde. cerintelor
specifice ale unei democratii noi.

Combinarea acestor doi factori poate deduce concluzia, 3 la acest nivel de dezvoltare a unui sistem modern
de lege administrativi, Bulgaria are nevoie de un cod de procedurd mai detaliat i mai cuprinzitor. Aceasta
nu numai ci ar usura legislatorii, oficialititile si tribunalele de necesitatea de a completa principiile generale
1 diferite contexte ale adminisirarii, dar ar gi reduce din discretia atat de mare, conferita, cred, irational. A
doua problemi in vederea abordarii bulgare este, cd APA sau trateaza unele principii in mod neadecvat, sau
le omite cu totul. Dezvaluirea informatiei reprezinti un exemplu al primului factor, in timp ce omiterea
diferitor principii, cum ar fi proportionalitatea, ilustreazé cel de-al doilea factor.

Conform acestor observiri, AP4 bulgar contine cele mai importante elemente ale legii si procedurii
administrative. APA, cu putine exceptii, se aplica in general la actiuni administrative de naturd individuald,
claborate de catre ‘organele administrative. APA limiteazd jurisdictia oricirui organ administrativ la
exercitarea puterilor conferite de lege, cerdnd ca oficialititile sa actioneze impartial. Cateva prevederi
limitate sunt ficute in vederea dezviluirii informatiei in scopurile unui act administrativ, avizarea partilor, -
precum si participarea persoanelor interesate la orice audiere. Actele administrative trebuie sa fie completate
de cauzele care au dus la luarea deciziei, prevederi fiind ficute la acest capitol pentru apelarea citre un organ
administrativ mai superior in ceea ce priveste legalitatea si valorile, avand posibilitatea de a apela ulterior la
tribunale in problemele de legalitate. -

Aici, ca si In orice alt domeniu, poate fi o diferenta substantiald dintre faptul, cum sunt descrise regulile in
codul de legi si cum se aplica ele in practicé, in influentarea conduitei oficiale sau in protejarea cetitenilor.
Oricum, printre juristii bulgari, savantii si oficialitatile intervievate pe parcursul acestui studiu, predomina o
atitudine sceptici in vederea ambelor aspecte. Temeiul pentru scepticismul dat pare si-1 constituie
combinarea unor astfel de factori, cum ar fi lipsa de cunostinte si instruire in cadrul serviciului public, starea.
constantd aparenti a schimbarilor si instabilititii la nivel politic, ignoranta cetitenilor si lipsa unor consultari
accesibile acestora in vederea drepturilor sale in contextele administrative. Céteva marturii pentru acest
scepticism pot fi viizute in studiile detaliate efectuate in Proiectul Justitiei Administrative. .

4.5.  Spectrul de aplicare al APA

Principiul general al AP4 este, ci el se aplicd la acte de naturd individualizatd''!. APA este o lege generald
care poate fi adaugati la, sau sustrasa din, in domenii specifice ale legiim. Pentru a crea un tablou deplin al
procedurilor administrative, ar trebui de examinat atat APA, cét si orice altd lege specifica diferitor domenii
ale administririi. Actele individualizate trebuiesc deosebite de actele normative, ultimele fiind de 'na,t:uré,__a,

"M Articolul 2. .
1712 yeri Articolul 1.1: “dacd nu sunt alte decrete sau acte care stabilesc reguli speciale”.
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~ crea reguli IegislaIt;}/e sau semi-legislative. Actele normative nu sunt cuprinse in APA, dar in Legea despre
Actele Normative' ™. In timp ce eu nu voi oferi aici o analizi detaliati a Legii despre Actele Normative,

trebuie sd mentiondm, ca statutul este prezentat intr un mod fragmentat si hu stipuleazi proceduri detaliate
pentru procesul legislativ subordonat. '

Actele individualizate sunt definite confonﬂ a doud seturi de criterii: primul, caracterul oficialititii sau al
autoritétii gi, al doilea, efectele actiunii. in ceea ce priveste primul set, actele administrative in scopurile APA
sunt actele, elaborate de citre: conducitorii orgagelor oficiale; primarii municipalitatilor; primarii
localitatilor; alte organe ale conducerii municipale; alte organizatii174 publice si economice vadit

imputernicite. Aceastd definitie nu include actele Presedintelui sau ale Consiliului de Ministri' .

Conform setului doi al definitiei, actele administrative sunt cuprinse de APA4 daci ele creeaza drepturi si
obligatiuni sau afecteazi drepturile si interesele cetitenilor sau ale organizatiilor' '®. Aceasta ultimi trisitura
da “actelor” un spectru larg, odati ce este suficient ca actul administrativ sa afecteze drepturile si interesele.
Este important si mentiondm, ci insusi refuzul de a elabora un act, constituie un act administrativ pentru
scopurile APAI_ 7. De asemenea este important si mai retinem, ci “actul” reprezints o conceptie largd, care
include actele care nu sunt decizii. Aceasta inseamnd, cd actele administrative, in mod preliminar sau
intdmplitor fatd de decizii sau de actele finale, vor constitui acte administrative pentru scopul APA.
Elaborarea, sau refuzul de a elabora documentele, care sunt importante pentru recunoasterea, exercitarea sau
largirea drepturilmj si obligatiunilor, de asemenea sunt considerate de a fi “acte” pentru ApA'"®

Anumite categorii de acte sunt excluse din operarea 4PA4. Actele legate de apirare si securitate, dezvoltarea
socio-economica si preturi, precum si actele care sunt de aplicare interni pentru o organizatie, - iati o parte
din categoriile179 excluse.

Alta categorie de excludere sunt actele care demonsireazi incilciri administrative si acelea care impun
penalititi administrative. Aceasta este un domeniu important de exceptie, care este cuprins de citre alti lege
- Legea despre incdlcdrile administrative i penalitdfi. Deosebirea dintre actele administrative in cadrul APA
si cele excluse, demonstrand incalcdri sau impunénd penalitéti, pot fi ilustrate in acest mod: si presupunem
¢4 o fabrica a fost depistati ci incalc3 standardele care guverneaza aruncarea deseurilor intr-un canal cu api.
In timp ce stabilirea standardelor, in primul rind, pare si fie un act administrativ in cadrul APA, decizia ci
standardul a fost incilcat, este in afara APA, odati ce se referi la o decizie care arati o incilcare saun
impunerea unei penalititi. Deosebirea dintre actele administrative $i impunerea penalititilor de citre un
organ administrativ poate avea sens, dar nu este clar de ce cele doud parti trebuie si fie tratate de legi
diferite, odati ce s-a dovedit, ci fiecare trateazs probleme similare de proceduri administrativa.

4.6.  Principiile fundamentale

Spre marea deosebire atit fai de actul de procedurd administrativa ungar, cét si fatd de cel polonez, 4P4
bulgar nu incepe cu stabilirea principiilor fundamentale generale, desi anumite principii importante se contin
pe tot cuprinsul Actului. Un principiu important, dupi cum s-a mentionat mai sus, este principiul
fundamental general, conform Articolului 5.4 al Constitutiei. Conform acestui articol, Articolul 6 al
Conventiei Europene asupra Drepturilor Omului, care sustine procesul corespunzitor de proceduri si alte
valori, este aplicabil in legea nationald.

' Actul nr.45 din 1972.

' Articolul 1.1 §i 2.1.

175 Articolul 2.

176 Articolul 2.

' Articolul 2.1.

1% pentru familiarizarea mai profunda cu spectrul de aplicare al 4PA in contexte administrative, vezi Proiectul de
Justitie Administrativi. ‘ : - '

7 Articolul 3.
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4.7.  Cursul actului administrativ

APA ‘bulgar nu expune detaliat procedurile, care trebuiesc respectate in actele administrative si deciziile de
la ptima instanti. Totusi sunt cateva prevederi care stabilesc parametrii in cadrul cirora actele primei instante
sunt ficute. Organele administrative pot numai s perfecteze astfel de acte administrative, deoarece ele sunt
‘imputernicite conform légiilso, i un organ administrativ trebuie si actioneze independent in infiptuirea
datoriilor sale. Competenta- organelor administrative de a elabora acte administrative trebuie si fie
determinata de citre legi speciale. o ' '

Uni act poate fi initiat de'cltre organul administrativ, la solicitarea unei persoane individuale sau a unei
oorganizatii, precum si la cererea procurorulu_im. ‘Institutul procurorului bulgar este de un interes deosebit,
odati ce procurorul are datoria de a fi implicat in activitatea_administrativi si de a asigura ca organele
administrative sa exercite puterile sale in conformitate cu legea™, ) o R

Actele administrative trebuie si fie ficute in decurs de sapte zile de la initierea actiunii, supuse unor
extinderi in conditii speciale, cum ar fi necesitatea de a colecta mirturii sau de a permite altor persoane sau
grupuri interesate de a fi prezente'®®, Mirturiile pot fi colectate prin orice metode, pe care organele
administrative le considera potrivite, conform unor legi specifice care guverneazi problema respectiva .
Autoritatea administrativi are putere s ceard organizatiilor sociale si persoanelor individuale i producd
marturii si documente'®®. 4P4 nu se ocupi de loc de astfel de intrebdri, cum ar fi chemarea si audierea
martorilor. Ceea ce se prevede, este folosirea expertilor de cétre autoritate pentru a colecta §i a aprecia
‘mirturiile si materialele. ' o ' T '

in APA sunt prevederi pentru participarea persoanelor si organizatiilor care au drepturi sau interese in joc, si
pentru prezentarea motivelor, precum si comunicarea acestora pirtilor interesate. AP4 nu cere dezviluirea de
‘Citre autoritate a mirturiilor sau materialelor partilor implicate in actiunea administrativd. Partea
nemulfumiti poate apela la o autoritate administrativi mai superioard si, epuizdndu-si aceastd cale de
recurgere, poate apoi solicita recurgerea la tribunale in problemele legalitatii. .

4.8.  Participarea: avizarea, dezviluirea si audierea
~4.8.1. Participarea

Principiul general expus in 4APA este, c partilor trebuie si li se acorde sansa de a participa in procesele
administrative la toate etapele, de la bun inceput si pana la elaborarea finald a actului. Articolul 11 al AP4
expune expresiv, ci explicatiile si obiectiile partilor si organizatiilor interesate trebuiesc discutate pana la
elaborarea actului. Acest articol a fost interpretat de catre Hotarirea Plenului Curtii Supreme (4/1976) care
-stipuleaza: ' o - : ‘ ,

“Existd un principiu, cd pirtilor li se d& posibilitatea de a participa pe parcursul intregului proces
administrativ, de la inceput pana la elaborarea actului administrativ. Iatd de ce este de datoria
autorititilor administrative si trimita citatii partilor despre inceputul procedurii, Acelasi principiu
prevede datoria autoritatilor de a da posibilitate partilor sa-si expuna argumentele si plangerile, sa-si

1% Articolul 6.

181 Articolul 6.

182 Articolul 7. ' -

183 Rolul procurorului in legea publicd este discutat in partea IT a acestui raport. _

18 Codul de proceduri civile (1952), Articolul 44, se ocupi de problemele procedurilor administrative.
85 Articolul 12. o » -
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prezinte marturiile i, in ansamblu, si-si protejeze drepturile si interesele legale, care pot fi afectate
de ciitre actele administrative”. . ~

in timp ce principiul general expus in Articolul 11 sustine participarea partilor interesate, AP4 nu dezvolti
principiul detaliat, nici nu creeazi o datorie a autoritatilor de a dezvilui partilor. Specificatia regulilor
detaliate care cuprind acele probleme este lasati pentru legile particulare; intr-adevir, diferite legi specifice
confin mai multe proceduri detaliate pentru desfisurarea actelor administrative, Legile de protectie a
mediului reprezinti un exemplu bun de proceduri mai exacte si mai detaliate. Totusi, este greu de crezut ci
toate legile specifice vor avea prevederi detaliate in vederea acestor probleme i in multe domenii nu sunt
facute prevederi pentru avizare, dezviluire si audiere dincolo de cerintele limitate ale APA. In contextul
acestor remarcari generale, mai putem evidentia inci citeva momente in vederea avizarii, dezvaluirii si
audierii.

4‘.‘8. 2. Ai{izarea :

Articolul 7 obligd organul administrativ si irimits citafii persoanelor si organizatiilor interesate despre
inceperea unei proceduri. Nu se dau indicatii exacte in vederea formei si continutului citatiei.

. 4.8.3.  Dezvdluirea

! Dupé cum s-a mentionat mai sus, in AP4 nu se contin prevederi expresive pentru dezviluirea mirturiilor si a
* documentelor, astfel de datorie considerandu-se a nu fi implicitd in principiul general al Articolului 11.
Extinderea §i continutul exact al obligatiunii riman intr-un fel neclare. Dezviluirea, atunci, depinde sau de
unele legi specifice, sau este l3sati la discretia organului administrativ. Lipsa prevederilor pentru dezviluirea
' materialelor, care au atributie la actul administrativ, este o misiune serioasi a APA. Mai mult decat atit, nu
~ existd vreo lege generald in vederea liberei informatii, discutiile asupra astfel de probleme dovedindu-se a fi
' doar la etapa initiala. ’ ‘

4.8.4. Audierea

. Este clar ci dreptul la audiere al partilor interesate sunt implicite in Articolul 11. Totusi 4P4 nu contine
| detalii in ce priveste forma audierii. Sunt citeva avantaje in determinarea formei precise a audierii sau
conform -unor legi specifice, sau la discretia autorititii, in timp ce spectrul §i natura audierii se pare ci
variazi conform contextului. Dezavantajul consti in faptul ci problemele importante de aceasti naturd pot fi
tratate in mod diferit, in dependenta de autoritate. Si intr-adevir, lasati si se descurce singuri, o autoritate, in
mod normal, va utiliza abordarea minimalisti.

Dacd s3 ludm un exemplu concret, studiul actiunilor administrative in domeniul mediului, a aritat, ci
prevederile generale ale APA, precum si cerintele mai detaliate conform legii despre Protejare a mediului,
care cuprinde avizarea, dezviluirea si audierea, sunt supravegheate in mod constient de citre’ oficialitatile
administrative din acest domeniu®®. Despre planificarea unei intruniri publice la care se pot expune pirerile,
s-a anuntat la radio, tot odatd ficindu-se si avize. Materialele si marturiile colectate de citre un expert
independent in vederea influentei mediului de citre anumite practici de aruncare a deseurilor, au fost ficute
accesibile publicului. Apoi a fost pregitit un raport de citre expertul dat in vederea opiniilor expuse la
intrunirea publica. o ~ S

1% Vezi Proiectul de Justitie Administrativd.
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4.9.  Reprezentarea legald

Partea, interesatd in vreo actiune administrativa, poate:autoriza alte pe'rsoahe sau 6rg‘anizétiijfpenwuk a:'oﬁi
reprezenta la dezbateri187. ‘Aceasti sectiune.a 4P4 deschide calea pentru reprezentarea legald a unei parti,
desi trebuie sa mentionim c& In practica putine par{i au reprezentare legala. :

4.10. Impar;ialitat'é& si lipsa de partinitate

Partinitatea din partea unei oficialititi este expusd in Articolul 9 al AP4 in doud concepiii: una este bazatd pe
oficialitatea care are interese financiare in rezultat; a doua, este bazatd pe legatura dintre oficialitate si pirtile
interesate care pot initia dubii in vederea impartialititii. Aceasta este o cale acceptabild-de exprimare a
principiului impartialitatii si se va dovedi ca cuprinde aceleagi domenii ca si principiile similare din
jurisdictiile occidentale. Studiile empirice a unui gir de procese administrative din Bulgaria n-au descoperit
mirturii in privinta insatisfactiei partilor fafd de impartialitate si buna incredere a.oﬁcialitétilorls S

4.11.  Constrangeri asupra procesului decizional

APA bulgar nu trateaza astfel de probleme, cum ar fi exercitarea discretiei, precum si diversele constringeri
asupra acesteia. Aici cititorului i se recomandi sa se refere la comentariile ficute in privinta Regulilor
Generale ungare din Sectiunea 2.11. Acele comentarii se aplic in egald masurd si in vederea APA bulgar.
Aceasta inseamni ci astfel de probleme-cum ar fi inlantuirea discretiei, sub-delegarea ei sau abdicarea, nu
sunt expuse in APA4. Aceasta mai inseamnd, cd doctrinele legate de potrivire, intelepciune §i scopuri
corespunzitoare, sunt ldsate pentru a fi create de catre tribunale. Intr-adevir, in aceste probleme se dovedeste
ci audierea de citre tribunale a cazurilor a generat o jurisprudentd satisfacétoare, desi analiza rolului
judecitoresc n-a fost accesibild pentru studierea acestora.

n APA nu se face referinti la principiul proportionalitatii, nici la problema standardelor neoficiale, create
pentrn a dirija procesul de luare a deciziilor, in special in coritextul discretiei. Unicele constrangeti impuse
asupra procesului decizional, sunt cele mentionate mai sus in vederea avizrii si audierii, cerinta ca actul si
fie elaborat in scris si s3 contina temeiurile faptuare si legale, pe care se bazeazi, §i ca informatia despre act
trebuie s3 fie trimisa partilor interesate in decurs de trei zile. Acest ultim punct in vederea informérii include

nu numai partile care au participat la proces, dar si partile interesate care n-au participa‘c1 8,

‘Autoritatea 1gi poate corecta greselile sau omisiunile sale cand acestea sunt depistateIQO. Autoritatea poate
descoperi singurd greselile comise si omisiunile sale, sau poate fi atentionatd asupra acestora de catre

procuror, sau.in mod neoficial, de cétre o parte.

4.12. Prezentarea motivirilor-

Decizia de a elabora un act administrativ, sau refuzul elaboririi acestuia, trebuie s fie bazat pe motivari
bune si motivarile trebuiesc constatate'”". Motivele includ diferite probleme de informatii de rutiné,' dar
trebuie s3 includi si argumentarile faptuare, precum §i cele care au contribuit la luarea deciziei. Ele mai
trebuie si includa si instructiunile de stabilire a drepturilor i obligatiunilor, care rezultid din deciziile sau

187 Articolul 10.
188 \fezi Proiectul de Justitie Administrativd
18 Articotul 17.
190 Articolul 18.
91 Articolul 15.
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actul respectiv, impreuni cu data expirérii termenului de implementare. in cazurile, cand actul corespunde

tuturor cerintelor pértilor si nu intrd in contradictie cu ele, este suficient, doar, de a expune baza legals a
actiunii. '

Actul, sau refuzul de a elabora un act, trebuie sé fie comunicat pértilor 1n decurs de trei zile de la elaborarea
sa'*?, Aceasti datorie a autoritétii se extinde asupra tuturor partilor interesate, chiar daci au participat sau nu
la proces. Similar si in vederea apelului, autoritatea superioard, audiind apelul, trebuie si ia o decizie
rezonabila'*>, Pot apiirea, fard indoials, intrebiri in vederea faptului, cit de cuprinzitoare §i detaliate trebuie
sd fie motivate, mai ales in ceea ce priveste mirturiile, faptele si utilizarea discretiei, dar, pare-se, putin mai
profunde instructiuni referitor la astfel de probleme au fost ficute pentru tribunale. ‘ '

4.13. Apelurile administrative

Pana la perioada in cadrul cireia apelul poate fi prezentat, autoritatea administrativi poate corecta orice
neajunsuri in actul pe care l-a elaborat. Greselile faptuare de naturi evidenti pot fi corectate chiar si dupa
limita aceasta de timp194. Despre orice corectari infiptuite in acest mod, trebuie de informat pe'u“;ile_
interesate. O parte poate aduce la cunostinta autorititii despre greselile depistate,

Cu totul aparte de procedurd, partea nemulfumiti poate prezenta apelul sdu citre o autoritate mai
superioare't1 . Apelul poate fi impotriva unui act, sau impotriva refuzului de elaborare a unii act. Organul
superior administrativ, dupd cum este definit in AP4, se referi la acel organ administrativ, care este superior
nemijlocit fatd de autoritatea care a elaborat actul la prima instan;él%. De exemplu, actele administrative ale
agentiilor locale pot fi apelate la primarul local, actele primarului se examineazi de citre guvernatorul
raional, in timp ce actele unui departament central sunt examinate de catre minister. Trebuie si mentionim,
cd nici un apel nu poate fi inaintat in cadrul administrafiei impotriva unui numar impunitor de oficialititi
superioare si autorititi. Apelurile impotriva actelor unor minigtri, sau a unor conducitori de agentii
subordonate direct consiliului de ministri, guvernatorilor regionali si primarului Sofiei, se examineazi direct
de citre tribunale'®’. Nici din partea unei pirti interesate, nici din partea procurorului nu poate fi inaintat apel
impotriva actelor Consiliului de Ministrilg,g. in plus, unele legi speciale pot prevedea, ca contrar actelor
administrative de orice naturi, apelul sa fie adresat direct citre instantele judecitoresti sau citre alte organe
speciale de apell”. Tendinta din ultimii ani este de a reduce numirul apelurilor citre organele speciale de
apel. ~

Orice persoani, sau organizatie interesati in act, poate inainta apel. In examinarea apelului, organul
administrativ superior trebuie si ia in consideratie att legalitatea actului initial, c4t si valorile acestuia’®.
Procurorul tot poate si inainteze apel, dar numai in probleme de ,legezol. Cererea de apel trebuie si fie
_ inaintata in scris si trebuie si stabileasci atit nemultumirile sau temeiul, cit si calea de solutionare cerutz®®?,

192 Articolul 17.

193 Articolul 30.

1% Articolul 18.

195 Articolul 19.

19 Articolul 27.

7 Articolul 20, o
%8 Trebuie sa mentiondm, totusi, ca actiunile Consiliului de Minigtri pot-fi revizuite de citre tribunalele legale:
Constitutia Articolul 120.

199 Articolul 20.2.

200 Articolul 20.

2! Articolul 21,

202 Articolul 24.
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Ceteréa mai trebuie 84 contind si mérturiile, pe care se bazeazd apelul, sau poate indica asupra necesitatii de
a se face investigatii suplimentare in vederea colectirii de fapte si clarific#rii circumstantelor. o

Cererea de apel este inaintatd ﬁ’gaﬂrul organuhii administrativ care a luat decizia in_itial:?t2 03

, ; _ i* . Cererea trebuie
ficutd in timp de sapte zile de la notificarea despre efectuarea actului sau deciziei ini jale, desi in unele
cazuri poate fi acordatd o ‘prel_un_gi're2 04 Organul administrativ initial, examindnd cererea de apel, poate
decide asupra revizuirii spre a modifica’® sau anula decizia sa. Daci ea raméne neconvinsa, in privinta
incorectitudinii deciziei sale inifiale, in decurs de sapte zile de la receptionarea . apelului, autoritatea
administrativi trebuie si-1_trimiti, impreund cu toatd documentatia respectivd a cazului dat, in adresa
organului administrativ superior competent. ' o - o

Dacd organul administrativ nu respecti procedura previzutd, partea interesati poate apela direct la
autoritatea mai superioard. Organul administrativ superior trebuie si ia o decizie intr-o perioada strictd de
timp, iar daci aceastd perioadd este depasita, atunci se poate proceda la initierea actiunii de examinare a
cazului de catre tribunale, daci actul, este de natura celor, examinate de ctre tribunale’®®. Organul apelat
trebuie s ia in consideratie problema valorilor, s3 asigure ca legea si fie aplicatd corect precum §i sa iao
decizie rezonabila??. Procedurile de audiere a apelurilor nu sunt specificate in APA, dar principiul general de
participare de citre pérti in Articolul 11 se aplicd gi aici. ' o

in cazurile normale, un act administrativ nu are efect pani la expirarea perioadei de apel (7 zile). Dacd a fost
inaintat un apel, atunci implementarea actului va fi suspendati, in continuare, pind la solutionarea
acestuiazos. Totusi, pot fi si exceptii: o lege specificd sau un decret poate prevedea implementarea imediat3,
sau fxutoritatea administrativa, singurd, poate indica, prin ordin, aceastd procedurd. - o

In timpul examindrii unui apel, autoritatea administrativd superioard are puteri extensive. Ea poate anula

_actul in intregime, sau o parte a acestuia, ca fiind ilegal sau mCOrec_t209. Organul superior poate ordona
autoritdtii initiale si elaboreze un act administrativ, daci acesta a refizat s-o facd. Dar mai trebuie sa
mentiondm, ci autoritatea superioard, totusi, nu poate singurd sa elaboreze actul, in caz dacd autoritatea
initiald refuza persistent acest fapt. Astfel de cazuri pot crea, eventual, situatii irezolvabile. in mod normal,
aceastd situatie nu apare, autoritatea initiala respectind instructiunile autorititii superioare.

De obicei, apelurile sunt inaintate impotriva actelor administrative, care n-au fost implementate. Tot odati
sunt si prevederi pentru apeluri impotriva actelor care au fost implementatezw. Daci n-a fost ficut apel in
tribunal, actul poate fi anulat sau modificat de cétre autoritatea administrativi superioard. Acolo, unde nu
sunt autoritati administrative superioare, de exemplu in cazul ministerului, autoritatea care a elaborat actul
initial poate singura si-1 anuleze sau si-1 modifice. Aceastd procedurd poate fi initiatd de cétre o parte
interesatd sau de citre procurorm. In cazul initiat de catre procuror actul poate fi anulat sau modificat numai
daca a fost o incalcare serioasd a legii. Procedura presupune ca drepturile si interesele partilor s3 fie in joc,
iar daci ele nu sunt, actul poate fi revizut mai usor de catre organul administrativ superiorzu. O restrictie
majord a procedurilor de modificare sau anulare in cazurile, cind actul a fost implementat, constd in faptul,

ca drepturile partilor terte, cipitate prin incredere, nu trebuie sa fie prejudiciateZB.

203 Articotul 24.

204 Articolul 25.

205 Articolul 26.

206 Articolul 29.

207 A rticolul 30.

208 Articotul 23.

29 Articolul 30.

210 Articolul 32.

211 A ceastd procedurd este supusd Codului de proceduri civile, Articolul 231, 233.

22 Articolul 32.2. o
28 Articolul 32.5. o
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~ A doua forma de recurgere o constituie apelul citre tribunale in probleme de legalitate®!. Desi Constitutia
prevede crearea unui tribunal administrativ, acesta incd n-a fost instituit. Respectiv, la momentul dat,
apelurile sunt examinate de citre tribunalele civile, sau, in unele cazuri, de cétre organele judecitoresti
speciale, cum ar fi Comisia Militard, sau Comisia Medical. fn cazurile cand sunt create astfel de organe de
apel speciale, primul nivel de apel extern ‘este plasat in problemele legate de chestiuni legale, avand
posibilitatea de a adresa apel ulterior catre tribunalele civile. Astfel de organe speciale pot fi legate strans de
un anumit domeniu al administririi, sau de anumite autoritdfi administrative, dar ele trebuie si fie
independente §i de naturi judecitoreasci’'’. Aceasti problema este examinati in partea a doua a acestui
raport, de aceea se mentioneaza aici doar superficial. :

Apelul citre tribunal poate fi examinat numai dupi ce au fost epuizate’'® toate cdile; aceasta este o restrictie
importantd a accesului la tribunale. Se pare, totusi, ca apelul poate fi inaintat catre tribunal, chiar si dupa
expirarea perioadei de revizuire administrativa. Apelul va fi audiat de catre tribunalul raional, sau de citre
curtea suprema, in dependenti de importanta relativi a autorititii administrative initiale. Apelurile impotriva
deciziilor unui ministru, de exemplu, sunt audiate de citre Curtea Suprem5217. Sunt impuse limite stricte de
timp in vederea Inaintirii apelului, iar actiunile indreptate spre anularea actului administrativ initial, pot fi
initiate fard a fi limitiri in timp218. Apelurile citre tribunale pot fi inifiate de citre o parte interesats, sau de
cétre prbcuror219. Apelul, sau protestul, este inaintat Impotriva autorititii administrative, care initial a
elaborat actul dat’>°. Organul administrativ trebuie s trimita documentele la tribunal intr-o perioada limitata
de timp; dacd aceastd perioadd este depisits, partea interesati sau procurorul poate inainta problema spre
examinarea directd a tribunalului??!. Limitele de timp pentru initierea unui apel sau protest, pot fi extinse, in

5 . . 22,
unele cazuri specifice®?,

Obligatiunea tribunalului, in cazul unui apel sau protest, este de a examina legalitatea actiunii. El trebuie si
stabileascd, dacd actul a fost elaborat de citre o autoritate competent3 si in mod corect. Tribunalul trebuie si
asigure, ci au fost respectate procedurile corecte si ci legea substantivi a fost aplicata corect. Tribunalul mai
trebuie sa se convingd, ci telurile si scopurile legii au fost respectate si considerate™. n sfarsit, daca
problema nu este supusa discretiei autoritatii initiale, tribunalul poate decide asupra valorilor cazului®?*,

4.14. Concluzii §i probleme pentru consideratiune

Bulgaria are o traditie a legii administrative, care incepe inci din secolul al nouiisprezecelea. In ciuda
dezbindrilor majore ale secolului douiizeci, aceasti traditie a fost reinviati in 1970 prin promulgarea Actului
de Proceduri Administrative. Trecerea la un sistem potrivit de lege si procedurd administrativid este
manifestatd in Constitutia din 1991, care restabileste principiile legalitatii si ‘sustine introducerea unor
schimbari majore in Actul de Proceduri Administrative in perioada post-comunisti.

Trebuie de mentionat ci, totusi, sunt domenii ale procedurii administrative, care mai necesitd inci careva
consideratiuni. S : : ' = :

214 Articolul 33.

15 Mai sus s-a mentionat, c& se fac eforturi in perioada post-comunisti de a reduce numirul si puterile unor astfel de'
Jjurisdictii speciale.
*1 Articolul 35.
217 Articolul 36.
218 Articolul 37.2.
1 Articolul 35.
20 Articolul 38.
221 Articolul 39.
22 Articolul 37.
23 Articolul 41.
24 Articolul 42.
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Rt APA nu trateazi in mod adecvat principiile de baza ale avizirii, dezvaluirii §i audierii.
: Intr-adevar, prevederea generald in vederea dezvaluirii informatiei de catre autorititile
_ administrative, atit in cursul unui proces administrativ, cét si in general, cere o -examinare
minutioasd. . Franchetea si sinceritatea administratiei bulgare incd nu este instaurati

..adecvat. R . : ‘ ’ :
ii. = Una din caracteristicile generale ale AP4 bulgar, ‘dupd cum am mentionat mai sus,
- “'reprezintd tendinta, de a expune principiile de proceduri la asa nivel de generalitate si
abstractie, incat este dificil pentru oficialitati si -autorititi si stie exact ce se cere de la ele.
Drept rezultat, deseori in practici principiul general, desi de fapt bun, are o valoare
minim# in activitatea de zi cu zi a administratiei. Aceastd lipsi a unei formuldri mai
‘cuprinzitoare $i mai detaliate a principiilor §i a unor instructiuni mai detaliate in vederea
esentei §i spectrului acestor principii in practica administrativa de toate zilele creeazi o

serie de dificultati. '

iii. Sirul de acte administrative excluse din spectrul APA se dovedeste a fi destul de mare si

* fara justificatie clard. Abordarea generald a codului de proceduri trebuie s4 fie n asa mod,

incét s includi toate actele administrative, dacd nu sunt motive serioase de excludere. in
privinta aceasta APA trebuie si fie re-examinat minutios.

iv.  Casialte tari ale regiunii, Bulgaria s-a bazat foarte mult pe supravegherea administratiei
de citre ea insdsi. Respectiv, forma initiald de recurgere a constituit apelul administrativ
intern. Deschiderea administratiei pentru revizuirea judecatoreascd, precum si intentia de
a crea Tribunalele Administrative, poate schimba accentul de la apelurile interne. Dar
odati ce tribunalele se referd mai mult la problemele de legalitate, decét la valori, totusi

~se simte o lipsd acutd a unui sistem de apel administrativ. Care trebuie si fie forma
‘sistemului dat si cum trebuie de modificat sistemul existent-acestea sunt probleme care
 necesitd o consideratiune serioasa in Bulgaria. ‘ ' '

V. Regulile de proceduri, legate de procesul de creare al actelor normative, actualmente sunt
inchise si fragmentate. Oportunitatea trebuie folositd pentru a determina, in mod serios,
care proceduri trebuie si predomine in acest domeniu important, in procesul de extindere,
in procesul de creare al legii administrative. - ‘ i

5. Estonia
5.1.  Fundalul legii administrative

Primul Act asupra Procedurilor Administrative al Estoniei a fost primit in 1936. Acesta a fost un cod general
de procedura care cuprindea toate institutiile administrative §i guvernamentale atit la nivel central, cit si
local. Actul a fost influentat de citre abordarea austriacd a acelor timpuri, dar nu s-au pus aceleasi accente in
vederea protejirii drepturilor cetitenilor, dupd cum s-ar fi agteptat sd se procedeze intr-un cod modern de
procedurd administrativi. De asemenea, nu se contine nici prevederea de apelare la tribunale impotriva
actelor administratiei, odati ce acest fapt a fost stabilit in Actul asupra Tribunalelor Administrative din 1919.

Pactul Molotov-Ribbentrop din 1939 a semnalat sfarsitul independentei Estoniei, urmand, apoi, ocuparea
tarii de citre sovietici. Un an mai tdrziu, Estonia a fost incorporatd n Uniunea Sovieticd. Germania nazisti a
invadat in iunie 1941 si a ocupat Estonia. Dup aceasta a urmat re-cucerirea de catre Uniunea Sovieticd in
ianuarie 1944. Dominarea sovieticd a durat pani cind “semnarea revolutiei” a restituit independenta
Estoniei, in 1992. Actul asupra Procedurilor Administrative n-a actionat sau functionat in aceastd perioada.
Dupi independentd, guvernul estonian s-a angajat intr-un program viguros de reformare administrativa,
depunand eforturi considerabile in crearea unui cadru legal potrivit, ciruia trebuie si i se supund
administratia si, in cadrul ciruia drepturile cetitenilor vor fi protejate. Constatarea generald a progresului
realizat, precum si planurile pentru viitor, sunt prezentate mai jos. /
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5.2, Cadrul constitutional

Estonia si-a castigat independenta de Rusia prima datd in 1918, adoptindu-si prima Constitutie in 1920.
Constitufia a suferit modificiri considerabile in anii urmitori, pani cand s-a procedat la convenirea asupra
unei noi versiuni, in 1938. Estonia a ramas o tard independentd pana la ocupatia germani in timpul celui de-
al doilea rézboi mondial, urmat de invazia sovietici dupa razboi. Constitutia estoniana din 1938 a fost
anulati in perioada sovietici. O noud Constitufie a intrat in vigoare in 1992 in rezultatul unui referendum al
cetdtenilor. Noua Constitufie schiteazi principiile de bazi ale Constitutiei din 1920 si a celei din 1938, dar
punand, tot odatd accentul pe separarea puterilor s protejarea drepturilor cetitenilor, noua Constitutie este
mai mult in pas cu constitutiile altor state europene moderne.

Noua Constitutie contine céteva articole importante pentru legea si procedura administrativa. Plus la crearea
Curtii Supreme §i ‘a sistemului de Tribunale Administrative, Constitufia mai prevede si institutul
Cancelarului Legal si stabileste puterile organului Executiv. Ea prevede crearca Ministerelor de Stat si a
institutului Cancelarului de Stat; ea mai cere si inaugurarea unui Institut al Auditului de Stat.

Printre constatérile mai generale de principiu, importante sunt urmitoarele:

® legile trebuic s fie supuse, iar institutiile administrative si tind cont, de principiile Legii
Intemationalezzs;

e sistemul cadrului de legi gi guvernul trebuie si fie bazat pe principiul separirii §i balansirii
putedldrz?é; '
o Constitutia si legile elaborate trebuie si fie interpretate

* si legile elaborate in conformitate cu principiile demnititii umane, justitiei sociale, democratiei
si suprematiei legii*?’; ' ' ‘

e cgalitatea In fafa legii este garantat, iar discriminarea pe motive de nationalitate, rasi, limba,
etc. sunt interzise?>S; si o

e asupra organizatiilor de guvernamant - legislative, executive gi judecétoreg;t:;_\i_‘;precum si asupra
guvernelor locale - se impune datoria de a garanta drepturile si libertatile??. .
Urmdtoarele articole ale Constituiei sunt legate mai direct de procedurile administrative:
° legea trebuie s3 protejeze orice persoand impotriva exercitirii arbitrare a puterii de stat230;

e orice persoand, drepturile si libertitile cdreia sunt incilcate, are dreptul de a recurge la
tribunale231; ‘ ‘ :

‘e orice persoani are dreptul atunci, cnd cazul sau este examinat de citre tribunal, si ceari ca
- legile legate de cazul respectiv sa fie declarat neconstitutionale232;

® orice persoani are dreptul la apel citre un tribunal mai superior impotriva unei hotarari
judecatoresti privitor la cazul sdu, daca aceasta contravine procedurilor previzute de lege233;

25 Arficolul 3.

226 Articolul 4.

227 Articohul 10.
228 Articolul 12.
2 Articolul 14.
20 Articolul 13.
Bl Articolul 15.
22 Articolul 15.
28 Articolul 24.
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¢ sedintele tribunalului trebuie si fie deschise publicului234;

e orice persoani are dreptul s3 obtind informatia raspanditd pentru folosinta publicé,, iar organele
de stat sunt obligate si prezinte informatia despre activititile sale dacd apar astfel de -
solicitari235; o ; | o |
o cetifenii estonieni au dreptul la acces in vederea informatiei despre sine, detinuta de catre
autorititile de stat (cu putine exceptii)236;. - . - L : , :
e orice persoani are dreptul si adreseze autoritafilor de stat plangeri si peti;ii237. '

Este interesant de remarcat, ¢i in constatarea extensiva de puteri §i principii ale Constitufiei, principiul
revizuirii judecitoresti al actiunilor administrative nu este inclus. Baza constitutionald pentru suprave%herea
judecatoreasci a legalititii actiunilor administrative este consideratd implicitd in separarea puteril,or2 8 dar
dreptul general la recurs, in Articolul 15. Aceasta nu este o bazi, pe deplin satisficatoare, pentru aprecierea.
legalitatii administrative, riméanand, doar, a se dori, ca unui principiu atét de important sa i se asigure
protectie constitutionald. o ' ' ' ' o :

5.3.  Privire generald a procedurilor administrative

Estonia incd n-a promulgat un Act de Proceduri Administrative modern. Necesitatea unui astfel de cod este
acceptati pe larg de catre juristi si legislatori, oficialitatile de la Ministerul. Justitiei pregatind un proiect de
lege, care se asteaptd, cd va fi trimis la Riigikogu (parlament) in 1997. Oficialititile implicate in pregitirea
proiectului, folosesc diverse surse, dar abordarea germana si cea austriac3 a legii si procedurii administrative,
exercitd o influentd deosebiti. Proiectul curent, care poate fi modificat esential in rezultatul consultirilor cu
alte institutii de stat pana la trimiterea In Riigikogu, confine prevederile stabilite in sectiunea urmétoare. in
perioada de pani la adoptarea Actului asupra Procedurilor Administrative, procedurile sunt guvernate de
citre un sir de legi, care trateazi domeniile specifice si considerafiunile locale. Nu este o abordare generald
sau coordonati, in multe domenii fiind doar cateva proceduri oficiale care guverneaza procesul administrativ,
multe fiind lisate tot in competenta autorititilor administrative. Unele legi conferd puteri Consiliului de
Ministri sau unui ministru, de a se ocupa de proceduri, dar fird a stabili vreun principiu general pentru a fi
respectat de citre legislatia subordonata. in acest caz, problema este 13satd la discretia ministrului.

5.4.  Starea actualii a procedurilor administrative

Dat fiind faptul, ci mai este ceva timp pani la promulgarea Actului asupra Procedurilor Administrative de
citre Riigikogu, trebuie si facem o caracteristicd scurtd a situatiei actuale. In lipsa Actului asupra
Procedurilor Administrative in perioada sovieticd, procedurile organelor administrative erau specifice
fiecarui domeniu al activitatii administrative. Odati cu declararea independentei, acest sistem a continuat in
modul, in care fiecare autoritate administrativd era supusd unor legi si proceduri specifice, desi in unele
domenii, pare-se, legile de procedura pur si simplu lipsesc. Drept rezultat, procedurile administrative diferd
mult, dar este clar, ci unele din principiile cele mai de bazi, cum ar fi audierea partilor interesate,
dezviluirea informatiei, prezentarea argumentelor, precum si franchetea generald si sinceritatea proceselor
administrative, nu sunt respectate pe larg.

Forma initiali de recurgere, rimane in continuare si fie apelul impotriva organului decizional primar cdtre o
autoritate administrativd mai superioara. Totusi, sistemul de apelare se bazeazi pe o desfasurare treptatd si

24 Articolul 24-
235 Articolul 44.
56 Articolul 44.
37 Articolul 46.
© 2% Articolul 4.
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fragmentar, in dependents, mai degraba de legile specifice, decat de principiile generale de proceduri.
Legea si procedurile au fost reformate in unele domenii, dar, firi a avea informatie suficienta si detaliati in
vederea unui sir intreg de activititi administrative, generalizirile trebuiesc avansate cu destuli precautie.
Totusi, impresia generals, formati in rezultatul discutiilor cu oficialititile, judecatorii si juristii academici,
este, cd oficialititile administrative nu cred ci este ugor de a face tranzitia de la o practici si un etos
administrativ potrivit birocratiei sovietice, la cele bazate pe procese decizionale calitative, pe franchete si
sinceritate, precum si pe respectarea generali a drepturilor cetitenilor. ’

Unele din principiile continute in Constitufie si in legile specifice, pot incepe de la a avea un impact asupra
practicii administrative. Dreptul cetatenilor la informatia general si cea particular3, conform Articolului 44
al Constitutiei, precum si crearea Tribunalelor Administrative, conform - Articolului 148 al Constitutiei,
pentru revizuirea legalititii actiunilor administrative, sunt deosebit de importante. fn lipsa unor legi detaliate
pentru implementarea acesteia, dreptul la informatie poate ci inci nu este aplicat destul de efectiv in
practicd. In timp ce legislatia in vederea liberei informatii lipseste, Estonia are atat legislatie initiald, cat si
secundari care prevede protejarea secretelor de stat’". Lipsa legislatiei, vizdnd libertatea informatiei in -
Estonia, continuati cu traditia unei guverniri foarte secrete pe parcursul perioadei sovietice, semnifici faptul,
cd deseori nu este accesibild o informatie adecvati atat in vederea proceselor generale de administrare, cat si
a celor specifice.

5.5.  Actul de proceduri administrative preconizat

Un proiect neoficial al Actului de Proceduri Administrative a fost accesibil pentru scopurile  studiului
prezent. Din discutiile cu oficialititile de la Ministerul Justitiei al Estoniei, s-a dovedit ci cele mai
importante prevederi ale actului pot fi rezumate in felul urmitor.

Va fi un Cod de Proceduri pentru autorititile administrative. El va cuprinde, in méasura cea mai mare, acte
administrative si decizii de toate categoriile, elaborate atét la nivel central, cat si local, cu putine exceptii ale
modului normal. Proiectul actului sustine avizarea pirtilor despre preconizarea unei decizii administrative;
aceasta da pirtilor posibilitatea de a participa la audieri in vederea elaboririi unei decizii sau act; ea de
asemenea mai prevede si dezviluirea in adresa partilor a informatiei respective despre actul sau decizia
preconizatd. Desi, trebuie sd mentionim, ci ea, totusi, nu trateazi intrebarea mai generali a:liberei informatii
din partea departamentelor guvernamentale in afara contextului unui act sau decizii particulare de citre un
organ administrativ. Autorititile administrative vor fi obligate si prezinte motivarea deciziilor luate atat din
punct de vedere al legii, ct si al faptelor. Prevederi depline pentru un sistem de apele administrative interne
vor fi incluse in act. ‘

5.6.  Acte legislative subordonate

Procedurile legate de crearea legislatiei subordonate sau a actelor normative nu sunt considerate a fi
probleme de prioritate inaltd, discutdndu-se putin despre elaborarea lor in Estenia. In prezent nu‘existi-o lege
generald in vederea procedurilor pentru actele normative; nici alte legi specifice nu trateazi deseori problema
in cauzi. in discutiile mele cu oficialititile, totusi, am fost informat ci legislatia care va fi aprobati in
vederea proiectirii legilor va include prevederi de procedur3 legate de consultarea si participarea in crearea
atit a legislatiei parlamentare, cat si a regulamentelor subordonate. Detalii ale legii propuse in vederea
problemei in cauzi n-au fost accesibile.

2 Actul despre secretele de stat (Legeg nr. 45 din 1992).

57



5.7. . Apelurile administrative

fn timpul perioadei sovietice, in- Estonia cea mai importantd forma de recurgere pentru persoana
nemultumitd de o decizie era sau de a ruga autoritatea si-gi revada decizia; sau de a apela la un organ
administrativ-mai superior. Aceasta corespunde mult situatiei din alte {ari pe parcursul perioadei comuniste.
Spre deosebire de unele tiri, Estonia n-a avut un:cod de proceduri generale de guvernare a apelurilor. Fiecare
domeniu de activitate administrativi avea regulile si procedurile sale speciale, desi, in plan global, sistemul
de apelare era similar celui din alte tiri ale Europei Centrale si de Est. SR -

in ultimii ani au fost introduse apelirile impotriva actelor organelor administrative cdtre tribunale, aceasta
devenind cea mai importanti forma de recurs. Un sir intreg de cauze pot explica preferinta acestei forme de.
recurgere la ‘tribunale fai de mecanismele administrative interne. Mai inti de toate, in perioada post-
sovietica institutia procurorului era lipsit de functiile sale de a asigura legalitatea administratiei. fn perioada
sovieticd procurorul exercita supravegheri extensive asupra administratiei; tendinta era pentru persoanele
nemulfumite de vreo decizie sau act administrativ de-a apela mai degrab la procuror, decét la autoritatea
administrativa mai superioard.. : '

fn al doilea rind, s-a dovedit c3 la estonieni persistd o neincredere profunda in administratie, care provine,
probabil, de la natura cruda si iresponsabild a birocratiei pe parcursul perioadei sovietice. In contextul acestei
neincrederi, nu este un lucru surprinzitor, ci relativ se face putin uz de procedurile de apel, care implicé o
parte a birocratiei impotriva altei par{i. in al treilea rand, dupd, cum s-a mentionat mai sus, procedurile de

apel administrativ sunt fragmentate si deseori nesatisficitoare in acordarea unei protejiri adecvate
cetitenilor. B )

Rezultatul acestor trei factori este, ca tribunalele sunt considerate, actualmente, a fi drept cel mai potrivit si
acceptat forum pentru a-si expune necazurile si revendicdrile impotriva administratiei. Totusi persistd
problema, ci tribunalele sunt limitate de a exercita revizuirea actiunilor administrative numai in vederea
legalitatii si nu au dreptul si examineze valorile substantiale. Revizuirea judecdtoreascd nu este o formd
adecvati de supraveghere a administratiei. B ‘

Noul Act de Proceduri Administrative va prgpune un sistem general si coordonat de apeluri interne, forma

exacti de apel fiind inci analizati de catre oﬁcialitﬁﬁle din Estonia. Una din optiuni este de a urma modelul
folosit in alte tari, astfel, incit persoana care se simte ofensatd de catre decizia organului administrativ initial,
' fie agentie, departament sau minister, s aiba dreptul de a apela, in mod normal, la un organ administrativ

mai superior. Aceastd abordare ar putea curand sa lichideze neincrederea estonienilor in administratie.

Drept alternativd poate constitui o pozitie intermediari dintre revizuirea administrativd internd §i cea
judecatoreascd. Acestea ar putea fi astfel de organe apelative, care ar fi foarte familiare cu activitatea
administratiei, dar in acelagi timp, independente de acestea. Organele apelative de aceastd naturd trebuie si
fie abile de a examina substanta 'si valorile actelor si deciziilor, precum si regulamentul de elaborare al
legilor. Sistemul britanic de tribunale administrative speciale constituie una din abordarile care meritd si fie
luatd in considera’;iuné24o, altd abordare fiind sistemul australian de Tribunale generale pentru- Apelari
Admiristrative®?’. Autoritatile estoniene trebuie si considere foarte minutios aceste abordari pand la
finalizarea Actului de Proceduri Administrative preconizat. o C

240 pentry discutii vezi W.H.R. Wade, Legea Administrativd, (ed. a 7-ea, Oxford,1995).
%1 \ogi Actul vizind Tribunalele Apelative Administrative (Comunitatea Britanica, 1975); pentru discutii in D.J.
Galligan (ed.), Legile Australiei: Legea Administrativd (Carte despre legi, Australia, 1994).
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5.8.  Concluzii 5i probleme pentru consideratiune

Estonia a Inceput o perioada de reformiri serioase in domeniul legii si procedurii administrative. In-centrul
reformelor va fi Actul de Proceduri Administrative, actualmente in formi de proiect, si care curind va incepe
sa fie trecut prin procesele legislative. Acest fapt va constitui un pas considerabil inainte in consolidarea
proceselor administrative intr-un cadru legal general, dat fiind faptul, ci la moment ele sunt foarte diferite si
fragmentate,. Cit de efectiv si reusit va fi noul cod in realizarea acestor obiective, va depinde forma finald
obtinuta, precum si de faptul, cat de cuprinzitor el va fi in continutul siu. Rdméne de sperat, ci lectiile vor fi
invatate nu pur si simplu din exemplele tarilor occidentale, dar si din experientele valoroase ale altor tari din
regiune. Mai sperdm, de asemenea, ci promulgarea codului de proceduri nu va fi tardganati neintemeiat.

Printre problemele care trebuiesc incluse in cod, in afari de cele obisnuite, urmatoarele chestiuni procedurale

tehnice au o deosebita importanti: e

i existenta unor principii clare si exprese pentru avizarea in vederea procedurilor;

ii. dezvaluirea corectd si adecvati a informatiei, inclusiv marturiile si documentele
respective, pentru partile interesate in audierile administrative;

i, in vederea problemei franchetei si sincerititii, ceea ce trebuie de considerat, aceasta este
pregétirea unei legislatii potrivite asupra liberei informatii, in calitate de companion
natural si necesar al codului de procedurd. Prevederea constitutionals, care garanteazi
acces la informatie, a deschis calea pentru astfel de legislatie; poate ci a venit timpul ca
aceasti initiativa si fie acceptati.

iv. in cod trebuiesc incluse prevederi detaliate de specificare a unor obligatiuni clare si
. - exprese a autoritdtilor, precum si in vederea prezentirii depline si adecvate a cauzelor
pentru deciziile si actele sale atit in raport cu faptele, cét si cu legile respective;

v.  considerdri minutioase mai trebuiesc acordate drepturilor pirtilor terte, interesate in
actiunea administrativa respectiva, de a fi informate, precum si implicate in proces; si

vi. in sfarsit, spectrul de aplicare a codului trebuie si fie larg, presupunindu-se ci toate
actiunile administrative vor fi supuse acestuia, numai daci nu sunt cauze clare si
convingitoare pentru a fi excluse.

Altd problemd majori, care necesitd consideratiuni minutioase, se referd la sistemul de apelare impotriva
actelor si deciziilor administrative. Crearea tribunalelor administrative conform Articolului 148 al
~Constitutiei este o parte a solutiei, dar astfel de apele sunt limitate numai la cele, care tin de legalitate. in
acest domeniu rdimane a persista o lipsa considerabild a unui sistem corespunzitor pentru apele de grad mai
inferior in vederea valorilor. Estonia este intr-o situatie favorabild de a cauta alte ¢ii, decat cele obisnuite de
creare a apelurilor administrative interne. Cauza expusd anterior, adici neancrederea  generald in
administratie de a fi capabila sau de a corespunde faptului de a-si supraveghea unele componente ale sale,
poate constitui drept stimulent pentru estonieni de a ciuta imaginativ alternative ale acesteia. Solutia ideala
pentru apelurile de la prima instan{i, pare si fic calea de a le trimite la tribunalele speciale, cum ar fi
organele independente de administratie, care in acelasi timp si fie competente si corespunzitoare.

Consideratiuni mai specifice trebuiesc acordate urmétoarelor probleme:

i.  daci apelurile administrative interne trebuie sau nu, si fie restranse in calitate de forma
initiala de apel; ‘ o
ii. dacd-i asga, atunci ce fel de forma apelurile trebuie si aiba;
i, ca alternativa, trebuie si se faci consideratiuni asupra credrii unui sistem de apelare

administrativa in vederea valorilor citre un organ apelativ independent din afara;

iv. legétura dintre apelurile interne si supravegherea de citre 'tfibtinale sialte organe.
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Ar fi acum timpul de considerat problema procedurilor in véderea actelor normative. Actualmente, aceste
probleme nu sunt tratate in nici un mod general de citre legile estoniene; dar, conform practicilor altor {ari,
acesta este-un domeniu important de activitate administrativa, care necesita proceduri generalizate. In special

trebuiesc considerate urmitoarele doui probleme:

“i" - care proceduri trebuie si guverneze procesul de creare al actelor normative;

ii., daca astfel de proceduri trebuie si fie incluse in. codul preconizat ‘de proceduri
administrative, sau intr-o lege generald separata.

6. Albania
6.1.  Fundalul legii adminisirative

Pe parcursul a cinci secole Albania a fost o parte componenta a Imperiului Otoman. Ea era supusi legilor
turcesti si nu avea statut ‘special sau privilegii in cadrul imperiului. fn 1912 Albania a fost eliberatd de
dominatia Turciei, stabilindu-se ca stat aparte. La inceputul anilor 1920 a fost instaurat sistemul de monarhie,
care a durat putin pana la cel de-al doilea razboi mondial. Comunistii au cucerit puterea in 1944 §i au condus
tara pand in 1992, Odatd cu ciderea comunismului, a fost creat sistemul multi-partit, desfagurdndu-se si
primele alegeri in 1993. Pe parcursul anilor urmétori, au fost intreprinse eforturi de a restabili economia si de
a crea un sistem de legi si institutii corespunzitoare unei societiti democratice poli-partite.

" N-a fost usor de a contura o idee clard despre fundalul legii administrative din Albania, dar se pare ci pand
nu demult erau putine semne ale unui sistem modern de lege administrativi. Foarte putin progres a avut loc
in perioada dintre eliberarea de sub regimul turcesc si inceputul comunismului, precum si in perioda
comunisti, legea administrativi rimandnd practic nedezvoltati. Spre deosebire de alte tari comuniste,
Albania n-a adoptat un cod administrativ de aplicare generald, ideea ci departamentele guvernamentale
trebuie si fie supuse unui cod detaliat de proceduri ne fiind examinati serios vreo dati. Daci si erau legi de
* guvernare a procesului de luare a deciziilor, precum si sustinerea unor apeluri sau revizuiri impotriva acestor
decizii, ele erau create in mod fragmentar, cuprinzand doar domenii specifice si particulare.

O trasaturd comund cu alte firi comuniste constituie principiul primordial, ci problemele administrative
trebujau pastrate in-cadrul administratiei si cd plangerilor si nemultumirilor trebuiau acordate examindri
interne. Aceastd idee a fost deosebit de puternici in Albania, unde omniprezenfa amenintitoare a Partidului
Comunist exercitau o influenti decisivi asupra naturii §i functionarii administratiei. Aceasta nu inseamna ci
cetitenii nu se pldngeau sau nu-§i manifestau nemulfumirile; ei se indignau, dar cénd isi prezentau plangerile,
acestea erau examinate intern in cadrul structurii administrative §i cu supravegherea partidului.

 Acolo puteau fi prevederi limitate pentru cetifeni de a-§i prezenta plangerile la tribunal pe parcursul
‘perioadei aceea, dar nici unul din oficialititile intervievate de ‘mine pe parcursul acestui studiu n-a putut sd
aduci vreun caz care s-ar fi intAmplat vreo data. in privinta oricirui eveniment, sistemul judecatoresc era in
corespundere totald ¢u partidul comunist, §i in nici un sens real, independent fata de guvern. Procurorul
General, ca si in alte firi comuniste, exercita o jurisdictie generald din numele Statului pentru a asigura ci
atat persoanele individuale, cat si institutiile au incilcat legea, sau mai exact; ci actiunile acestora contravin
. intereselor Statului. O forma de scrutare administrativi, deci, era exercitata de citre Institutul Procurorului,
desi exista o formi de scrutare indreptati mai degrabi spre salvgardarea intereselor Statului, decat a
drepturilor cetitenilor. '

Mai in scurt, cind s-a inceput sistemul nou in 1992, in Albania nu existau, in sens sistematic si adecvat,
procedura §i legea administrativi, precum §i formele independente de supraveghere a administratiei. In
aceasta perioada scurtd de independentd, importanta unui serviciu public stabil si profesionist, care ar opera
in cadrul unui sistem de legi si principii, corespunzitor nu numai necesititilor Statului, dar si drepturilor i
intereselor cetitenilor, acum este recunoscut, ficAndu-se eforturi de creare a acestuia.
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6.2.  Factorii constitutionali

Albanla incd n-a adoptat Constitutia. Proiectul pregatlt in 1993 si pus la votul poporului in cadrul unui
referendum, a fost respins. Exista probabilitatea ci se vor intreprinde noi incercari de adoptare a Constitutiei
pe viitor, desi dupa cum se mentioneaz in raportul prezent, mai sunt i alte probleme mai urgente. In timp ce
proiectul din 1993 pare si constituie baza viitorului document constitutional, cred ci se meriti de mentionat

prevederile proiectului respectiv in vederea legii si procedurii admlmstratlve Prmcxpule de naturd foarte
generald sunt:

e separarea put_erildr legislative, executive si judecitoresti;
e principiile si legile internationale, provenite in baza tratatelor, trebuiesc respectate-

e puterea de stat trebuie exercitatd conform legii si nici o funcpe sau statut nu pot {i create sau
anulate decat numai prin lege; si

s organele de stat trebuie s3 implementeze legea si Constitutia.

Principiile legate mai direct de legea si procedura administrativd sunt urmétoarele:

e orice persoana are dreptul de a fi informati de catre autoritatile administrative (desi nu este clar
despre ce)

¢ fiecare persoand are dreptul de a se adresa la orice autoritate pubhc'243
e libertatea, proprietitile si drepturile derivate din lege nu pot fi stirbite fird a se respecta
procesele corespunzitoare ale leg11244 ; :

e persoanele au dreptul la audlerl sincere, publice si operative de catre Trlbunale competente,
independente si 1mpar;1ale

e nici 0 persoani nu poate fi 11ps1ta de dreptul de a cere despagubiri 1mpotr1va unui act
administrativ care-i incalca drepturlle :

e orice persoana lipsitd de dreptul recunoscut de céitre Constitutie, trebuie si alba posibilitatea la
revendicare in cadrul tribunalelor®’ ;si

e Asambleea Nationalé poate crea tribunale profesioniste (inclusiv tribunalele administrative)248.

Sensul si spectrul exact al unor preveden nu sunt clare, dar proiectul de Constitutie va constltul cadrul
corespunzitor, in baza céruia va fi posibild crearea procedurii si legn administrative.

intre timp, Asambleca Naitonald a adoptat un sir de ‘legi, cunoscute sub denumirea de Dispozifii
Constztu;zonale Se mten‘goneaza, ca una din acestea, legea despre Prevederile Constitufionale Majore
(promulgati Tn 1991 si modificatd de atunci) si asigure cadrul juridic pani la adoptarea Constitutiei. Printre
numeroasele subiecte expuse in Dispozitiile Constitutionale sunt puterile si autoritatea diferitor institutii
politice si a tribunalelor, structura gi puterile guvernului local, precum si protejarea drepturilor omului.

A fost creatd 'si functioneazi Curtea Constitutionald. Ea f§i ia autoritatea ‘conform - Dispozitiilor
,ﬂConstztutzonale si este destul de actlva in dezvoltarea Junsprudentel constltutlonale Jurlsd1c§1a Trlbunalelor

22 'Articolul 17.
243 Articolul 23.
- 24 Articolul 3.
245 Articolul 4.
26 Articolul 5. .
%7 Articolut 6. _ .
248 Articolul 7. '
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Constitutionale include revizuirea actelor sau decretelor guvernului si administratiei pentru a testa
constitutionalitatea lor, precum si corespunderea prevederilor legii. Aceasta putere se extinde asupra actelor
normative generale, precum si asupra deciziilor individualizate. Curtea Constitutionald se dovedeste ca are
putere in baza unui articol.al Dispozifiilor Constitufionale asupra. drepturilor omului, care garanteazi
cetitenilor dreptul de a prezenta plangerile sale spre examinare de citre Curtea Constitutionald. -

in plus la Curtea Constitutionald, incepind cu 1992, a inceput si mai opereze si Curtea de Casare, care

" actualmente exercitd jurisdictia de revizuire a legalitatii actiunilor administrative. Conform noului Cod de
Proceduri Civile (promulgat in 1956), va fi creat un sistem de tribunale locale, ca parte componentd a
tribunalelor raionale, apelurile fmpotriva deciziilor administrative in problema legalititii urménd sa fie
examinate la prima instanti de citre astfel de tribunale. Apelurile in problemele legale vor fi trimise de la
Tribunalele Raionale la Curtea de Apel, iar in cazuri speciale, la Curtea de Casare.

6.3. Procedurile administrative

fn Albania incd n-a fost primit Actul de Proceduri Administrative. Un grup mic de lucru din cadrul
Ministerului Justitiei pregateste un act pentru a fi trimis la Asambleea Nationala, dar n-a fost posibil de
obtinut o copie a proiectului actual. A fost, intr-adevar, greu, in rezultatul - intervierilor oficialitatilor
guvernamentale, de a se crea o idee clard in ceea ce priveste faptul c4t de mult a progresat proiectul si cand el
ar putea fi trimis Asambleei Nationale.

Oricum, este destul de sigur ca Codul general de Proceduri Administrative va fi propus eventual. Fard a
dispune de proiectul documentului, este greu de prevazut cat de cuprinzitor va fi spectrul Actului de
Proceduri Administrative sau ce fel de principii el va include. Se pare ¢4 se intentioneaza de a include toate
actele si deciziile organelor administrative, cu exceptia celor legate de securitatea nationald. Notiunea de act
administrativ va include omisiunea sau refuzul la act, dar nu este clar daci el se va extindela cercetirile sau
interogirile care nu rezultd cu crearea actelor sau deciziilor determinative. Altd problema  importantd
reprezinti necesitatea de a asigura, ca codul si cuprindd actiunile tuturor organelor executive §i
* administrative (cu putine exceptii); spectrul codului planificat in aceastd privinta nu este clar.

Codul va specifica, ca procedurile s fie respectate de cétre organele administrative in procesul de luare a

deciziilor sau actiunilor. Vor fi ficute prevederi pentru dezviluirea informatiei in adresa partilor, a pértilor

audiate §i a martorilor, pentru motivare, precum §i pentru cerinta ca oficialitatile sa actioneze in mod

impartial si nepartinitor. Actul propus, intitulat Codul Conflictului de Interes pentru Serviciul Public din
Albania, daci va fi adoptat, va contribui la instaurarea impartialitatii din partea oficialititilor administrative,
.dar cerinfele mai specifice se.asteaptd de a fi incluse in Actul de Proceduri Administrative. Actualele

proceduri fragmentate si localizate pentru apelurile administrative vor fi inlocuite cu un sistem coordonat de
. apele inclus 1n cod. Vor fi facute prevederi pentru apele. ulterioare in probleme legale citre noile tribunale
- administrative. o : ' " o

Dreptul la apel catre tribunale nu este prevazut in Codul de Proceduri Civile promulgat recent, care va intra
in vigoare de la.1 iunie 1996. In Codul de Proceduri Civile se contin prevederi pentru Tribunalele Raionale
de a crea sectiuni speciale pentru a tratata apelurile administrative. Pana la invocarea jurisdictiei tribunalelor
administrative, o parte trebuie si-si epuizeze, in mod normal, mai intdi toate formele accesibile de revizuire .
administrativa. Discutiile anterioare despre neincrederea deosebit de puternici a cetitenilor estonieni in
administratie, se aplicd identic si in vederea albanezilor. Birocratia albanezi este considerati a fi cruda si
necorespunzitoare, astfel, incit partea nemultumita este lipsita de orice dorint3 de a-i expune plangerile sale.
Tribunalele inspira incredere, dar ca si in alte tiri, supravegherea judecitoreasca este introdusa inca destul de
recent si se referd doar la legalitate. Autoritétile albaneze trebuie si acorde atentie minutioasd unor forme de
recurgere, diferite de cele ale apelurilor administrative interne. Sistemul francez de tribunaux administratifs,
sistemul britanic de tribunale administrative speciale, precum si sistemul australian de tribunale apelative ale
administratiei generale, - toate aceste sisteme meritd si fie considerate. ' o
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Se poate spune cu incredere sigurd, ci Actul de Proceduri Administrative, va fi similar codurilor existente in
alte ari ale Europei. Codul va respecta prevederile stabilite de Consiliul Europei si va fi influentat in mod
general de abordarea francezi si cea italiani a legii si procedurii administrative. Desi, cea mai directi
influentd .asupra oficialititilor responsabile de proiectarea codului pare s fie Actul de Proceduri
Administrative al Olandei. Trebuie si mai mentiondm in acest context, ci procesul de finalizare a proiectului
de cod pentru a fi prezentat Parlamentului albanez decurge incet, cauzele tergiversarii nefiind clare, in afari

de faptul cd alte reforme sunt considerate mai urgente.

Farda a ne distrage de la importanta lucrului efectuat in vederea adoptirii -Actului de Proceduri
Administrative, trebuie si facem doui rezerviri. Prima este ci procedurile de creare a legislatiei subordonate
(actele normative) nu vor fi incluse in act si nu se dovedesc a fi considerate. Puterile executive si ale
administratiei de a crea legislatia subordonati constituie o parte. importanti a activitatii administrative care
deseori duce lipsa unui regulament legal corespunzitor. Unele cerine de procedurd sunt impuse de citre
decizia Consiliului de Ministri, intitulata Regulile de Functionare ale Consiliului de Ministri (Decizia Nr. 81
din 6 iunie 1995)**. Totusi, ele nu sunt cuprinzitoare.

- Altd rezervare consti in faptul, c4 putin s-a progresat in ceea ce priveste adoptarea coerenti si satisficitoare
a unei scheme de obtinere a informatiei de la institutiile administrative. Mai mult decét atit, nu este clar,
dacd importanta unei dezviluiri adecvate §i accesul la informatie, in general, sunt acceptate pe deplin in
cercurile guvernamentale si cele administrative. Acestea constituie dou domenii de importantd mare pentru
legea si procedura administrativi, care necesitd o considerare maj profundi de citre Ministerul Justitiei si de
cétre alte oficialititi.

6.4.  Concluzii

&

Legea administrativd in Albania actualmente este in proces de reformare extensivi. Evenimentele recente
produse in tard vor constitui, fird indoiald, o piedicd, dar trebuie si speram ¢a procesul va continua. Primul
pas considerabil va constitui promulgarea codului de proceduri administrative, comentariile ficute mai sus
fiind utile in sens de a asigura, ci codul pregiteste terenul pentru dezvoltarea unui sistem modern al legii
administrative in Albania.

7. Compariiri si sumariziri

'Se poate vedea din acest punct de vedere al procedurilor administrative ci cele cinci firi examinate Tn acest
studiu sunt la diferite etape de dezvoltare a. unui sistem modern de proceduri administrative. Trei firi
(Bulgaria, Ungaria si Polonia) au coduri de procedurd inifiate In perioada comunisti si care au fost
modificate prin diverse c3i, dar care gi-au pastrat esential forma si structura initiald. Alte doud tiri (Albania si
Estonia) au inceput perioada post-comunists fari codurile de proceduri administrative, dar acum $e afld in
proces de adoptare al lor. Starea prezenti a procedurilor administrative este particularizatd si necoordonats,
fiecare domeniu al actiunii administrative dispundnd de regulile sale proprii de procedura, iar in unele cazuri,
neavand reguli de loc. Oficialitatile care lucreazi asupra proiectelor de cod in aceste doud tiri au la dispozitia
sa experienta diferitor tiri ale Europei occidentale, precum si a vecinilor sii, aceasta dovedindu-se 2 fi bine

in timp ce nu este cazul s oferim o apreciere detaliati celor trei coduri existente si nici proiectelor in proces
 de elaborare ale celor dous tari, cateva remarcéri succinte, dé natur comparativa si estimativa, vor fi facute.
Remarcérile. mele se vor referi la cele trei tiri cu coduri mature, desi faptele expuse referitor la ele

corespund identic si in raport cu celelalte dous tari.

9 Articolul 8.




7.1 Similarita"ﬁ ale Codurilor de Procedurd

Prima observatie' este ci cele trei coduri existente seamina bine intre ele si au o structurd comund. S
incepem, de exemplu, de la faptul, ca fiecare din ele trateaza pe parcursul intregului continut spectrul de
aplicare a codului, definindu-1 in corespundere cu notiunea actului administrativ sau, In cazul Poloniei, in
corespundere cu deciziile administrative. Fugitiv  putem mentiona, ci conceptia unei actiuni’ este mai
cuprinzitoare decit conceptia deciziei. Multe fapte pot fi apoi excluse, uneori bazate pe domeniul de
activitate, cum ar fi securitatea nationald, alteori bazate pe natura sau statutul autorititii, a Consiliului de
Ministri sau a Presedintelui. Trebuie sd mentiondm ca temeiul pentru unele excluderi este greu de sesizat §i
de justificat. ‘ Lo )

Odata ce aplicarea prevederilor de excludere poate cauza dificultati practice, acesta este unul din domeniile
care necesitd contemplari mai profunde in vederea dezvoltarii unei abordiri mai simple si mai moderne.
Baza pentru o astfel de abordare 0 va constitui codul procedural care se aplicd la toate categoriile de actiuni
administrative, inclusiv actele si deciziile; codul poate apoi specifica cele mai limitate categorii de actiuni
care sunt excluse. Prezumtia puternicd va fi, ¢ toatd actiunea este inclusi, cu exceptii limitate pentru
-actiunile ce tin de securitatea si apararea nationala. : '

7.2. - Neglijenta d_ctelpr normative

Punctul aseminitor aici este ci, de obicei, se face o distinctie accentuata dintre actiunile individualizate si
_ actele normative generale de naturd legislativa, acestea din urma fiind considerate in afara spectrului
codurilor de procedurd administrativd. Aceasta este 0 pozitie defensivd de a prevedea, ci procedurile de
guvernare a actelor normative se ocupd de altceva. Unele tiri au legi separate in problema datd, dar, in
general, procedurile legate de actele normative nu sunt dezvoltate. Acum in jurisdictiile occidentale
importanta procesului-de creare a legilor, fie cu autorizare oficiald sau neoficiald, in exercitarea discretiei, a
inceput si se recunoascid in calitate de parte majord a activititii administrative, abordarea problemelor
- importante de procedurd. Odatd ce sunt deosebiri considerabile dintre actiunile individualizate i actele
normative, pozitia ideald va fi de a le include pe ambele in codul de proceduri administrative.

" 7.3, Corespondenta structurii generale a codurilor

Fiecare din cele trei acte mature expune in mod diferit procedurile care trebuie respectate in procesul de
~creare a deciziilor. . Categoriile de probleme care ar trebui s fie incluse in codul administrativ sunt
_urmitoarele: initierea actiunilor judecatoresti, colectarea mirturiilor si informatiei, efectuarea cercetérilor si
.inspectarilor cdnd e necesar, examinarea martorilor, consultarea opiniei expertilor, considerarea

argumentelor si dovezilor prezentate de citre partile implicate, luarea deciziei, precum i motivarea faptuard

si legald a acesteia. Acestea constituie elementele vitale ale unui proces administrativ, dar gradul de tratare

‘adecvati al celor trei coduri difer esential, codul bulgar fiind cel mai incomplet din ele. Din punct de vedere

al inaltei calitdfi a ludrii deciziilor §i a administririi efective, fiecare din cele trei coduri reprezinti un
_ inceput, dar fiecare contine domenii de considerare. ' ‘ -

Se dovedeste, totusi, ci este o diferentd mare dintre procedurile, modul de expunere a procedurilor in Coduri
si practica de zi cu zi a administrafiei. Ceea ce se intampla in practicl, variazd foarte mult si depinde nu
numai de cadrul procedurilor, dar foarte mult si de calitatea deciziilor luate de citre oficialitati, sau de modul
‘in care acestea \sustin’,actiu_nile, de nivelul resurselor accesibile, de presiunile exercitate asupra lor in procesul

exercitirii functiilor, precum si de nivelul de dezvoltare al culturii administrative. Daci si admitem, ci
calitatea inaltd a administratiei este sustinuta si facilitatd de citre o structurd legala corespunzitoare, atunci
fiecare cod este indreptat spre a sustine aceastd structurd. Ar fi cazul, ca fiecare din cele tiri si-si
reexamineze codul in conformitate cu comentariile ficute anterior in raportul prezent.
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74, Protejarea cetitenilor

Actiunile autorititilor administrative trebuie judecate nu numai in conformitate cu notiunea obiectivati a
unei administratii bune, dar si conform relatiei dintre cetateni §i administratie. Noi am viizut anterior, ci cele
doud nu sunt incompatibile, odati ce calitatea inalts a administratiei mai inseamna si faptul, c drepturile si
interesele cetitenilor sunt respectate. Judecand asupra gradului de realizare a ultimului obiectiv expus, pot fi
utilizate diferite standarde si principii intermediare, fiecare din ele contribuind: intr-o misurd oarecare la
ridicarea calitifii deciziei, in acelasi timp constituind un fel de test intermediar. Eu ma refer aici la astfel de
principii cum ar fi franchetea si sinceritatea, accesul la informatie, corectitudinea procedurii, elucidarea
motivelor, precum si dreptul la apel impotriva deciziei initiale citre o autoritte independenta.

Modul de expunere al prevederii, vizind accesul la informatie, diferd mult in codurile celor trei tari. Codul
ungar si cel polonez contin careva prevederi, dar neadecvate pentru a asigura, ca pirtile implicate in acgiunile
administrative s stie ce se intdmpla, si obtind informatia necesar3 pentru a intelege actiunea in mod corect si
pentru a-§i prezenta cazurile sale, precum si pentru a comenta si scruta dovezile care ar putea fi
contradictorii. Codul bulgar este extrem de ineficient in aceasti privintd. Odati ce dezviluirea si accesul la
informatie detinute de autorititile administrative constituie un component vital al sinceritatii, toate cele cinci
tari trebuie si revadi corespondenta procedurilor actuale. '

7.5.  Accesul la informatie

O problemr de categorie mai generald reprezinti lipsa legii care ar asigura accesul la informatie in general.
Este important ca o parte nu numai si fie informata despre ceea ce se intdmpla intr-un caz particular, dar
totodatd si se ceard autorititilor administrative s dezviluie diferite categorii de informatie vizand activitatea
sa, despre modalitatea si criteriile de solutionare a diferitor intrebiri, precum si despre problemele cu caracter
‘asemanitor. Acestea sunt categoriile de- intrebiri cuprinse, in mod normal, in jurisdictiile occidentale in
cadrul legislatiei despre libera informatie. Ungaria este unica tari care deja a adoptat legislatia de genul
acesta maj general; celelalte patru tiri se afli la diferite nivele de examinare a problemei date, in unele din
ele manifestindu-se o atitudine neserioasi fati de aceastd problema. Promulgarea legislatiei vizand libera
informatie reprezint un alt pas important care trebuie considerat de citre toate farile. : :

7.6. ‘ Scutirea de a dezﬁiildi

Ultima remarca pe care 0 vom prezenta aici este gradul de extindere al informatiei in formi general3, sau pe
parcursul unui proces administrativ, care din diverse motive, se asociazi cu apararea si securitatea nationald.
‘Riscul aici consti in faptul ci categoriile de excludere sunt lisate deschise §i supuse unei interpretiri largi de
aplicare in practica. In timp ce discretia reprezinta un refugiu natural al guvernului, trebuie intreprinse toate
eforturile pentru a asigura ca informatia si fie detinuts numai in problemele de necesitate vitald pentru
securitatea Statului. Céteva tiri au examinat problema data cu scopul de a formula definitii acceptabile ale
_securitatii statului, dar in general, aceasta este o intrebare importants, si senzitivi, care necesiti o considerare
- minutioasi. : ' v

7.7. Franchetea §i transparenta

Despre franchetea si transparenta proceselor administrative se poate judeca conform diferitor criterii: accesul
la informatie, implicarea si participarea partilor la proces, audierile publice (cand este cazul) si prezentarea
nmotivelor. Fiecare din cele trei coduri trateazi problemele expuse in mod diferit, dupd cum s-a constatat in
paragrafele precedente. Aditional la prevederile mentionate mai sus in ceea ce priveste accesul la informatie,
partilor 1i se mai trimit instiintdri despre actiunile preconizate, fiind totodati si autorizate de a participa prin

65




prezenta sa la examinarea martorilor, prin accesul siu la dosarele respective pe parcursul procesului si prin
autorizarea de a colecta si prezenta autorititii argumentele si dovezile sale. Fiecare cod cere prezentarea
cauzelor faptuare si celor legale relevante actelor si deciziilor.

'7.8.  Procese corespunzitoare §i proceduri corecte .

- Corectitudinea procedurii sau procese corespunzitoare, reprezinti un alt principiu intermediar, care reflectd
. relatia dintre cetiteni si autorititile administrative. Cerinta primordiald a corectitudinii consta in faptul, ca
procedurile trebuie si duci la aplicarea corectd a standardelor legale, sau in cazurile corespunzatoare,
discretia sd fie exercitatd in corespundere cu consideratiile corecte. Pentru a asigura crearea unei decizii
corecte si exacte in acest sens, este necesar ca partile si aiba acces la informatie pentru a putea participa la
proces prin ascultarea mirturiilor si audierilor orale, cdnd se recomanda ca factorul de decizie sa fie impartial
- si nepirtinitor si ca si fie luatd o decizie rezonabila. Aici, iardsi, vom mentiona cd codurile corespund acestor
.-cerinte in masurd diferitd. : ' o '

Corectitudinea procedurald poate ocazional si fie in afara sensului instrumental de proceduri de a invoca
- valori importante in sine. Deseori se spune, de exemplu, ¢4 audierea unei persoane reprezintd un element
" important al corectitudinii procedurale, indiferent daci el contribuie la un rezultat mai exact. Noi nu trebuie
si examinim relatia dintre sensul instrumental si cel neinstrumental al corectitudinii procedurale, odata ce
asa numitele valori neinstrumentale, cum ar fi faptul de a fi audiat, avind un factor de decizie impartial,
precum si primind motivirile pentru decizii, - toate sunt satisfacute de cétre coduri.

' 7.9.  Reglarea discrefiei administrative

_ Problema netratati de citre coduri, dar pe care am considerat-o in procesul de examinare al fiecdrei {ari in
parte, este relevantd diverselor principii de influentare si-constrangere a procesului de luare a deciziilor.
~ Principiile in cauzi pot fi de naturd mai procedurald, cum ar fi principiul care stipuleaza ca autorititile nu

trebuie sd-si inlintuiasca discretia sau si transfere responsabilitatile sale asupra altui organ. Ele trebuie sa fie
_ de naturi mai substantivd, ca §i principiile conform cirora in procesul de exercitare a discretiei se iau in
consideratie numai chestiunile legate de contextul respectiv, celelalte fiind evitate. Alt exemplu reprezinta
- faptul, ci autoritatea trebuie sa actioneze rezonabil, sau cel putin, in modul care nu este prea irational. Dupd
cum am mentionat anterior, un aspect al irationalititii reprezinta doctrina proporfionalitatii, care devine un
principiu important in sistemele legale ale Europei de Vest. o

~ Aceste probleme nu sunt tratate de catre coduri, desi ele sunt importante, odata ce constituie principiile de
guvernare ale proceselor administrative. Nu este un lucru neobignuit pentru jurisdictiile occidentale ca aceste
principii s fie dezvoltate mai degrabi de citre tribunale in timpul exercitdrii revizuirii, decét si fie introduse
in codurile de proceduri. Poate c odati cu imbunititirea proceselor de revizuire judecitoreascd a actiunii
‘administrative 1n fiecare din cele cinci tiri, tribunalele vor dezvolta aceste doctrine care urmeazd sd fie
respectate de cétre autorititile administrative. Aceasta deja s-a intAmplat, Intr-o masurd importantd, in doud
tari (Ungaria si Polonia), care au o tradifie bine instaurati de supraveghere judecitoreascd a actiunii
administrative. Intervierile purtate cu judecatorii §i juristii celorlalte trei firi sugereazi ideea ca ei sunt
inclinati si dezvolte principii similare, deoarece revizuirea judecitoreasci de citre tribunale devine tot mai
utilizats. Totusi, persisti motive importante pentru principiile in cauzi de a fi Incorporate intr-un cod
procedural. oo

7.10.  Formele de recurs

Ulﬁmu’l aspect, as'upra:cérui'a vdm comenta; ésté structura de apel. O trisaturd uimitoare a celor trei coduri
_este accentul asupra nemultumirilor §i plangerilor in vederea. deciziilor primare examinate mai degrabd de
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* cdtre organul administrativ superior, decit de citre autoritatéa independenti. Aceasta este o reflectare a
opiniei despre rolul administratiei in sistemul comunist. Intrebarea consti in faptul, daca astfel de accent
asupra, apelurilor administrative interne trebuie sau nu si constituie principala forma de apel a unui sistem
administrativ modern. In privinta apelurilor interne persista unele dificultiti evidente, cum ar fi inclinarea
spre discretie §i legdtura stransi dintre factorul de decizie initial si organul de apel. Aceste probleme pot fi
solutionate, dar pentru a face aceasta, este necesar de a dispune de proceduri clare, precum si de niste forme
foarte eficiente si minutioase de control asupra calitatii. _ .

in principiu, avantajele apelurilor interne constau in faptul, ci ele sunt neoficiale i necostisitoare, deseori
insemnand ci organul de apel detine cunostinte speciale si detaliate in domeniul de activitate, in care a fost
initiat apelul. Intrebarea constd in faptul, cum de fructificat priorititile apelurilor interne, n acelasi timp
neutralizind si factorului negativi®’.

In jurisdictiile occidentale, accentul se pune pe faptul de a asigura, ca partea nemulfumiti s§ aibd
posibilitatea de a initia apel citre instanele judecitoresti sau tribunale impotriva administratiei. Se considera
important ca apelul si fie extern, faptul acesta permitind reexaminarea nu doar a problemelor legale, ci si a
valorilor deciziei. insa tendinta tarilor studiate, dimpotrivi, este ca apelurile initiale si fie interne pentru
administratie, cu recurs citre tribunale numai in problemele legale (desi trebuie si mentiondm, ci in citeva
tari sunt un sir de autoritéti similare tribunalelor, in adresa cirora se adreseazi apele in vederea valorilor).

Ideea generald pe care o vom mentiona consti in faptul, ca in tirile in cauzi trebuie creati o imagine mai
cuprinzétoare a procedurilor de apel i si se stiruie mai minutios asupra celor mai bune structuri pentru a
asigura realizarea unor decizii mai calitative, precum si respectarea drepturilor si intereselor.

O trdsiturd deosebitd, manifestatd mai evident in Albania si Estonia, dar care persistd i in celelalte trei tiri,
este lipsa totald de incredere in administratie. Din aceasti cauzi in tirile date s-a creat un scepticism profund
fatd de rostul apelarii citre un:organ administrativ impotriva altuia. Drept rezultat, persoanele nemultumite
de o actiune administrativd, vor ciuta alte forme de recurs, decét apelul administrativ intern. Se pare ci
tribunalele constituie forma:cea mai potrivitd si, daci-i asa, atunci ele vor deveni organele cele mai
importante de examinare a plangerilor. in tirile in care a fost creat ombudsman (Ungaria si Polonia), se
constati ci ele efectueazi o formi de recurs mai preferabild decat apelul administrativ inters™".

Concluzia care trebuie freutr pentru scopurile prezente constr on faptul cr sistemul apelativ administrativ
intern, specific on mrsurr diferitr celor cinci tiri, trebuie si fie reconsiderat. Este important de a avea o
form de apel in vederea valorilor deciziei, precum si a legalititii. Care este forma cea mai potriviti de apel,
aceasta este problema, pe care fiecare din tiri trebuie s-o studieze cit mai minutios’™.

2%0 pentru examinare vezi D.J. Galligan, Procese corespunzitoare i proceduri corecte. : »
23! Aceasta pare s4 se fi nascut in Ungaria, unde in primul an de operare Comisia pentru Drepturile Civile a fost
inundati de plangeri: vezi Partea II a raportului. ‘ N

%2 Congtinciozitatea problemei date este deosebit de evidentd in Estonia, unde structura de apel este in proces de
revizuire : '

FS
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PARTEA IL: SUPRAVEGHEREA JUDECATOREASCA SI CEA NEJUDECATOREASCA
' A PROCESELOR ADMINISTRATIVE ‘

A, FORMELE $§I OBIECTIVELE SUPRAVEGHERII

1. Introducere
1.1.  Obiectivele Pirtii Il

In partea I a acestui raport sarcina era de a prezenta o descriere si o analiza a procedurilor administrative
existente in cele cinci {iri examinate. in special, s-a atras atentia asupra procedurilor de guvernare a
proceselor administrative, precum si asupra modalitatii de exercitare a puterilor sale de citre autorititile
administrative. Obiectul pr1nc1pa1 al partii a fost de a examina sistemul legal, in cadrul ciruia administratia
fiecdrei {dri opereaza, precum si de asecreao unagme despre modalitatea de operare a acesteia in practlca
in baza acelei analize a fost ficutd o apreciere critici si comparativ a diferitelor structuri legale a celor cinci
tari, ﬁcandu-se referinte speciale asupra procedurilor administrative ale fiecdreia din ele.

Obiectul partii a doua a raportului constituie studierea diverselor institutii si proceduri de supraveghere a
proceselor administrative. Aici se cuprind formele de recurs deschise pentru persoana ofensati de citre actele
sau deciziile organelor administrative (sau de lipsa acestora). Corespunzitor, vor fi examinate diversele
mecanisme de apel, revizuirea si alte c#i de tratare a plangerilor. Caracteristica comuni a acestor mecanisme
este, cd ele sunt invocate, de obicei, de citre o parte individuald, care cere recurs; ele cuprmd Judecatomle
tribunalele speciale sau alte organe aseminitoare judectoriilor, precum si ombudsmen in diversele sale
forme.

Este important de a mentiona, ci in raportul prezent se exammeaza numai- mstltu;ule de supraveghere
externe administratiei. Dupa cum s-a remarcat in partea I, ideea comund caracteristicd tirilor Europei
Centrale si de Est consti in faptul, cd administratia trebuie sa se autosupravegheze. Aceastd idee avea o
interpretare speciala in perioada comunistd, dar nu este exclusiva perioadei aceea, ea mai fiind descoperitd in
' diverse forme in unele perioade anterioare acesteia. Specific era faptul, ci in comunism era putin spectru
pentru supravegherea externd, fie judecitoreascd sau nejudecitoreascd a administratiei. in unele tiri au
inceput si se permitd scrutdri judecitoresti limitate cdtre sférsitul perioadei comuniste, dar controlul si
supravegherea internd au rimas dominante.

Dupi terminarea perioadei comuniste, majoritatea tarilor din regiune au fost destul de active In crearea unor
institutii §i mecanisme noi de supraveghere, externe §i destul de independente de administratie. Dar in timp
ce accentul s-a schimbat de la formele interne de supraveghere la cele externe, totusi formele interne mai
degrabi au fost mentinute decat abandonate, astfel existind ambele forme concomitent. Aceastd situatie
poate crea anumite tensiondri intre ele, dupd cum veti vedea in céteva exemple prezentate in raport; situatia
existentd de asemenea poate complica destul de mult si procesul apelativ. Odati ce apelurile interne au fost
examinate in partea I, aici nu ne vom referi la ele, decit doar superficial. Obiectul acestei pam este de a
identifica, examina i compara formele si institutiile externe ale administratiei. .

in timp ce raportul prezent acorda o atentie deosebita formelor mai individualizate de supraveghere cum ar

fi tribunalele si ombudsmen, acestea nu cuprind intregul sir de mecanisme externe de supraveghere.
Respectiv, studiul prezent include alte forme de supraveghere, care nu depind obligatoriu de plangerea facuti

68



de ciitre o persoand individuald sau un grup, dar care sunt de naturi generali si continui. In aceasts cétegorie
intra cAteva feluri de inspectorate, consilii §i comisii. Trasatura comuni fieciruia din ele este datoria statutari

generald de a scruta actiunile anumitor organe administrative primare pentru a asigura ca ele si corespunda
standardelor specificate. ‘

Comisia de audit, care are un rol general de supraveghere in vederea problemelor financiare, reprezinti un
exemplu, in timp ce inspectorii scolilor, penitenciarelor, etc., reprezinti alt exemplu. in unele tari,
procurorul, functiile principale ale ciruia sunt legate de legea criminalisticd, mai are. si rolul de a examina
legalitatea actelor §i deciziilor administrative. Alta modalitate de supraveghere poate fi exercitati de citre
parlament, de citre o parte, prin intermediul intrebirilor si dezbaterilor in palati si, partial, prin crearea unor
comitete speciale cu puteri de scrutare si supraveghere asupra anumitor domenii ale administratiei.

Tarile considerate in raportul prezent diferd mult in masura in care ele si-au dezvoltat aceste mecanisme
diferite si, dupa cum veti vedea in paginile urmatoare, in unele {iri aproape ci n-au fost dezvoltatedeloc.
Totusi este important de a avea o idee cat se poate de clarid in ceea ce priveste formele de supraveghere, care
ar putea fi utilizate pentru a contribui ca administratia s3 fie responsabila, sincerd si corespunzitoare. Eu as
sugera cd este posibil si util prin examinarea experientelor atat ale tarilor occidentale, cét si ale celor
risdritene, de schitat un plan cuprinzitor i coerent de forme si metode de supraveghere corespunzitoare unei
societdti democratice moderne. Acest fapt nu reprezinti obiectul acestui raport, desi analizele efectuate ar
putea constitui o bazi buni pentru un astfel de plan. »

Structura raportului este urmitoarea. Mai intdi este prezentata o descriere succinti a diferitor categorii de
institutii §i mecanisme de supraveghere, acordandu-se o atentie deosebitd functiilor distinctive ale fiecirei
din ele. In al doilea rand, se face o legiturd dintre formele de supraveghere pe de o parte, si scopurile si
valorile de bazi, pe de altd parte, in special calitatea buni de administrare, suprematia legii, corectitudinea si
respectarea drepturilor, franchete si transparentd. In al treilea rand, este oferitd o analiza a mecanismelor de
supraveghere, existente in fiecare din cele cinci tari-subiecte: Ungaria, Polonia, Bulgaria, Estonia si Albania.
inal patrulea rénd, a fost ficut un studiu critic si comparativ al celor cinci tari. - ~

Indicele preliminar final constd in faptul, ¢ n-a fost posibil pentru scopurile raportului dat de a efectua un
studiu cuprinzitor al diferitor categorii de organe de supraveghere. Fiecare tari are un numir impunitor de
consilii, comisii §i inspectorate speciale, toate avand menirea de a supraveghea diferite parti ale
administratiei. Pentru a efectua o analizi deplind a tuturor organelor de aceasti natura, existente in cele cinci
tari, s-ar cere foarte mult timp si resurse, ins n-a fost posibil de facut alocirile respective pentru studiul
prezent, Efectuarea unui studiu al numeroaselor organe de supraveghere pentru fiecare tard din regiune ar fi
extrem de valoros. : : : c :

1.2.  Remarciiri asupra terminologiei

Consider a fi folositor de a vi oferi, de la bun inceput, cateva explicari ale terminologiei utilizate in raport.
Judecitori, tribunale, ombudsmen, procuror, etc., - toti ‘acesti termini par la prima vedere cunoscuti si
indiscutabili. Respectiv, dupd cum orice comparativist trebuie si invete de la prima lectie, familiaritatea
initiald nu poate alina cu gindul ci termenul are acelasi sens §i semnificatie de la un ‘sistem legal la altul:
Adevirul este cd, in esents, termini similari pot semnifica conceptii foarte diferite, conceptii care vor putea fi
intelese pe deplin numai in contextul siu legal si social. Pentru a congtientiza problema data nu trebuie si ne
temem de ea, deoarece daci se va efectua un lucra comparativ, atunci trebuie si se identifice trisaturile
comune att in vederea sensului termenului, cat i al naturii conceptiilor prezentate. Pentru a alcatui un teren
comun, urmitoarele remarciri succinte ar putea fi utile. - -

Tribunalele. Tribunalele diferd mult dupa structurd, puteri si modul de operare, dar factorul crucial consti in
faptul, ca ele si fie organe judecitoresti, functiile primare ale cirora sunt de a adjudeca asupra problemelor
dintre pirti prin aplicarea standardelor legale. Pentru a constitui un organ judecitoresc, tribunalul trebuie si
dispund de judecitori independenti de guvern si de administratie, precum §i de partile la un disput in fata
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tribunalului, Judecitorii trebuie si aibd calificari legale; ei mai trebuie si aibd experientd extensiva in
practica legald, precum si un nivel rational de instruire in domeniul judecdtoresc. In cadrul acestei definitii
cuprinzitoare, tribunalele pot fi foarte diferite, in dependent? de puterile si spectrul autoritatii sale. -

Revizuirea judecdtoreascd. Revizuirea judecitoreasca este folositi pentru a se referi la procesul, prin care
tribunalele exercitd puterea de supraveghere a administratiei. Esenta revizuirii judecdtoresti consta in faptul,
ci drept raspuns la cererea unei persoane sau a unui grup, tribunalul examineazi actiunea autoritdtii
administrative sau executive pentru a determina, daci ea corespunde standardelor legale stabilite. Revizuirea
judecitoreascd, de obicei, are scopul de a determina legalitatea actiunilor administrative, dar spectrul sdu
exact poate varia. in unele domenii ale administratiei tribunalele pot avea autoritatea de a merge mai departe
decat principiul legalititii si de a examina valorile si baza faptuara a actiunii, desi revizuirea judecatoreascd a
valorilor unei actiuni este o raritate.

in unele jurisdictii occidentale revizuirea judecatoreasci are un sens mult mai restrans §i mai tehnic decat cel
expus mai sus, dar in raportul prezent termenul este utilizat in sensul cel mai larg al sau. El trebuie folosit
pentru a cuprinde orice forma de supraveghere, pe care tribunalele administrative speciale sau civile ordinare
o exercitd asupra organelor administrative. Revizuirea judecatoreascd include apelurile citre tribunale si,
vorbind in termenii utilizati aici, nu se face vreo distinctie dintre apel si revizuire. ‘

Principiul legalitayii. in timp ce se poate scrie un tratat stiintific Intreg in vederea principiului legalitatii,
aceasta semnifici esential aici, c activitatea administrativi se efectueazi in cadrul unui sistem de standarde
legale. Aceasta inseamni ci: (i) organele administrative deriva puterile din surse legale si au numai acele
puteri care au fost conferite prin lege; (ii) orice actiune neautorizata de lege nu este justificatd si nu trebuie s
aiba efect legal; (iii) in exercitarea puterilor sale, autoritatea administrativd actioneazi in conformitate cu
standardele previzute de legile expuse in Constitutie sau in general, in statute particulare de cétre tribunale in
procesul de exercitare al revizuirii judecitoresti. [ntr-adevir, este un lucru obignuit pentru tribunale de a crea

_principii de revizuire, care nu se contin in vreun document legal promulgat, dar care reprezinti extensiuni si
extrapoldri ale ideii generale a legalitatii. ER

Ombudsman. Termenul de ombudstman se referd la autorititile care cerceteazi plangerile persoanelor
impotriva actiunilor autorititilor administrative. Ombudsm o ' - '

aen, de reguld, sunt autorititi independente, create prin lege de citre legislatie, avind domenii specifice ale
jurisdictiei. De obicei, ele raporteazd anual parlamentului sau asambleei nationale. “Ombudsman” este un
termin generic, care se referd la un sir de institutii; intr-adevir, el nu este folosit deseori in practica in
terminologia legald, unde termenii “comisionar parlamentar” sau “comisionarapar mai frecvent. :

Procurorul: Termenul -procuror deseori cauzeazi confuzii dacd e folosit in sens general. in multe tari ale
Europei Continentale, in special ale Europei Centrale, procurorul are un rol central in calitate de strijer al
legalitatii in administratie. Institutul Procurorului, de obicei, este creat prin lege, pe langa rolul siu de a
efectua urmiriri criminalistice in justitie, mai sprijinind §i legea publicd. Acesta deseori poate cerceta
invinuirile in vederea ilegalitatilor administrative si si ceard rectificdri ale acestora; el poate initia actiuni in
tribunale sau poate adera la actiunile.initiate ale unei parti. Procurorul a detinut un rol central pe parcursul
perioadei comuniste, activitatea sa deseori asociindu-se cu guvernarea partidului politic. Confuzia in vederea
naturii procurorului apare din cauzi ci in traditia anglo-american3, rolul siu este atribuit problemelor de

" urmdrire penald in justitie, neavand vreo functie a legii publice. in unele tari, acestea sunt oficialititi sau

- functionari publici care asigurd functionarea legii publice similar functiei procurorului dupa cum s-a descris.
Drept exemplu poate servi Commissaire du Governement din Franta, Procurorul General din Anglia si
Procurorul Fiscal din Scotia. ‘

Fiecare din ideile si institutiile mentiohate vor fi explicate mai deplin in paginile urmatoare..
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2. Formele si institutiile de supraveghere

In rezultatul examinirii diverselor forme de supraveghere a2 administratiei a fost adoptat urmitorul
‘aranjament: revizuirea judecitoreasca, procurorul, apelul valoric, ombudsman, procedurile plangerilor
interne, inspectoratele si institutiile similare, precum si, in sférsit, parlamentul si comitetele parlamentare.
Dacd este un aranjament mai bun de considerare a listei, aceasta rimane a fi o problemd de opinie.: Unele
persoane pot prefera si aiba alt opinie si si trateze formele de supraveghere in ordinea utilizirii celei mai
severe sau, poate, conform gradului de influentare asupra administratieir-, in lipsa unor aranjamente
evidente eu am ales, in primul rand supravegherea judecitoreasci nu pentru ci ea are influenta cea mai mare
asupra administratiei, sau pentru ci ea este utilizati foarte intensiv, dar pur §i simplu din motivul, ci un
sistem potrivit de revizuire judecitoreascy este cerinta fundamentali a constitutionalismului si suprematiei
~ legii. ‘ ' '

Oricét de solicitate ar fi alte mecanisme si institutii, in tirile care au trecut de la regimul administratiei
birocratice, unde obiectivele partidului politic de guvernimant erau supreme, fati de obiectivele conform
cdrora administratia se conducea de cadrul constitutional si legal, supravegherea procesului administrativ de
cétre tribunale este esentiali. Supravegherea judeciitoreasci este piatra de temelie a constitutionalismului si
suprematiei legii; el poate fi construit si completat, dar nu este facultativ de la sine. Din aceasti cauzi este
-important de a se expune si ciile de supraveghere. s :

2.1.  Apelul judecitoresc si refizhirea

2.1.1.  Natura revizuirii judecdtoregti

Forma de supraveghere a administratiei bazate pe suprematia legii este revizuirea judecitoreascd. Prin
revizuirea judecitoreasci eu am in vedere procesul de examinare de citre tribunalele independente a
actiunilor administrative pentru a determina corespunderea principiilor legalititii. Principiul legalitatii
-semnificd regulile si principiile legale, care derivi din constitutie, precum s§i promulgarea statutard sau
deciziile judecatoresti, care guverneazd administratia in domeniile generale si specifice. Revizuirea
judecitoreascd este pusd in actiune de catre partea afectatd de citre actiunea administrativa, prin initierea
actiunilor judecitoresti, desi deseori sunt date prevederi pentru autorititile publice speciale, cum ar fi
Procurorul, si preia initiativa. ‘ E '

‘Nu conteazi cum se numesc actiunile, apele Judecitoresti sau revizuiri, principalul lucru este ca ele sa-si
mentind caracterul esential in calitate de scrutare a legalititii. Nici nu conteaz3 faptul daci revizuirea este
exercitati de citre tribunale administrative speciale ca in Franta si Polonia, sau de catre tribunalele
superioare ordinare, ca in Regatul Unit si Ungaria. Dispreful reciproc al francezilor fatd de sistemul britanic
si al britanicilor fati de sistemul francez, se polariza in jurul neéntelegerii, ce este mai primordial: daca
tribunalul care exerciti revizuirea este clasificat in calitate de parte componenti a parghiei administrative sau
nu, sau daci el este intr-adevir independent de guvern si administratie in procesul indeplinirii functiilor sale.
Documentele Consiliului de. Stat francez si ale Curtii Superioare engleze arati ci in ciuda deosebirilor
marcate in privinta caracterului si structurii, ambele opereazi clar la ‘un nivel inalt de independents si
detagare fati de administratie. '

3 Trebuie si mentionim c& impactul este un lucru greu de masurat si ci putin se cunoaste despre impactul respectiv al
diferitor forme de supraveghere: vezi mai departe D.J. Galligan, Procese corespunzéitoare i proceduricorecte -
(Calerndon, Osford 1996). - .. - ‘ : : : : :
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2.1.2. Revizuirea judecdtoreascd §i legalitatea

Principiul, pe care se bazeaza revizuirea judecitoreascd constd in faptul, ci administratia trebuie s se
conduci de un cadru de legi, iar decizia finala in privinta respectdrii legii va fi luata de catre tribunale, si nu
‘de citre administratia singur. Legile care guverneaza actiunile administrative pot fi divizate in trei grupuri
mari: legile care definesc puterile organelor administrative in orice context, cunoscute si ca standarde
jurisdictionale; legile care impun standardele in privinta modului de luare a deciziilor de cdtre organele
administrative; si legile in care se contin procedurile care trebuiesc respectate. '

Prevederile primului grup de legi constau in faptul, ¢ orice autoritate administrativa are doar acele puteri,
care au fost conferite de lege, i ca orice actiune neautorizati de lege, prin definitia sa este in afara legii i
‘fard efect legal. Prin lege aici se are in vedere statutul sau actul particular al parlamentului sau al asambleei
nationale, sau al oricirui alt organ cu functii legislative, care confera puteri asupra autorititii administrative.
Astfel de legi confera puteri asupra unui spectru mare de probleme, inclusiv bundstarea sociald, impozitarea,
licentierea in multiplele sale forme, precum si conferirea beneficiilor de stat de diferite forme; ele mai-includ
de asemenea si legile substantive care regleazi un sir de activitati. pe care autoritatile administrative trebuie
s le supravegheze si si le exercite. ' -

La principiul de bazi conform ciruia organul administrativ are numai acele puteri, care au fost conferite de
legea substantivi, mai trebuie adiugat principiul suplimentar, ca spectrul puterilor organelor administrative
trebuie sa fie definit in mod clar si specificat, iar criteriul conform céruia ele trebuie sé fie exercitate trebuie
si fie destul de exact. Opinia ci autoritatea dispune de puteri inndscute sau cd i s-au acordat puteri
discretionale enorme, trebuie respinsi cu destuld severitate. Nu este necesar sa discutim mai profund faptul
cath discretie trebuie si fie conferita organelor administrative, ci doar vom remarca, ci putind discretie este
necesard, chiar destul de necesari, ins in acelasi timp, trebuie si fie ficute eforturi de a o tine in fru, In
_ misurd pe cét se poate de limitata®™".

Al doilea grup de legi al principiului legalitatii este indreptat spre procesul decizional, impunédndu-se astfel
de standarde cum ar fi increderea, rafionalitatea, intelepciunea §i proportionalitatea, tratarea egald si
nediscriminarea, Astfel de standarde pot deriva din constitutie sau din tratatele internationale, cum ar fi
.Convenia Europeand asupra Drepturilor Omului; alternativ, ele pot deriva din deciziile tribunalelor si pot
si se transforme pe parcursul unei perioade mari in principii generale. Oricare ar fi provenienta, astfel de
standarde devin parte componenti a cadrului juridic de care trebuie sa se conducd organele administrative,
incalcarea lor servind drept bazi pentru revizuirea judecitoreasci. A treia categorie de standarde legale din
care se constituie principiul legalititii, este de naturd procedurald. Conceptia generald despre procese
corespunzitoare de procedurd sau corectitudinea procedurii genereazd mai multe regulamente detaliate de
‘proceduri. Drept exemplu poate servi principiul audierii, care include ingtiintarea §i dezviluirea ca elemente
esentiale, regulamentul Impotriva partinitdfii §i motivarea. Importan{a principiilor date constd in faptul, ca
odati stabilite ca standarde legale obligatorii, orice incalcare a lor poate face nevalabil intregul proces.

Din acest sumar se poate vedea cd in timp ce sunt necesare anumite standarde generale pentru a atribui sens
si continut principiului legalitatii, un spectru considerabil riméne pentru diverse variatii in cadrul

principiului. Ca orice principiu abstract, notiunea legalititii poate fi interpretati in mod desfasurat sau
restrans, iar tindnd cont de faptul ci spectrul lui exact depinde de decizia tribunalelor nationale (si intr-o

. . .

miAsurd mai fmicd a celor internationale), nu este deloc surprinzitor faptul c detaliile difera de la o jurisdictie
la alta. Aceasta se poate vedea in practica revizuirii judecétoresti a celor mai mari jurisdictii ale Europei de
Vest - Marea Britanie, Franta si Germania - unde este un acord general in vederea principiilor generale, dar
si deosebiri esentiale la nivelul motivelor pentru revizuire. O consecinti a legii Europene si a rolului activ al
Curtii Europene de Justitie in dezvoltarea principiilor legii administrative constd in faptul ca sensul legii
Européne comune de revizuire judecétoreasca si principiul legalitatii vor evolua treptat.

[

254 pentru examinarea detaliati a acestor probleme vezi D.J. Galligan, Puteri discretionale (Clarendon, Oxford, 1986).
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2.1.3. -Importanta revizuirii judecdtoresti

Schimbénd accentul de pe motivul revizuirii si de pe principiul legalitstii pe importanta revizuirii
judecatorestii, trebuie si mai mentionim o dati, ci prevederea de revizuire judecitoreasci a actiunilor
administrative este o cerintd fundamentald a societitii bazate pe suprematia legii si.a principiilor
constitutionale. Prevederea despre revizuirea judecitoreasci a actiunilor administrative semnificd un
angajament al ideii, c& guvernul si administratia trebuie si actioneze in cadrul spectrului autoritatii legale.
Capacitatea pértii ofensate de a putea testa legalitatea actiunilor administrative in instantele judecatoresti
semnificd o formi deosebiti a relatiilor dintre cetitean si stat, o relatie, in cadrul cdreia puterile
administrative sunt limitate, iar drepturile cetitenilor respectate.

Fard si punem la indoiald importanta revizuirii judecitoresti a actiunilor administrative, trebuie si
recunoastem cé aceasta este doar o forma limitatd de recurs. Este evident, ci fiind limitatd la legalitate,
revizuirea judecdtoreasci nu poate patrunde in esenta valorilor actiunii administrative. Alti limitare consti in
faptul cé pot fi initiate actiuni pentru revizuirea judecitoreasca doar asupra unui numir mic de cazuri, in care
partea supusi actiunii administrative se simte ofensati. in timp ce se iau milioane de decizii care afecteazi
persoanele in fiecare an in cadrul administratiei, noi stim din studiile empirice ficute in Regatul Unit, ¢ sunt
sute de actiuni in vederea revizuirii judecétorestizss. S-a constatat, c3 un procent mare din aceste actiuni sunt
~ legate de doua domenii specifice ale administratiei, unde s-au ficut prevederi neadecvate pentru alte forme
de recurs”™’. Eu nu stiu daci au fost ficute astfel de studii si in alte fari Europene, dar putem spune cu
certitudine, ca situatia este similar, recursurile citre tribunale impotriva actiunilor administrative fiind o
procedura speciald folositd mai rezervat. ‘ .

Motive pentru aceastd situatie sunt destule. Unul din ele consti in taxa pentru a prezenta o actiune spre
revizuirea judecitoreasci. In Regatul Unit, unde procedura este adversari §i partea trebuie ‘si poarte
responsabilitate pentru initierea si desfisurarea actiunii, cheltuielile sunt considerabile. Aceasta de la sine
reprezint un factor inspiiméntitor serios pentru partea ofensati care vrea si initieze actiunea. in alte tari
europene, printre care cazul Frantei este cel mai evident, in care responsabilitatea pentru desfisurarea
actiunii, odati ce a fost initiati, este plasati asupra tribunalelor si oficialititilor acestora, problema consti nu
in bani, ci in tdrdginare. Pentru tribunalele administrative franceze nu este deloc neobisnuit ca actiunea
pentru revizuire si dureze cétiva ani’>’. Procesul de investigare, dacd este ldsat numai in competenta
tribunalelor, va decurge foarte minutios, dar si foarte lent. ’ ' '

Cred ci mai existd si o altd problemd mai importanti ce consti in faptul, ci pirtile supuse actiunilor
administrative pur si simplu nu stiu ci dispun de posibilitatea de a beneficia de despagubiri judecatoregti. Iar
pentru pértile care cunosc si au initiat actiunea, problema tiriganirii este destul de respingitoare. Studiile au
arétat c3 orice eforturi nu s-ar Intreprinde pentru a simplifica procedurile, a le face mai clare si neoficiale,
marea majoritate a partilor vor continua si le considere de naturi interzicitoare, mai ales in lipsa
consultérilor legale sau profesionalezsg. ‘

Trebuie sd mentiondm faptul, ¢4 a indica asupra limitarilor revizuirii judecitoresti ca forma de supraveghere
a administratiei nu inseamnd a nega importanta sa fundamentald. Ea este importanti din doud motive
primordiale. Primul este ci, dupi cum s-a mentionat mai sus, revizuirea judecitoreascid este ultimul
mecanism utilizat pentru a determinarea daci autorititile folosesc puterile conform legii. lata de ce aceasta
are o importanti clara in salvgardarea suprematiei legii si in protejarea drepturilor partilor. in al doilea rand,
revizuirea judecitoreasci are o importanti mare nu numai pentru cazurile particulare, ea fiind legati nu doar
de stabilirea legalititii unui act sau decizii relevante cazului respectiv, dar'si de formularea si declararea
principiilor generale ale legii si procedurii administrative. B

253 Vezi M. Sunkin, L. Mazeros, Revizuirea Judecdtoreascd in perspectivd (1993, Proiectul Legii Publice, Londra).
6 fn Regatul Unit cele dous domenii in care se cer revizuiri judeciitoresti sunt emigrarea si prevederea vizand
" locuintele publice. o . o ‘
57 yezi J. Bell si J. Neville Brown, Legea administrativd francezd (Clarendon, Oxford, a 4-a ed., 1993).
8 M. 5i Y. Genn, Eficacitatea reprezentdrii in fata tribunalelor (Departamentul Cancelarilei Lorzilor, Londra, 1989). -
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in toate jurisdictiile occidentale, inclusiv cea a Uniunii Europene, tribunalele au jucat un rol major in
dezvoltarea unui set de standarde legale, care guverneazi actiunile administratiei. Standardele la care ne-am
referit detaliat mai sus, pot deriva din constitutiile statelor si din tratatele internationale, insi ele sunt animate
de citre tribunalele care exercity revizuirea judecitoreasci. Aceasta se aplicd nu numai la tribunalele
superioare engleze si la Consiliul de Stat francez care reprezinti cele mai semnificative exemple, ci la toate
tribunalele nationale din Europa. Mai in" scurt, revizuirea judecitoreascd, pusd in actiune intr-un caz
particular, reprezinti un forum pentru crearea si rafinarea principiilor legale de aplicare generali in raport cu
administratia. ' ‘ ' : : '

Stipularea principiilor de citre tribunale in procesul de exercitare a revizuirii judecatoresti nu garanteaza,
desigur, ci ale sunt respectate de citre oficialititile si agentiile administrative. intr-adevar, existd temeiuri
empirice pentru opinia ci influenta in general este slaba. Una fin cauze consta in ignoranta acestor principii
din partea oficialitatilor. Chiar dac# oficialitatile cunosc principiile legale, ele functioneaza in conditiile unor
presiuni cauzate de lipsa de timp si resurse, astfel ¢4 principiile se pierd in agitatia de zi cu zi. A doua cauzi
pentru inflienta minimal3 a revizuirii judecdtoresti constd in faptul, ci 2principiile sunt pur i simplu inlocuite
de alte reguli si standarde neoficiale, care predomini intr-o organizatie >, ‘

2.14. T ribunalele responsabile de supraveghere

Trebuie s& expunem pe scurt sistemul de tribunale existent In fiecare din tarile studiate si responsabilitatea
diferitor tribunale pentru supravegherea administratiei. Modelul general al tdrilor in cauz, dominant in
ansamblu in regiunea dati, este ca supravegherea judecitoreasca si fie responsabilitatea sau a tribunalelor
civile, sau a tribunalelor administrative speciale. Trei tiri (Estonia, Ungaria si Albania)s-au pronuntat
impotriva credrii tribunalelor administrative speciale, preferind ca supravegherea judecatoreascd a
administratiei si fie lisati in competenta tribunalelor civile ordinare. in cadrul acestui sistem este un lucru
obisnuit de a crea o diviziune administrativd speciald nu in calitate de sistem separat de tribunale, dar ca o
sectie specializati a tribunalelor civile. Polonia si Bulgaria si-au reAnviat traditiile precedente de tribunale
administrative si, respectiv, au ficut prevederi in constitutiile sale pentru astfel de institutii. Curtea
Administrativd Supremi din Polonia actualmente functioneaz, dar prevederea constitutionald bulgard aga si
n-a fost introdusa in practici. In cadrul sistemului judecatoresc al fiecirei tari, fie tribunale civile ordinare
sau tribunale administrative speciale, de obicei revizuirea este facutd de cétre prima instantd, avand apoi
posibilitatea la apelul citre o diviziune mai superioari. '

Tribunalele constitutionale ale tirilor in cauza diferd mult, in ce priveste puterile i obligatiunile, de la un
judet la altul, dar in mod normal ele nu se implic direct in supravegherea administratiei. Trebuie si fie o
implicare indirectd pentru ca curtea constitutionald si expund interpretarea finald a paragrafelor constitutiei
relevante principiului legalititii si revizuirii administrative. ' ' B

2.2, Rolul Procurorului

Desi noi identificim in mod normal institutul Procurorului cu prezentarea acuzatiilor penale, in Europa
Centrala si de Est aceeasi institutie deseori are o functie limitatd, dar importanti in raport cu administratia.
Esenta functiei date constd in faptul s3 initieze actiuni in judecatorie pentru a testa legalitatea unei actiuni
administrative, dac procurorul are temei si creadd cd aceasta poate fi ilegald. Procurorul 1si mentine aceasta
functie in céteva tiri examinate in raport. In timp ce s-ar pirea neobignuit pentru un observator din afard ca
aceastd functie a legii administrative trebuie s fie atribuiti institutiei initiale care a examinat legea penali, n-
ar fi deloc neobisnuit ca institutia s3 existe. Toate jurisdictiile occidentale pe care le cunosc, au un functionar
care are misiunea de a actiona in interesele publice impotriva organelor administrative care au incalcat legea.

29 Vezi 1. Loveland, Persoane fard locuinge (Oxford, 1995) si J. Baldwin, H. Wikeley si R..Young, Judecind asupra
securitdfii sociale (Oxford, 1992). o ' o :
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Ideea unei astfe! de institutii este foarte atrigitoare. Sigur ci ar fi un lucru bun-de avut un functionar public
care s# initieze actiuni judecitoregti pentru a forta autoritatile administrative si nu faci abuz de putere §i s3
actioneze in conformitate cu legea. Este evident, ci asigurarea pentru ca guvernul si administratia si
actioneze conform legii reprezints un interes public, mai ales tindnd cont de faptul c3 sunt cazuri cand nici o
parte privati interesati nu este capabild sau nu doreste si initieze actiuni in judecitorie. Unica rezervare care
trebuie mentionati se referid nu la principiul institutiei, ci la practica ei. Eu n-am putut gisi vreun studiu
sistematic sau‘.comparativ al institufiei in cauzi, dar impresia generald creatd in baza posedirii unor
cunostinte proprii despre principiile de activitate ale catorva jurisdictii din regiune, precum si in baza opiniei
expuse de alte persoane familiare cu activitatea altor:jurisdictii; este aceea, ¢4 in perioada post-comunisti
puterile procurorului nu se exercitau in mod reglementat.

In tarile Buropei Centrale si de Est institutia procurorului avea o importanti deosebita pe parcursul perioadei
comuniste. Functiile procurorului public. deseori erau extensive si tindeau si fie asociate strdns cu organul
executiv sau cu Partidul. Practica era foarte diferiti in regiune, dar in unele ari, inclusiv Uniunea Sovietica,
de procuror se temeau si-1 urau; institutia era Ppreocupatd mai putin de protejarea legii si a- actiunilor
administrative, obiectivul de baza fiind asigurarea ca doleantele organului administrativ si ale oficialitatilor
superioare din Partidul Comunist s3 fie executate in tocmai. Drept rezultat, in tarile care au avut experientele
nefericite ale rolului represiv al procurorului, Albania si Estonia, de exemply, institutia a fost lipsiti de
functiile sale de lege publica. - ‘

In alte tari institutia a fost mentinut, in unele cazuri atribuindu-se legitimitate constitutionald; dar in mod
‘unanim, puterile ei au fost reduse, iar importanta ei a diminuat. Constitutia ungari, de exemplu, stabileste, ci
functia procurorului este de a asigura ca legea si fie respectati de citre toate organizatiile sociale, organele
de stat si de citre cetiteni’®’. Prevederi similare se contin si in constitutiile altor firi din regiune. Realitatea
este ci importanta institutiei a diminuat considerabil. Aceasta este partial intentionat, iar partial drept
consecintd a crearii altor forme de supraveghere a administratiei, in special, ombudsman si inspectoratele
speciale. : ’

2.3.  Apelul sau revizuirea asupra valorii
2.3.1. Ideea generald

in discutiile anterioare accentul se punea pe supravegherea judecitoreascd pentru a asigura corespunderea
principiilor legale. Aceasta, totusi, nu exclude nici posibilitatea existentei unei supravegheri judecitoresti.
Tribunalele mai pot fi angajate si sustind apele sau revizuiri asupra valorilor substantive ale actiunilor
administrative. Este important de a percepe deosebirea dintre cele:dous conceptii: obiectul primei. conceptii
este de a determina dac autoritatea a actionat in cadrul spectrului autorititii sale legale si daci n-a incalcat
regulamentul si principiile relevante legale; obiectul conceptiei a doua este de a examina mirturiile, faptele si
argumentirile lor pentru a determina daci decizia luati sau actiunea intreprinsa a fost cea mai corecti, sau
cea mai rezonabild in circumastantele respective.-Nu intotdeauna este usor de gisit linia distinctivi dintre
cele doud procese nici conform principiilor, nici in practicd; legalitatea este o notiune maleabild dupi
principiu, iar in unele aspecte ale sale, in practici poate implica tribunalele inevitabil in probleme de valori si
substanti. In ciuda dificultatilor expuse, care sunt centrale pentru legea administrativd si care nu vor fi
examinate aici, distinctia dintre legalitate si valori are o importanti vitald, scrutarea judecatoreascd a
actiunilor administrative de obicei fiind atribuitd doar primei conceptii. :

De cétre multe jurisdictii este recunoscut faptul ci tribunalele sau organele speciale asemanatoare acestora
trebuie sd joace un rol important in scrutarea valorilor §i substantei actiunilor administrative. Tribunalele
administrative franceze dispun de puterea de a examina valorile actiunilor administrative in anumite

0 Constitufia bulgari, Articolul 51.
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contexte®®', in timp ce sistemul britanic de tribunale speciale de apel este inclinat esential sa sustind apelurile
asupra valorilor impotriva deciziilor administrative’®?. Cel mai surprinzitor exemplu din toate este sistemul
australian de Tribunale Apelative Administrative, conform c#ruia a fost creat un sir de tribunale pentru a
considera apelurile’ impotriva actiunilor administrative’>. Tribunalele, de obicei, includ membri cu
cunostinte si experiente suficiente in domeniul revizuirii; ele sunt de naturd judecatoreasca. ‘Tribunalul are
_puteri mari nu numai de a examina decizia autorititii initiale de a decide daci este gresitd in vreun domeniu;
tribunalului i se cere si examineze pozitiv problema din nou si si substituie decizia la discrefia sa, chiar daci
n-a fost depistati vreo greseald - in decizia originali. Dacd a fost conferitd discretie factorului de decizie
initial, tribunalul apelativ trebuie s& considere si sd re-exercite discretia dupi cum giseste de cuviinta.

Din aceste exemple, noi putem vedea diversele categorii de apele care pot fi create si cit de exacte ele
trebuie sa fie. Diferite jurisdictii dezvoltd structuri diferite, unele creand tribunale speciale sau judecdtorii,
altele bazandu-se pe sistemele judecitoresti existente. Unele jurisdictii.combina atét puterile de revizuire a
legalitatii, cAt si revizuirea asupra valorilor in acelasi tribunal, in timp ce altele le {ine separat, atribuind, de
obicei, tribunalelor superioare functia de examinare a legalitatii, iar celor inferioare sau organelor de tip
judecatoresc - sarcina de revizuire asupra -valorilor. In situatiile cind organele apelative, cum ar fi
tribunalele, se creeazi in mod intentionat, ele pot avea forma unor tribunale generale, ca in Australia, sau pot
fi specializate in sensul c3 fiecare domeniu al procesului de luare a deciziei are tribunalul sdu apelativ, ca in
Regatul Unit. '

2.3.2. Abordarea tirilor Europei Centrale §i deiEst

Abordarea dominantd a tarilor Europei Centrale si de Est pe parcursul perioadei comuniste era de a mentine
apeélurile strict in cadrul administratiei si a organului administrativ, fard nici un fel de scrutiri externe sau, cel
putin, de admis aceasta in misura cea mai minimali. Aceastd abordare, care incd are o influentd mare, dacd
‘ni dominants, asupra sistemului de‘legi administrative din regiune, de obicei, constd din apelurile adresate
impotriva actiunilor autorititii administrative citre una mai superioaréz“. in unele tari, cum ar fi Ungaria si
Polonia, administratia era deschisa pe parcursul perioadei comuniste pentru scrutari externe limitate de cétre
tribunale. Acest proces s-a intensificat substantial in perioada democratica, asa cd revizuirea legalititii de
citre tribunale acum are loc paralel cu sistemele de apel intern din cadrul administraiei. Situatia datd nu este
satisfacitoare pe deplin, dar revizuirea judecatoreasca poate fi exercitatd, in mod normal, numai dupa ce au
fost epuizate toate apelurile interne; in orice caz, revizuirea judecitoareascd este limitatd mai degrabi la
legalitatea actiunilor, decét la valorile acesteia. ! '

23 3. ‘Re_laﬂa. dintré apelurile interne §i celé externe

O 1ntrebare pentru considerare este relatia dintre procedurile apelurile interne i celor externe. Térile Europei
Centrale 5$i de Est s-au bazat mult pe procedurile apelurile interne, care in general neglijau mecanismele
iex’cerne26 . Modelul obisnuit al tarilor date era ca apelurileasupra valorilor s fie plasate de: la factorul de
-decizi¢ initial citre un organ administrativ mai superior. Aceasta era unica forma de apel asupra valorilor,
orice recurs extern fiind limitat doar la problemele legale examinate de citre tribunale. '

Jurisdictiile occidentale, pe de alti parte, au practici diferite, dar dacé este un model tipic, atunci el combind
-elemente de apel intern si extern. Abordarea obisnuitd pentru un departament sau agentie este de a crea un
sistem intern de apel, in unele cazuri in calitate de obligatiune statutard, iar in alte cazuri din initiativa
proprie. Mecanismele interne tind a fi foarte informale, cea mai mici plangere din partea unei pértii fiind

261 \egi Bell si Brown, Legea administrativd francezd (Clarendon, Oxford, a 4-a ed., 1995). ,

262§ vederea sistemului de tribunale vezi H-W.R. Wade, Legea administrativd (Clarendon, Oxford, a 5-a ed., 1992).’
263 pentru a considera sistemul australian, vezi D.J. Galligan, “Tribunalele” in D.J. Galligan (ed.), Legile Australiei:
Legea administrativd (Compania de cirti legislative, Sydney, 1993). .

264 Aceasts problem3 este examinat3 mai deplin in Partea I a raportului.

265 Vezi Partea I a raportului.
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suficientd pentru initierea actiunii. Avand initiatd o actiune, oficialititile organizatiei administrative trebuie
sa cerceteze plangerea pentru a determina dac ea are valori. Cercetarea poate fi ficuti de citre o oficialitate
superioard sau de cétre un organ special; cite o dati revizuirea poaté fi inceputi anume de citre oficialitatea
care a luat decizia initiala. In cazul dat procedurile interne deseori sunt completate de dreptul 1a apel citre un
organ extern, de obicei, judecatorie sau tribunal. =~ : o

Se dovedeste, cel putin in Regatul Unit, unde apelurile externe citre tribunale sau citre judecitoriile speciale
au fost instaurate demult, ci actualmente se intreprind eforturi considerabile pentru a dezvolta si imbunatiti
le i in calitate de instanti primari de adresare. Tendinta in aceasti tara este de a permite
recursul cétre procedurile externe numai dupi epuizarea celor interne.

Combinarea procedurilor interne i celor externe de apel se dovedeste a fi un model atractiv pentru orice tari
care isi reformeazi sistemul. Procedurile interne au avantaj in sensul ci sunt informale, usor accesibile si
economice (atdt pentru parti, cat si pentru autorititile administrative). Multe erori elementare pot fi corectate
simplu si operativ la etapa aceasta, firi a se face uz de recursuri ulterioare. in acelasi timp, procedurile
interne au i neajunsuri: calitatea deciziei poate fi joas3; exists o distant3 reald mica dintre factorul de decizie
initial §i oficialitatea care decide apelul, :

Prbce,sizlxpare si fie desfisurat de catre departament fntr-o atmosferi relativ secreti, fird a se tine cont mult
de franchete si dezviluire. Totodati pot fi si tardginiri mari nedntemeiate, '

Desigur i se pot face eforturi pentru a solutiona problemele expuse, utilizind in acest scop practicile
Jurisdictiilor care incearci acum si imbunititeasca calitatea procedurilor interne de ape1266. Mecanismele
interne pot fi puse pe o cale suficient de formali pentru a depasi comunitatea naturali de interese in randurile
oficialititilor administrative din cadrul aceleiasi organizatii. Utilizand un sir de ci 'simple, procesul poate
deveni mai transparent, iar calitatea apelurile poate fi imbunitititi nu numai prin ridicarea cantititii i
calititii instruirilor oferite oficialititilor, ci $i prin crearea unor metode bine chibzuite de supraveghere
externa. '

2.3.4.  Cozul apelurilor externe asupra valorilor

Oricét ar fi de bune mecanismele interne de apel, este un lucru discutabil faptul ci ele trebuie intotdeatina
doar si fie completate de apelurile externe. Una din cauze este importanta faptului ca partea ofensati si aiba
-cel putin o sansi de a plasa cazul siu in fata autorititii externe de apel, care trebuie si fie independenti de
“administratie. Daci existi dreptul la deciderea corecti a tuturor cazurilor conform legii, dar va pot asigura ca
acest drept existd, atunci acest drept trebuie si includi si dreptul procedural particular la apelurile externe.
Altd cauzi constd in faptul, ci organul apelativ extern poate juca un rol aditional la deciderea cazurilor
particulare in dezvoltarea unor standarde si ciliuzi mai generale, pentru a fi respectate de catre oficialititi in
“domeniile specifice ale administratiei. Rolul educational, de stabilire a standardelor, este destul de important
in ridicarea calititii deciziilor la prima instanta §i la apelurile interne. Trebuie si se manifeste destuld
precautie pentru a nu se exagera eficacitatea organelor externe in aceasti privintd; cercetirile empirice indici
destul de clar asupra faptului ci nu este 1 sor de creat conditiile necesare pentru functionarea eficients a
“rolului educational in birocratiile copmlexe’ R ' S ‘

In timp ce formele externe de ’?5pel impotriva a'ctiunii administrative sunt destul de palpitante, aceste
mecanisme au $i anumite neajunsuri care nu trebuiesc sc@pate din vedere. Unul din ele este pretul. Crearea
organelor apelative, nu conteazi sub ce formi, este o procedurd costisitoare si ar putea fi in afara

posibilititilor unei iri. Altd problemi de care trebuie si se tind cont, constd in faptul ci procedurile
apelurilor externe nu pot fi invocate atit de frecvent dupd cum s-ar cere. Studiul securititii sociale britanice a

%6¢ Eforturile britanice sunt studiate de citre J . Baldwin, N. Wikeley si R. Young, Judecénd despre sé‘cur}'tatea sociald
(Clarendon, Oxford, 1993).

%57 Problema este examinati in J. Baldwin, N. Wikeley si R. Young, Judecdnd despre securitatea sociald (Clarendon,
. Oxford, 1993).
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aritat, ci desi calitatea deciziilor primare este 6ioas5, numai asupra unui‘ numir mic de pyctentii (mai putin de
1%) sunt inaintate apele interne sau externe®®. Aceasta este situatia, chiar daci s-au pus multe accente pe
crearea unui sistem de tribunale usor accesibile §i informale in procedurile sale. ’ .

Problema este ci, in orice context, recurgerea la apelurile externe este foarte limitatd, oricat ar parea ea de
atractiv §i usoard. intr-adevir, apatia fati de apel s-a dovedit a fi destul de inrddacinatd. Acest fenomen
poate fi influentat si de rolul pe care il joaca consultirile legale sau profesionale in procesele de apel. S-a mai

“constatat, ¢i una din variabilele cele mai importante ale faptului daci partile dezamagite initiaza apel sau nu,
consta in accesul la consultirile profesioﬂa16269. Consultarea este importantd nu numai in prezentarea
apelului, dar §i la etapele mai anterioare; fara a dispune de consultiri calitative marea majoritate a pértilor
ofensate nu-si vor putea avansa actiunile.

intr-o societate ideald ar fi bine pentru ca orice persoana-subiect al unei actiuni administrative, sa aiba acces
Iiber la consultarea juridici. Consultarea poate fi acordata de citre juristi in practicile private sau de catre
‘agentiile neguvernamentale care fac expertize In domenii anumite. In ambele cazuri preurile pentru
‘serviciile date vor fi substantiale, iar in timp ce majoritatea persoanelor afectate nu-si vor putea permite
achitarea plitii, unica abordare reald o constituie calea fondarii unor agentii publice, care s acorde asistente
juridice. Ideea respectiva ridica, fireste, si problema resurselor, pe care majoritatea térilor din regiune nu vor
fi capabile s-o solutioneze. Altd problema, care trebuie mentionatd, este lipsa acuti de juristi, mai ales juristi
care doresc si lucreze in domeniul legii publice si administrative. in intervierile purtate pentru raportul
prezent deseori se spunea ci, in general, sunt putini juristi bine instruiti, si ei toti sunt atrasi in sectorul
comercial. - '

' 2.4.  Inventia ombudsman

24.1. Ideea generald

Una din formele de supraveghere a actiunilor administrative, care a cuprins imaginatia multor tari
occidentale este ombudsman. Singur numele nu este deosebit de pretios, dar actualmente a devenit acceptat
in calitate de termin general pentru a descrie cele mai diverse oficii, specific tuturor fiind faptul detinerii unei
puteri generale de a cerceta plangerile impotriva guvernelor §i administratiilor. Desi ombudsman apare in
diferite forme, ideea esentiald o reprezinti organul statutar independent, functiile céruia sunt de a cerceta
plangerile persoanelor individuale sau ale grupurilor fmpotriva actiunilor autoritatii administrative.
Organelor ombudsman deseori li se.atribuie. o jurisdictie foarte generald §i cuprinzitoare, alteori fiind create
~ premeditat pentru a cuprinde un domeniu foarte specific. o

De exemplu, rolul Comisarului Parlamentar Britanic pentru Administratie, care are misiunea de a cerceta
plangerile impotriva departamentelor guvernului central, este completat de citeva ombudsmane speciale
pentru cazurile penitenciarelor, serviciilor = curative nationale, a oficiilor vamale si de impozitare.
_Ombudsman sunt create, in general, conform statutelor, iar céte o daté chiar si de catre Constitutie, de obicei
prezentindu-si darea de seama parlamentului. in timp ce misiunea lor fundamentali este de a cerceta, scruta
si, posibil, de a critica guvernul §i administratia, este evident cd ombudsman trebuie si fie autorititi statutare
_independente de ambele. Ombudsman deseori sunt legate direct de parlament sau asambleele nationale,
cirora le prezintd recomandirile si rapoartele anuale. ' '

268 § Baldwin, N. Wikeley si R. Young, Judecdnd despre securitatea sociald (Clarendon, Oxford, 1993):

2 Vezi Genn si Genn, Efectivitatea reprezentdrii in fata tribunaleleor (Departamentul Cancelariei Lorzilor, Londra,
1992). ’ : e

78



2.4.2.  Puterile ombudsman

Puterile ombudsman diferd de la o institutie la alta, dar pot fi identificate un sir-de trasaturi comune. De
exemplu, ele sunt restranse de a cerceta, de obicei, plangerile individuale impotriva actiunilor unui organ
administrativ adresate de ciitre persoana afectatd direct. Ideea generald consti in faptul ci plangerea trebuie
s& fie cercetati pentru a determina daci drept cauza a servit calitatea joasa a furictiondrii administratiei,
manifestatd prin neglijenta, ignoranta, incdpiténarea sau incompetenta sa. Cateodatd se sugereazi ideea, ci
ombudsman ar trebui si aibi o comisie mobili pentru a cerceta administratia intr-un mod maj general, fard si
fie limitate doar la cercetarea plangerilor particulare. Aici practica iarasi variaza, dar nu este obisnuit ca
ombudsman si detini puterilie de inspectare in teren, separat sau aditional la functiile primare de cercetare a
plangerilor individuale. Alte autorititi, cum ar fi inspectoratele $i comisariatele, dispun de puteri generale,
dar acestea sunt absolut separate de ombudsman.

Alta trisaturd caracteristici consti in faptul ca ombudsman au puterea si ceard perfectarea documentelor si

marturiilor respective. Oficialitatile pot fi interogate pe parcursul cercetirii unui departament sau agentii si,

conform legii, sd coopereze cu acestea. Mai departe, in cazurile cand se stabilesc dovezi de administratie

proasta sau alte neajunsuri, ombudsman nu are putere, in mod normal, si ordoneze si se faci revendiciri si

sd sanctioneze in caz contrar, dar trebuie si fie dispus# si recomande autoritdtii administrative astfel de

revendicdri sau actiuni, care si corespundi situatiei respective, lisind la congtiinta autorititii sau la
presiunile guvernului si parlamentului s asigure solutionarea problemei date. Recomandirile cele mai

obisnuite in cazurile cand s-au descoperit incorectitudini administrative, sunt reconsiderarea sau anularea

deciziei sau, daci aceasta nu este posibil, plata de compensare, '

2.4.3.  Analizi rationald

Ideea cd trebuie si existe unele mecanisme, in afara de calea procedurii de apel, mai formald §i mai
structuratd, prin care persoanele si-si inainteze pléngerile despre modul in care au fost tratate de catre o
agentie administrativ, firesc ci este atrigdtoare. Ea este atraggtoare din punctul de vedere al persoanei care
adreseazi plingerea, din doui cauze principale. Prima constd in faptul, ci procesul de cercetare este initiat
printr-o_plangere simpld adresati ombudsmen, care preia responsabilitatea pentru cercetare. Alti cauzi
consta in faptul, c& spectrul cercetirii si numirul de erori potentiale asupra carora se pot face interogiri, para
fi mai mari decét la procesul apelativ. In timp ce la apel sau revizuire, chiar si la apelul asupra valorilor, se
cere cd decizia sau actul respectiv si contini neajunsuri serioase in vederea valorilor sau a problemelor
legale, cercetirile ombudsman cuprind un spectru mai mare de probleme. :

Criteriul de bazi al administratiei proaste sau al incorectitudinii permite scrutarea unui sir mare de probleme,
Aceste conceptii pot include, dar si depisi, aspectul erorilor legale sau faptuare; ele cuprind un sir intreg de
probleme care. constituie administrarea proastd, iar definitia exacti ce constituie administrarea proasti,
deseori este lasati [a discretia ombudsman.

Din punct de vedere al societdii n general, virtutea cercetirilor ombudsman nu constd numai in faptul ci
aceastd institutie ajuta si rezolve plangerile specifice, dar i in faptul c& poate contribui la ridicarea calititii
de administrare. In primul rand, cercetarea si corectarea erorilor, in anumite cazuri, este o cale de
imbunititire a standardelor administratiei. In al doilea rand, pe parcursul unei cercetdri individualizate,
ombudsman poate descoperi mai multe date generale si sistematice in vederea proastei administrri. Cat de
cuprinzatoare pot fi interogarile asupra unei probleme generale, difers de spectrul fiecirui ombudsman si,
intr-adevir, cét de detaliate pot fi cercetirile, aceasta este o intrebare discutabils. Ideea principald consti in
faptul, ci fiecare ombudsman are posibilitatea de a patrunde dincolo de limitele stricte ale unui caz
particular, de a se familiariza mai mult cu practicile administrative?’".

2 O examinare buni a problemelor date in contextul britanic se contine in M. Senevaratne, Ombudsman in sectorul
public (Universitatea Deschisi de Presa, 1994).
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Cazul individual si practica generala deseori sunt legate strans intre ele si nu pot fi usor separate; atunci, ar fi
cazul, ca ombudsman sa aiba puterea de a face recomandari de rigoare atit asupra unui spectru mai larg, cét
si mai restrins de probleme. Orice recomandari de aceasti naturd pot servi- drept catalizator pentru
fmbunatitirea practicilor si intrebarilor administrative. Dispundnd de numeroase experiente i preactici
acumulate de ani de zile, oficiul ombudsman va acumula expertize extrem de valoroase in acordarea de
consultdri si caliuze oficialititilor, in timp ce acestea, fiind ocupate de lucrurile de rutin3, nu dispun de timp
pentru a-gi autorevizui practicile sale. ‘ :

2.4.4. Invocarea institutiei ombudsman

Lucrul de care trebuie tinut cont in considerarea credrii ombudsman constd in faptul, dacid persoanele
ofensate de citre actiunea administrativd le vor adresa lor plingerile sau nu. Este un lucru de a crea un
ombudsman, si cu totul alt lucru de a face ca oamenii si le adreseze acestora plangerile lor. Experienta
Regatului Unit arata ,cd, in general, se face uz foarte moderat de numeroasele oficii ombudsmar? . Evident,
o4 testarca cea mai importantd a succesului institutiei nu constd numai in numirsl mare de plangeri §i
cercetari; dar daca nivelul de utilizare nu este suficient de inalt, atunci poate apirea intrebarea, dacd se merita
cheltuielile pentru intretinerea institugiei sau nu. Desigur, cd se pot intreprinde masuri practice pentru a
incuraja recurgerea la ombudsman: acces usor, natura informald a procedurilor, cercetarile in teren §i
raportarea, precum si publicitatea extensiva - fiecare masurd poate fi de folos in aceastd privintd. Dar, totusi,
trebuie s3 fim realigti si sd recunoastem, ci vor trece generatii intregi pand cand procedurile plangerilor de
felul ombudsman vor intra cu adevirat In spectrul real de folosinti al cetdtenilor. o

2.4.5. Ombudsman in Europa Centrald si de Est

Crearea ombudsman este un lucru absolut nou pentru {arile Europei Centrale si de Est. Din tarile studiate n
raportul dat, pani in prezent, numai Ungaria si Polonia au introdus in lor i au creat in practicd astfel de
institutii. Albania, Bulgaria si Estonia considerd ideea aceasta buni dar, pani la moment, aceasta incd nu este
destul de atrigatoare pentru ele. Este interesant de remarcat, ci Polonia a creat prima institutie ombudsman
la inceputul anilor 1980. Primul functionar al oficiului, profesorul Letowska, profesor in drept cu o memorie
deosebit de puternicd, i-a creat oficiului, cunoscut sub denumirea de Comisia pentru Drepturile Omului,
independent3 si valoare in ultimii ani de comunism, care a continuat in perioada democratica. In Ungaria au
fost create cateva oficii ombudsman in ultimii ani, cele mai importante fiind urmitoarele trei: Comisia pentru
Drepturile Civile, Comisia pentru Drepturile Minoritatilor Nationale i Etnice, si Comisia pentru Protejarea
Datelor. '.

Unul din aspectele interesante care s-a constatat in Ungaria si Polonia, este gradul inalt de plangeri adresate

de citre cetiteni diferitor institutii ombudsman. In Polonia Comisia a raportat, ci in 1995 au fost receptionate

in jur de 200 000 de scrisori, din care au iesit la iveals 45 000 de plangeri. Un numar de 10 000 din acestea
au fost cercetate minutios. Comisia pentru Drepturile Civile din Ungaria de asemenea s-a bucurat de

popularitate mare, receptiondnd in jur de 30 000 de plangeri pe parcursul primului an de functionare. Daca

numarul dat de plangeri se va mentine sau nu, i in ce masura, este greu de spus, insi el se datoreaza faptului,

¢& oficiile au devenit accesibile. Poate ci cetatenii tarilor din regiunea data sunt mai dispusi pentru plangeri,

decat cei din tarile occidentale; dar poate ca ei au mai multe motive pentru a se plange. Studierea institutiei

ombudsman pe parcursul anilor urmitori va ajuta si raspundem la intrebérile acestea. -

2.4.6. Ombudsman si alte forme de supravegehze

Ultima remarci pe care o vom face aici este relatia dintre ombudsman si alte autoritdti si institutii de
receptionare a plangerilor.Un lucru interesant pe care l-am descoperit in rezultatul cercetarii domeniului dat,
consta in faptul ci oamenii sunt predispusi de a se plange si ci ei se adreseazd diferitor autoritati, inclusiv

271 pentru examinarea mai detaliatd a problemei date vezi D.J. Galligan, Proceduri corespunzdtoare i corecte:
(Clarendon, Oxford, 1996). . N BRI
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departamentelor si agentiilor care preiau actiunea, ministerului responsabil pentru departament sau agentie,
oficiului local al procurorului si tribunalelor, in special filialelor locale ale acestora. in Albania s-a dovedit ca
chiar si Curtea Constitutionald este subiectul numeroaselor plangeri in vederea administratiei. Putem face

- concluzii, cd cel putin in perioada de fatd, de guvernare a democratiei, cetdtenii doresc si se planga i ci a
fost Creatd .o refea de macanisme pentru tratarea plangerilor, deseori neformale si fard prevederi legale
specifice. In timpul efectudrii studiului eu n-am putut acumula informatie suficientd in ceea ce priveste
fenomenul in cauzi, dar examinarea generald a mecanismelor de tratare a plangerilor din regiune ar fi
binevenita. : : '

2.5.  Procedurile plingerilor interne

in timp ce ombudsman sustine mecanismul de cercetare a plangerilor, care este extern administratiei, vom
face o prezentare succinti a tendintei in continui éxtindere in cadrul unor Jurisdictii de a crea proceduri
interne ale departamentului sau agentiei pentru receptionarea plangerilor. Tendinta in cauzi, manifestati
actualmente in Regatul Unit, de exemplu, se bazeazi pe ideea, ci persoanele afectate de citre autoritatea
administrativa, trebuie si aiba posibilitatea de a se plange aceleiasi autorititi in privinta modului in care au
fost tratate. Autoritatea, la randul siu, trebuie si dispuni de procedurile si mecanismele respective pentru a
putea trata plangerile.

Astfel de proceduri de tratare a plangerilor nu trebuie confundate cu procedurile interne de apel; primul
completeazd pe al doilea prin faptul ci permite plangerilor si fie adresate in vederea unuj numar mare de
probleme care nu reprezinti temei pentru initierea unui apel. Procedura de tratare a plangerilor din cadrul
Serviciului National Curativ este un exemplu bun: pacientii pot inainta plangeri asupra unui numir mare de
probleme, incepand cu cele neesentiale, cum ar fi comportamentul nepoliticos al personalului unui spital, si
termindnd cu problemele serioase, ca lipsa informatiei despre tratament sau-erorile comise ‘In procesul de
tratare medicali. : ' :

Procedurile de tratare a plangerilor diferd mult in ceea ce priveste forma i detaliile, dar cateva trisituri
caracteristice- ale lor meriti si fie expuse. In primul rand, astfel de proceduri sunt antrenate pentru
receptionarea plangerilor de la persoanele ofensate, punindu-se accent pe natura informali. In al doilea rand,
autoritatea are datoria de a cerceta toate plangerile si a raporta despre constatiirile ficute. in al treilea rand,
dacd motivele pentru plangere sunt intemeiate, autoritatea poate oferi o forma de revendicare. Aceasta poate
varia de la forma de compensare 1a 0 extrems, péné la o scrisoare de cetere de scuze la alti extrema. In al
patrulea rénd, orice autoritate trebuie si-si creeze o diviziune care si se ocupe de:cercetarea plangerilor si
care sd fie independenta de alte pirti componente ale birocratiei. Autoritatea mai are responsabilitatea de a

crea proceduri corespunzitoare i de a le da publicitate mare.

Fard a ne aprofunda prea mult in procedurile interne de tratare a plangerilor, vi vom oferi o apreciere
succintd a valorilor si devalorilor. Pentru inceput vom mentiona similaritatea dintre procedurile interne si
ombudsman. Ambele sunt bazate pe persoanele individuale care au plangeri in vederea modului in care au
fost tratate de catre birocratie si pe faptul de adresare in problema dati citre un organ special; ambele fac
accent pe caracterul informal si accesul-usor; si ambele trateazi astfel de plangeri, care dupi natura lor
depigesc mult aspectul judecitoresc. Si.intr-adevir, similaritatea dintre cele doud sisteme poate ridica
intrebarea: dar oare este nece:s‘ar272 ca si existe ambele sisteme? '

Valorile principale ale ambelor sisteme constau in faptul, cd din punctul de vedere al persoanei individuale,
chiar si plangerile de naturi nu prea importantd sunt tratate serios, in timp ce interesele societatii se
manifestd prin Imbunititirea posibila a calitatii administratiei, chiar §i la cel mai mic nivel. Daca existd vreo

272 Este important de mentionat in aceasts privintd i atunci cand guvernul britanic s-a angajat in'campania de creare'a
procedurilor interne de tratare a plangerilor, el n-a ficut nici o referinti esentiala la sistemele existente de ombudsman.
Drept rezultat, relatiile dintre cele dou# sisteme in Regatul Unit riméan neclare. Vezi mai departe Carta cetdteanului:
Ridicarea Standardelor (H.N.S.O Cm. 1599, 1992). g S
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valoare distinctiva in sistemele interne, atunci aceasta este usurinta relativd si promptitudinea cu care
plangerile sunt cercetate si solutionate. Pentru sistemul extern este dificil sa se realizeze un nivel neformal si
usor accesibil, deschis pentru sistemele interne. Printre defavoriele dualitétii de sisteme mai este si riscul ca
proliferarea procedurilor de tratare a plangerilor va duce la suprapuneri §i confuzii. Unul din posibilele

devalori ale sistemelor interne consti in dificultatea de a asigura independenta lor de oficialitatile, actiunile
cérora ei le scruteaza. : . » -

Relatiile dintre cele doua sisteme si rolul pe care-1 joaci fiecare din ele in crearea unei administraii calitative
necesita o examinare mai profundd, dect cea pe care am prezentat-o in raportul prezent. Unica concluzie in
opinia mea este, ci mecanismele de examinare a plangerilor trebuie tratate ca un tot intreg, in cadrul cédruia
procedurile interne, precum si cele externe vor avea o functie importanta. In crearea unor astfel de
mecanisme, sarcina tebuie s-o constituie identificarea si combinarea parfilor pozitive ale fiecarei din ele. Ar
fi util pentru cititori sa faca referintd la Sectiunea anterioara nr. 2.4.4, unde sunt prezentate comentarii asupra
numarului $i varietdtii de proceduri de examinare a plangerilor in térile Europei Centrale si Occidentale..

2.6.  Inspectoratele si organele similare care exercitd supravegherea generali

Alta formi de autorititi de supraveghere de naturd nejudecitoreascd o reprezintd inspectoratele, comitetul,
sau comisia speciald care are obligatiunea generald de a supravegherea sau scruta unul din domeniile
activititii administrative. Ideea este c& autoritatea independent, constituita special, poate fi creatd pentru a
monitoriza, scruta si critica actiunile sau unele parti speciale ale actiunii autoritatii administrative primare.
Principalul obiectiv al acestei forme de supraveghere este de a imbunatati calitatea procesului de luare a
deciziei prin intermediul, unor monitoriziri extensive. Avand comisii generale de examinare a activititii
administrative, inspectoratele si toate celelalte organisme similare Indeplinesc functiile institutiei
ombudsman. Deosebirea dintre ele constd in faptul ci inspectoratele pot singure si initieze cercetdri
generale, iar cercetarea-de citre institutia ombudsman poate fi initiatd doar in baza unei plangeri particulare.
Divizarea dintre cele doud categorii nu trebuie ficutd prea strict, odati ce fiecare din ele pot interveni in
campul de activitate al celeilalte; cu toate acestea, divizarea functiilor este utild si practica. :

in Franta si in Regatul Unit inspectoratele si organele similare au o istorie lunga in calitatea sa de formd de
supraveghere a administratiei. Astfel de institutii pot fi folosite in calitate de una din cidile de supraveghere
ale activitatii private, cum ar fi corespunderea standardelor de sdndtate si securitate la locurile de munca,
precum si functiile publice. Aici noi ne referim doar la aspectul public, desi importanta acestor organe nu
trebuiecapatd din vedere nici in monitorizarea sferei private.Inspectoratele sunt create pentru a scruta
functionarea scolilor, penitenciarelor, spitalelor, universitatilor. De exemplu Comisia de Audit sau Cour des
Comptes, cum se numeste in Franta, care devine o formd tot mai importantd si efectivd de scrutare si
supraveghere a administratiei, are puteri similare in ceea ce priveste managementul financiar al
departamentelor si agentiilor. . ' ‘

in Franta, Conseil d’Etat si-a inceput activitatea in calittate de organ de supraveghere asupra administratiei,
acest rol continuand si fie acelasi si astizi si el completeaza functiile sale judecétoresti273‘. Aditional la
jurisdictia Conseil d’Etat, sistemul francez include alte diferite organe de supraveghere. in tarile Europei
Centrale si de Est comisia de audit sau alt3 institutie similari este acum o parte obignuita a structurii legale
si, intr-adevir, deseori este protejati de Constitutia tarii. : : '

Puterile inspectoratelor si ale organelor similare diferd, dar de obicei ele includ o autoritate generala care
efectueazi cercetarea activitdtii administrative. Acestea pot cere perfectarea documentelor si dezviluirea
informatiei de catre departament sau agentie. In multe cazuri ele au dreptul sa interogheze oficialititile si sa

273 Descrierea puterilor acestui Conseil pentru a supraveghea administratia se contin in Bell si Brown, Legea
Administrativd Francezd. . o
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ceard raspunsuri. Daci au fost depistate neajunsuri i incorectitudini, inspectoratul -are puterea de a ordona
corectarea acestora. De obicei se prezinti si se publici raportul anual in parlament sau la asambleea
nationald, in timp ce rapoartele in vederea unor probleme specifice se pregitesc si se prezinti periodic.

2.7.  Supravegherea parlamentari

legislative centrale.

Aditional la activititile legislative, parlamentele pot efectua functii importante de supraveghere asupra
administratiei. Functiile acestea pot fi indeplinite prin intermediul a doua seturi diferite de mecanisme. Unul
din ele este efectuat in cadrul camerei parlamentare, in timp ce al doilea este lisat in competenta comitetelor
parlamentare. Primul consti in dez]baterile asupra problemelor administratiei, care sunt ridicate de citre
deputati, precum si din constatirile si explicarile ministrilor. Al doilea, sistemul de comitete, consti in
crearea unui numir de comitete parlamentare responsabile de supravegherea unui domeniu -anumit al
guvernului si al administratiei.

Comitetele pot fi de diferite feluri, dar este o distinctie standard dintre comitetele permanente care au puteri
si obligatiuni continuie, si cele ad hoc sau comitete temporare, create pentru a indeplini o misiune speciala.
Comitetele sunt compuse din deputati parlamentari, si care, de obicei, beneficiaza de consultari din partea
expertilor. Sarcinile comitetelor se impart in sarcini legislative si sarcini de supraveghere. In capacitatea sa
legislativa, comitetele joaca un rol major in examinarea proiectelor legislative §i comentarea acestora. In
rolul de supraveghere, comitetele pot interoga asupra problemelor de guvernare si administrare. in paginile
urmatoare eu voi comenta succint rolul comitetelor in fiecare din cele cinci tiri studiate. o

2.8.  Obiectivele si importanta supravegherii

S-a vorbit mult in discutiile anterioare despre obiectivele care se doreau a fi realizate prin utilizarea diferitor
forme de supraveghere si de ce ele sunt importante. Consideram a fi util de sumarizat obiectivele respective
si de a le frata in contextul principiilor si valorilor fundamentale. Principalul obiectiv al formelor de
supraveghere a administratiei este de a realiza o calitate buni de administrare. Pentru a intelege aceastd
remarcd, trebuie si studiem mai profund notiunea de administrare calitativi. In sensul siu cel mai general,
administratia este calitativa, daca actiunile intreprinse corespund scopului cu care au fost conferite puterile
respective conform statutului autorititii legale, si in modul cel mai economic. o

Cu alte cuvinte, administratia serveste unor scopuri clare, acestea fiind definite de lege, iar actele si deciziile
ei trebuie si fie indreptate spre indeplinirea acestor scopuri. Intr-o societate cu resurse limitate administrarea
nu va fi perfectd, dar ea trebuie si fie executati pe cat se poate de eficient, in dependentd de resursele
accesibile. Cantitatea accesibild de resurse intr-un domeniu va depinde de scopurile si intentiile societitii.
Deci, se poate spune ci administrarea calitativi serveste intereselor societitii, constituind un instrument
pentru realizarea efectivi a scopurilor si intentiilor societitii exprimate in legile acesteia.

Abordarea aceasta generali trebuie ficuti maj cuprinzdtoare prin intermediul completarii cu dous elemente
vitale: unul reprezintd un set de standarde intermediare,care ajutd la definirea si atribuirea continutului
notiunii de administrare calitativa; altul reprezintd aspectul special manifestat prin faptul, ca administratia
afecteaza drepturile si interesele cetétenilor individuali. Referitor la primul set, ideea consti in faptul ca
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ad{tional la aspectul general care stipuleaza ci puterile administrative trebuie sa fie utilizate in mod efectiv si
eficient, pot fi inventate mai multe standarde specifice care ar indica asupra administrarii calitative. "

Standardele includ: respectarea procedurilor stabilite, inclusiv audierea si alte proceduri de participare;
actionarea impartiala si fard partinitate; protejarea impotriva coruptiei; dezviluirea documentelor sia
informatiei relevante problemelor din fiecare context; interpretarea si aplicarea corectd a legii; exercitarea
discretiei in mod corespunzitor si considerarea factorilor relevanti; motivarea deplind a actiunilor; §i in
general, trebuie de utilizat in practicd mecanisme adecvate pentru v : '

verificarea calitatii actiunii. in vederea standardelor trebuie si mentiondm ca fiecare din ele contribuie la
imbunatatirea calititii administririi, aga ci cu cat mai mult vor corespunde acestora, cu atdt mai multd
incredere va fi in administratie ca obiectivul este realizat atat in plan particular, ct si general.

Nu toate actiunile administrative, dar majoritatea din ele, afecteazi persoanele individuale, iar dacd
afecteazi, atunci la ele se mai adauga incd o dimensiune suplimentard. Dimensiunea suplimentard constd 1n
faptul ci administratia trebuie exercitatd in aga mod, Incét sd respecte drepturile persoanelor si sd le trateze
corect. Tratarea corectd si respectarea drepturilor sunt niste prevederi valoroase, constituind unele din cele
mai majore obiective ale mecanismelor de supraveghere. Acelasi obiectiv trebuie perceput in calitate de
element al administriirii calitative. Administrarea calitativi este mai importantd decét realizarea scopurilor
autorititii intr-un mod eficient. La fel de important este faptul, & administrarea trebuie efectuatd in asa mod,
incét sa fie respectate drepturile gi, respectiv, si fie asiguratd tratarea corecta a acestora .Desigur aceste doud
idei se suprapun, odati ce administratia, realizindu-si scopurile, in acelasi timp respectd i drepturile
cetitenilor, care sunt cuprinse in scopurile acesteia. :

De exemplu, un sistem de securitate sociald, efectuat in scopuri de drept, conform aplicérii corecte a
' standardelor legale, in acelasi timp va insemna aplicarea drepturilor conferite de standarde. Respectiv, citeva
standarde intermediare, la care ne-am referit mai sus, vor avansa calitatea administrarii, in acelasi timp
demonstrand si respectarea drepturilor, §i tratarea corectd a partilor afectate. Franchetea si transparenta in
administratie, de exemplu, sunt niste indicatori ai unui proces calitativ de luare a deciziilor, care, totodata,
trebuie tratat in calitate de recunoagstere a faptului, ca persoanele au dreptul si fie tratate conform unui
anumit proces.

Respectarea drepturilor si tratarea corect a persoanelor mai pot adiuga anumite standarde, sau cel putin pot
face referintd la cele existente, atribuindu-se un accent si un continut anumit. Administratia trebuie si faca
tot posibilul pentru a decide cazurile prin aplicarea corectd a. Aceastd idee are o importantd mai deosebita
atunci cand sarcina este de a stabili, care sunt drepturile persoanelor conform legii, decat, de exemplu in
cazul cind decidem in ce culoare trebuiesc vopsite autobuzele. Atunci, cind drepturile si interesele sunt in
joc, acuratetea este importanti nu numai pentru a fi eficient, dar si pentru a arita c& drepturile sunt incélcate.
Alte standarde, cum ar fi principiul audierii, necesitatea de a fi impartial, precum si prezentarea motivirilor,
contribuie la realizarea unei calitdti bune de administrare in mod general, dar de asemenea, li se atribuie o
atentie speciala, deoarece sunt destinate pentru respectarea drepturilor substantive si celor procedurale274

274 pentru examinarea mai detaliatd a problemei date vezi D.J. Galligan, Procese corespunzdtoare §i proceduri corecte.
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B. -~ FORMELE DE SUPRAVEGHERE iN UNGARIA, POLONIA,
| : BULGARIA, ESTONIA SI ALBANIA

1. Introducere

Prima sectie a Pirtii IT a raportului a fost dedicati unei analize a principalelor forme de supraveghere a
administratiei judecitoresti si nejudecatoresti. Sarcina sectiei a doua este de a studia legea si practica fiecirei
din cele cinci fari. Aceasti analizi va evolua in sectia a treia cu unele compardri si evaludri dintre tri;

Modul in care vom efectua analiza este urmitorul. in primul rind se va face o prezentare generald a
abordarii generale a fiecirei tri si a progresului care a fost realizat. Apoi, se va prezenta o constatare mai
detaliati a diferitor forme de supraveghere. In sfirsit, paragraful de incheiere va propune intrebari pentru
dezbateri in contextul de tmbunititire al mecanismelor actuale.

Aceastd parte a raportului se referd doar la mecanismele de supraveghere care sunt in afara administratiei.
Procedurile de apel, interne pentru administratie, sunt cuprinse in partea I. Dupé cum se poate vedea din
Partea I, apelele administrative interne sunt o parte componenti importanti a sistemului de legi
administrative pentru tirile din regiune. :

Abordarea dati a legii administrative poate fi referiti la ideea, ¢4 administratia ar trebui mai bine s3 se auto-
supravegheze, decat si fie subiectul unei scrutiri externe. Ideea aceasta, latentd, probabil de mult timp in
tarile Europei Centrale si de Est, a fost utilizata in plan central pe parcursul perioadei comuniste, reusind si
controleze bine administratia in conditiile dictirii unui singur partid. In anii schimbirilor §i reformelor,
majoritatea tirilor din regiune si-au mentinut aceasti abordare de bazi a legii administrative, pentru ca
administratia si poarte responsabilitate primard de auto-supraveghere. in contextul acestei caracteristici
centrale, au fost introduse citeva forme de supraveghere externd, incepand cu revizuirea Jjudecatoreasci,
ombudsman si terminand cu comitetele parlamentare. :

Drept rezultat, au apirut diferite forme de supraveghere, pe care fiecare din tirile date se stiruie si le
introduci in practici intr-o forma sau alta, principalele forme fiind discutate in partea I a raportului. Dar in
timp ce accentul in ultimii ani s-a pus pe deschiderea administratiei pentru scrutarea de citre institutiile
externe, nu trebuie si uitim ca angajarea pentru supravegherea interna primara a fost mentinuti. Acest fapta
rezultat cu aparitia unei tensionari evidente dintre cele doui sisteme. : -

2. Obiective si metode.

Obiectivul principal acestei sectii a raportului este de a descrie i analiza atit formele si metodele de
supraveghere judecatoresti, cét si cele nejudecitoresti, dupi cum existd sau se creeazd in Ungaria, Polonia,
Bulgaria, Estonia si Albania. In efectuarea analizelor eu ma voi conduce de urmatoarele obiective mai
specifice: ’ _ . : . : ,
identificarea si descrierea principalelor forme de supraveghere a administratiei; -
prezentarea unei relatiri succinte despre fundalul acestor forme din fiecare tara;
indicarea propunerilor curente pentru modificarea si inovarea fiecirei tiri;
oferirea unei comparatii si evalugri generale dintre cele cinci tiri.

Ca i in partea I a raportului, analizele nu se limiteazd numaj lIa descrierea situatiei actuale a legii. Starea
actuald a legii este, desigur, foarte important, si n-a fost un lucru deloc usor de realizat o constientizare
cuprinzitoare §i corectd a legii in fiecare tard. Dacd ne-am fi limitat doar la descrierea situatiei legale,
raportu] prezent ar fi avut o valoare mai scizuti. Eu m-am stiruit si patrund in esenta contextelor, in care
formele de supraveghere opereazi, si sd schitez o idee clari despre modalitatea de functionare a lor in
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practica. Aceast ultima sarcind eu voi incerca s-o realizez in raportul prezent. Diferenta dintre modul cum

sint expuse in carte codurile legale si ceea ce se intAmpla in practica de zi cu zi a departamentelor si
agentiilor este mare.

fn timp ce legea are menirea de a constitui ciliuza practica a actiunii, este extrem de important ca ea si fie
aplicatd in modul respectiv. Aceasta nu poate fi realizat perfect, dar, daca si se poate, atunci numai daca se va
incerca de con§tientizat ce se intimpld in realitatea sociald a diferitor organe administrative. Aceasta nu
inseamnd ci legea i realitatea sociald constituie doud conceptii diferite §i incompatibile. Dimpotrivé, legea
.este o parte componentd a realitatii sociale si exercitd o influentd mare asupra modului in care partile inteleg

_medlul lor social. In reformarea legii sau in crearea unor abordari noi legale, important este de a intelege
contextul social astfel; incét legea si fie §i corespunzitoare, §i capabild si exercite o influentd mare asupra
ei.

Desigur, c& pentru a intelege mai deplin cum functioneazi legea si procedura administrativ, trebuie ficute

studii empirice majore, care nu existd nici In {arile Europei de Vest, nici ale celei de Est. In ultimii ani,
" interesul cercetatorilor in problemele date a crescut, efectudndu-se studii empirice. in raport eu ma voi referi
la toate studiile posibile.. De asemenea voi face referintd si la studiul despre care v-am vorbit in partea , care
se. numeste Justitia Administrativd in Europa Centrali si de Est (la care ne refeream sub denumirea de
Proiectul de Justitie Administrativa).

Obiectul studiului este de a examina cum functioneazi legile administrative, procedurile si institutiile in
tarile selectate ale Europei Centrale si de Est. Aceasta se realizeaza prin intermediul efectudrii a sase studii in
fiecare din tarile in cauzi; a diferitor procese administrative, ideea consténd in faptul, ca fiecare din ele ne va
demonstra trasituri- interesante si 1mportante ale legii §i practicii administrative. Tarile care au fost studiate
‘sunt: Bulgaria, Estonia, Ungaria, Polonia §i Ucraina. Odata ce primele patru tari, impreund cu Albania,
reprezinta subiectul raportului dat, se vor expune unele aspecte ale Proiectului de Justifie Administrativa
pentru a se crea o idee generala despre rnodahtatea de functionare in practica a legii administrative. '

In prega‘urea raportulul materlalele primare pe care m-am bazat au fost legile si regulamentele fiecarei téri.
Legile si regulamentele fiecarei tari relevante probleme1 procedurilor administrative, cu putine exceptii, au
fost colectate si traduse in limba engleza prin intermediul oficiilor Secretariatului SIGMA. In afard de
interesul fata de raport colectia si traducerea acestor legi reprezmta un produs valoros secundar al
proiectului. :

In timp ce analiza legilor si regulamentelor relevante constituie baza partii acestea a raportului, s-au mai
utilizat si materialele secundare, in formd de articole sau rapoarte, care au tratat diverse probleme de
procedurd. Analiza legilor si regulamentelor a fost urmata de o serie de intervieri, pe care le-am facut in
fiecare din aceste tiri. Persoanele intervievate, de obicei, erau oficialitati superloare de la ministerul justitiei
si alte ministere relevante. S-au mai ficut intervieri si cu judecitorii unui sir de tribunale, desi eu m-am
concentrat mai mult asupra celor implicate in procesele administrative. Problemele respective au mai fost
discutate §i cu numerosi Jurlstl profesori §i savanti universitari, precum si cu alti profesmmstl in domeniu.
Intervierile erau ficute uneori in limba englezi, alteori in limba materna a persoanei intervievate prin
intermediul traducitorului. Desi timpul a fost limitat §i doar un numdr restrdns de persoane au putut fi
intervievate, toate persoanele contactate in vederea problemelor in cauzi, au dat dovadd de o generozitate
deosebita, acordindu-mi timpul necesar pentru a mi ajuta s3 inteleg mai bme problemele procedurilor
administrative din ﬁecare tara
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3. Ungaria

3.1.  Prezentare generali

in Ungaria s-a realizat un progres rezonabil in crearea mecanismenlor de supraveghere administrativi.
Revizuirea judecitoreasci a actiunii administrative in probleme de legal_it'até este previzuti de Consitu;ie275,
expunandu-se, apoi, §i o tratare specific in Regulile Generale ale Procedurilor Administrative de Stat’’®,
Prevederi pentru apele asupra valorilor citre o Judecitorie sau tribunal extern nu se contin; problemele
valorilor sunt limitate la sistemul apelativ administrativ intern®’". Sistemul ombudsman este sustinut de citre
Constitutie; sunt deschise. doui oficii, Comisia pentru Drepturile Civile, sarcina cireia este de a cerceta
plangerile impotriva abuzurilor de drept constitutional, si Comisia pentru Drepturile Minorititilor Nationale
si Etnice’”®. Ambele au fost create si si-au inceput recent activitatea. Al treilea oficiu, Comisia pentru
Protejarea Datelor, de asemenea a fost creat si a Iinceput si primeasci plangeri. :

Din autorititile generale de supraveghere, procurorul are datoria constitutionald de a proteja drepturile
cetdtenilor si de a salvgarda legalitatea actiunilor administrative: Constitutia A.51. Aceste datorii sunt expuse
mai detaliat in Actul despre Procuror din 1 972 (cu amendamente). Conform Constitu[iei”g a fost creat un
Oficiu de Audit, cu puteri extensive de supraveghere asupra problemelor financiare si economice. In Actul
vizénd Politia®®® sunt prevederi pentru ministrul de interne de a crea macanisme de supraveghere a politiei,
dar incd n-au fost intreprinse careva actiuni. Guvernul are datoria constitutionals de a supravegherea
activitatea guvernelor Iocale281, dar nu este clar ce misuri practice au fost intreprinse pentru indeplinirea
obligatiunii date. ’

Conform Regulor de sustinere ale Parlamenteului, a fost creat un cadru pentru Comitetele de Sustinere, care
ar putea avea un rol important in supravegherea administratiei. Multe din comitete acum sunt in finctiune, iar
membrii lor au fost numiti. Regulile de sustinere mai permit Parlamentului s creeze Comitete de cercetiiri
pentru a examina problemele specifice ale guvernului i administratiei. Aceastd putere a fost exercitati de
citre Parlament, dar in bazi destul de limitat. :

Mai detaliat, mecanismele in cauzi sunt descrise mai jos, dar aici ar trebui si facem doui comentarii
generale. Primul constd in faptul c3, desi s-a realizat un oarecare. progres, Ungaria incd nu dispune de un
sistem suficient de cuprinzitor de supraveghere judecitoreascd si nejudecitoreasci. Golurile acestea
importante trebuie completate. In al doilea rand, actiunea practicd a evoluat incet in respectarea prevederilor
legale, rezultatul fiind necesitatea adoptérii incd a citorva legi care ar sustine crearea institutiilor si
procedurilor. o

3.2.  Revizuirea judecitoreascd

Baza revizuirii judecitoresti a actiunii administrative este Articolul 50.2 al Constitutiei, - care sustine, ci
tribunalele trebuie si revizuiasci legalitatea deciziilor administratiei publice. Articolul 57.5 confera fiecirei
persoane dreptul de a cere revendicarea actiunilor administrative care ncalci drepturile sau interesele
persoanei respective. Aceastd prevedere include destul de clar si revizuirea judecitoreasci in vederea
legalitatii, desi, pare-mi-se, ea mai prevede si revendicari aditionale la revizuirea judecitoreasca. Degi, in

273 Articolul 50 (2).

276 Sectiunea 72 ff dupa cum a fost modificats in 1991.

277 Apelele interne sunt descrise in Partea I a raportului prezent.
278 Articolul 32.

*™ Articolul 32c.

20 Actul XXIV din 1994.

1 Articolul 35 (1).
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traducerea engleza a Constitufiei este folosit cuvantul “decizie”, acest termen nu are o semnificatie restransa
a cuvéntului, dar poate fi utilizat pentru a include actiunile administrative in sens larg si general.

Obligatiunea generald constitutionala a tribunalelor pentru a revizui actiunile administrative a fost expusa
mai detaliat in vederea aplicirii legislative in Regulile Generale ale Procedurilor Administrafiei de Star’

Conform Regulilor Generale, persoana, drepturile careia sunt afectate de catre un act sau decizie, chiar daca
nu este subiect direct al actului sau deciziei respective, poate depune cerere la tribunale in decurs de treizeci
de zile de la promulgarea actului sau deciziei pentru revizuire in temei de 1ega1itate283. Acolo unde exista

apele administrative interne, mai intdi ele trebuie si fie epuizate.

Odati ce a fost depusa cererea pentru revizuire, puterea actului sau deciziei este suspendatd, desi autoritatea
administrativd poate declara ci actiunea trebuie sa aiba efect imediat, daci aceasta se cere conform
intereselor publice sau ale unei persoane direct afectate de citre actiune. Natura generald si deschisa a celor
doui conditii sugereaza ideea, c autoritatea dispune de o discretie considerabild Ta deciderea, dacd actiunea
trebuie si aiba efect imediat sau nu. Exercitarea discretiei date poate fi cercetata de citre tribunale, dacd s-a
incilcat legea, sau dacd a fost utilizata intr-un mod oarecare gresit. Tribunalele nu au autoritatea de a anula
exercitarea discretiei din simplul motiv ci ele nu sunt de acord cu aceasta. Anumite categorii de actiuni
administrative sunt excluse pentru revizuire: in caz dacd revizuirea este exclusi expresiv de cétre lege, sau
atunci cAnd actiunea administrativd se_referd la distribuirea marfurilor pentru comertul extern sau la
problemele legate de aparare si securitate’>*. Lista excluderilor este mare, de aceea trebuie de chibzuit asupra
faptului, daca toate aceste excluderi sunt justificate. Prezumtia in favoarea revizuirii judecatoresti ar trebui sd
fie foarte puternica, supusd excluderii numai in cazuri clare si presante.

Daci tribunalul stabileste cd a fost incilcata legea, atunci el trebuie si declare actiunea nevalabild si sd ceard
autoritatii administrative sa-si reveda decizia®>>. Tribunalul poate modifica singur actul sau decizia, dacé este
autorizat in mod special de lege pentru a proceda astfel’®®. Odati ce tribunalul si-a expus hotérarea in
vederea unui aspect important al unei decizii, autoritatea administrativa nu are dreptul si ja altd decizie in
vederea aceleiasi probleme. Autoritatile administrative sunt, desigur, limitate in orice actiuni viitoare de citre
conditiile hotérarii judecatoresti.

Constitutia permite crearea unor tribunale specia1‘6287, dar pani in prezent, tribunalele administrative inca n-
au fost create. Opinia dominanti a oficialitatilor superioare se dovedeste a fi negativa in raport cu necesitatea
credrii de tribunale administrative separate. Un sistem separat va cere §i resurse substantiale, iar structura
judecatoreasca existentd se trateazd a fi adecvati. Revizuirea actiunii administrative este exercitata de cétre o
diviziune speciala a tribunalelor civile, procedurile careia sunt guvernate de citre Codul de Proceduri Civile.
Conform Codului de Proceduri Civile, se poate cere in citeva cazuri apel impotriva deciziei tribunalului de
primi instantd catre tribunalele mai superioare. ‘

Desi se pot constata diverse opinii viznd necesitatea sau lipsa necesititii pentru tribunalele administrative,
oficialititile si juristii considerd, cd judecitorii, care decid asupra apelurilor impotriva actiunii administrative,
necesita instruiri speciale. Nu este clar, daca astfel de instruire speciald actualmente este accesibild. A mai
fost exprimati opinia, c3 ar fi cazul si se introduca un cod special de procedurd in apeluriloradministrative
citre tribunale. Ideea este, ci actiunile administrative sunt distinctive si ridicd probleme diferite de cele ale
actiunilor ordinare civile dintre doud pérti. Totusi, se constatd ci s-au intreprins putine miscdri reale in
vederea perfectirii unui cod special de proceduri administrative.

282 A ul TV din 1957: la care ne-am referit sub denumirea de Regulile Generale.
23 Sectiunea 72. -

24 Sectiunea 72.4.

25 Gectiunea 73.

26 Sectiunea 74.

%7 Articolul 45,2,
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In timpul intervierii juristilor ; oficialititilor si academicienilor ungari, a devenit clar, ci se mizeazi mult pe
revizuirea actiunii administrative. Aceasta este tratatd drept element vital in crearea unei culturi
- corespunzitoare a administratiei conform legii. Se mizeazi mult pe faptul, ci revizuirea Jjudecitoreasci va
‘avea impact important §i benefic asupra administratiei. §, intr-adevar, se dovedeste, ci se face mai mult uz de
revizuirea -judecitoreascd, decat de apelele administrative interne, chiar daci primele sunt limitate la
problemele cu caracter legal. Daca tribunalele ungare vor interpreta legalitatea in misurd suficient de
desfasurati si deschis3, ele ar putea deveni o metods efectivi de supraveghere, care ar depisi prevederile
“stricte ale legii. ‘ ‘ ‘ S

3.3.  Apelurile asupra valorilor

in Ungaria nu sunt prevederi generale pentru apelul cétre tribunale, sau citre organele de naturi

judecdtoreasca in vederea valorilor unei actiuni administrative, adici in vederea continutului §i substantei.
Uneori se contin prevederi speciale in unele legi specifice pentru astfel de apele, dar aceasta nu este o
practica obisnuitd. Totusi, trebuie s mentiondm, ci n-a fost posibil in cadrul studiului dat de cercetat catusi
de putin jurisdictiile apelurilor speciale. ' ‘

3.4. Procurorul

Institutia Procurorului este creati in baza Articolului 51 al Constitufiei, iar functia legii publice este de a
asigura ca legea sa fie respectati de citre toate organizatiile sociale, organele de stat si de catre cetiteni. in
caz, dacd au fost depistate incilcari ale legii, Procurorul trebuie si intreprindd mésurile de rigoare pentru a
revendica incélcarile conform legii. Actul despre Activitatea Procurorului*® expune mai detaliat
obligatiunlile procurorului.

Puterile si obligatiunile generale ale Procurorului General al Republicii Ungare, dupd cum este definit in
Actul despre Activitatea Procurorului, sunt extensive. Fu nu le voi examina deloc aici, dar ele includ dreptul
de a acorda asistentd consultativi Parlamentului in modificarea legilor elaborate de citre Consiliul de
Minigtri.sau de citre unii ministri in parte, si de a propune amendamente la legislatie. Oficiul poate initia
actiuni de citre Curtea Supremi si de a trimite motiuni catre Curtea Constitutionald de Apel(Ruling?) in
probleme constitutionale.

~Pentru scopurile actuale, ceea ce ne intereseazi mai mult, este rolul Procurorului in supravegherea
administratiei. Actul despre Activitatea Procurorului este in conformitate cu Constitutia in ce priveste
prevederea ci Procurorul trebuie si ia parte la promulgarea legii, la initierea actiunilor legate de
supravegherea constitutionald si la protejarea legalitéﬁiz:”. Ceea ce prezinti un interes deosebit in aceasti
_privintd, este rolul Procurorului in supravegherea activitatilor administratiei. in exercitarea obligatiunilor sale

- de supraveghere a legalitatii, oficiul Procurorului trebuie s3 actioneze in calitate de avocat public in procesul
actiunilor judecitoresti; el trebuie si participe la J)rocedurile legale administrative si si contribuie la
respectarea legii de citre organele administrative’ . Procurorul trebuie si supravegheze legalitatea si
constitutionalitatea actelor normative si ale deciziilor individuale alc,administratieizgl. In timp ce Procurorul
poate afla despre unele incilcari posibile ale legii la initiativa sa proprie, in adresa oficiului, deseori sunt
adresate plangeri din partea cetitenilor si organizatiilor. Procurorul este obligat si le examineze si s
intreprindd actiunile de rigoare in caz daci legea a fost incilcata de citre organele administrative.

28 Actul V din 1972 conform amendamentelor din 1989.
% Articolul 1 si 3. :

20 Articolul 3.

! Atticolut 13.
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Misurile care trebuie luate de cétre Procuror si procedurile care trebuie respectate sunt expuse detaliat in
Actul despre Activitatea Procurorului. Firi a examina masurile si procedurile in cauza in mod detaliat, ideea
_principald este ci oficiul procurorului trebuie mai intdi s& inainteze protest organului administrativ
~ responsabil de actul sau decizia respectivi, sau organului administrativ superiorzgz. Protestul trebuie sa fie
considerat de citre organul initial care a luat decizia, sau de catre autoritatea superioard, in mod
corespunzitor. Dac3 aceasta este de acord cu opinia Procurorului, atunci ea trebuie si actioneze in vederea
corectirii situatiei; dacd organul administrativ nu este de acord, atunci Procurorul poate adresa cazul
tribunalelor ordinare”” sau, daci apar nuante constitutionale, citre Curtea Constitutionald M Procurorul are
puteri de supraveghere nu numai in vederea actelor sau deciziilor, dar si in vederea omisiunilor si

.. .. 2
prevenirilor unor acte viitoare .

Natura exactd si rolul oficiului Procurorului din Ungaria a suferit citeva modificari de la introducerea sa din
1871. Initial urmarind modelul prusac si fiind preocupat in principiu de probleme penale, pe parcursul
perioadei comuniste oficiul gi-a asumat puteri extensive ale legii publice. fn timpul, cind scrutarea
administratiei practic lipsea, Procurorul a devenit principalul jandarm al legalititii Tn raport cu organizatiile
administrative si de stat, organizatiile sociale si cetafenii. In aceastd privintd, abordarea ungard a fost
influentatd de citre modelul sovietic, in cadrul ciruia Procurorul si-a nsusit puteri extensive si de care se
temeau toti. In perioada postcomunistd, oficiul Procurorului a fost mentinut, desi legea din 1972 a fost
modificata substantial in sensul reducerii puterilor oficiului.

Opiniile persoanelor intervievate pe parcursul studiului prezent difers in ceea ce priveste faptul, daci oficiul
in genere, meritd si fie mentinut, mai ales ci tribunalele acum dispun de puteri extensive de revizuire,
totodati fiind direct accesibile pentru cetdteni. Unul din avantajele rolului procurorului este puterea de a
interveni la o perioadi initiald pentru a cerceta actiunea sau practica ilegald si de a urgenta corectarea de
citre aceeasi administratie. Oficiul Procurorului are posibilitatea de a interveni la etapa initiald; el de
asemenea are legaturd directs cu guvernul si administratia incepénd de la nivelul cel mai inalt si terminind
cu cel de jos. Al doilea avantaj al oficiului consta in faptul c& el poate actiona in problemele legate atit de
practica administrativa generald, cét si in legdturd cu actele si deciziile specifice. Oficiul continud si fie
destul de activ in problemele expuse, efectudnd anual citeva mii de cercetdri asupra activitatii administrative,
multe din care sunt urmate de cereri spre a fi modificate. o

Alts trisiturd interesantd a oficiului din Ungaria constd in faptul, c& el are filiale locale, precum §i sediu
central, care indeplinesc diferite functii aditionale la cele strict conferite de lege. La nivel local, intr-adevir,
oficiul Procurorului deseori se aseamind cu un fel de ombudsman, care receptioneaz si cerceteazd
plangerile, ficand uneori recomandari chiar si in cazurile cand nu se trateaza probleme pur legale. Functia
aceasta aseminitoare cu cea a institutiei ombudsman este stimulatd de lipsa oficiilor locale si regionale ale
~ celor doud ombudsmane, ambele fiind centralizate la Budapesta. Trebuie de mai tinut cont si de faptul, ca
Comisia pentru Drepturile Omului §i Comisia pentru Drepturile Miniorititilor Nationale si Etnice sunt
limitate la drepturi constitutionale, in timp ce Procurorul poate examina in general orice probleme legale.
Evident, cd existi o oarecare suprapunere dintre cele doud Comisii pe de o parte, si procurorul pe de alta
parte, dar opinia generald a oficialitatilor si juristilor este ca cele doud forme de institutii se completeaza
foarte bine una pe alta. ' , ‘

3.5.  Procedurile plingerilor interne

In timp ce Regulile Generale creeazi o retea de apele ale autorititilor administrative primare citre cele
superioareZ%, in Ungaria se mai pot intdlni si plangeri speciale, care tin de domenii specifice. Se pot constata

22 Articolul 13£f.

293 Articolul 15.5.

2% Articolul 13.3.

5 Articolul 16.

%8 Vezi partea 1 a raportului.
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tipuri foarte diferite de proceduri de tratare a plangerilor, existind numeroase institutii §i proceduri
- competente si examineze problemele care intrd in jurisdictia fiecirei din ele. Factorul comun pentru multe
proceduri de aceastd natura consti in faptul, ci persoana nemulfumiti de modul in care a fost tratatd de citre
un organ administrativ, poate inainta o plingere in adresa institutiei create in acest scop. Categoria dati nu
trebuie confundatd cu categoria apelelor interne, desi cele doud proceduri diferite deseori se ocupd de
- probleme similare. . : 2 : ' ‘

fn cadrul studiului prezent n-a fost posibil si examindm procedura plangerilor. interne, limitAndu-ne doar la
constatarea, cd existd o refea variati a acestora. De asemenea este important sd atragem atentia cuveniti
-Articolului 64 al Constitufiei, care accentueaza recunoagterea deplind a dreptului de a adresa petitii sau
plangeri organizatiilor de stat gi organelor administrative. Studiul procedurilor formale si neformale ale
plangerilor riméane a fi preluat i va merita-o pe deplin. '

3.6.° . Ombudsman - e : . .

Constitutia Ungariei sustine crearea a trei feluri de ombudsman: Comisia pentru Drepturile Omului, Comisia
pentru Drepturile Minorititilor Nationale si Etnice, precum si comisii speciale responsabile de anumite
- drepturi constitutionalezw. Primele doui au fost puse in functiune, iar in grivinta categoriei a treia, a fost
creatd Comisia speciald pentru Protejarea Datelor si Libertatii Informa(;iei29 . Componenta celor trei Comisii
a fost aleasd de citre Parlamentul ungar la 30 iunie 1995. Desi fiecare Comisie este separati si independents,
din considerente financiare si practice, cele trei oficii au fost integrate intr-o organizatie unic3, cu sediul la
Budapesta. Nu sunt oficii locale sau regionale. ' ‘

Obligatiunile primare ale Comisiilor Parlamentare (eu am's3 mi refer la oficii in mod colectiv) sunt ‘de a
cerceta incalcirile drepturilor constitutionale de citre guvern si administratie, precum si de a lua masuri, de
naturd generald sau individuala, pentru a revendica incilcrile. Drepturile la care ne referim sunt exprimate
“in intregime in paragraful 12 al Constitutiei. Prevederile constitutionale sunt expuse mai deplin in Legea cu
- privire la Comisiile -Parlamentare pentru Drepturile Civile®” '$i Legea despre Protejarea Datelor.
- Parlamentul alege componenta Comisiilor. In ‘analiza dati eu mi voi concentra mai mult asupra puterilor si
‘obligatiunitor Comisiei pentru Drepturile Civile si la Comisia pentru Drepturile Minoritatilor Nationale si
“Etnice. o : ' : ' -

* Puterile si datoriile Comisiilor Parlamentare dupa cum se expune in Constitutie, si procedurile care trebuie

« respectate se contin in intregime in Legea despre Comisiile. pentru Drepturile Civile. Cercetarea
administratiei de citre o Comisie, de obicei, este pusd in functiune prin receptionarea de citre aceasta a unei
plangeri din partea partii interesate3°0, dar Comisiile mai au si puterea de a actiona in baza informatiei
detinute particular de ele®®!. Partea interesati in acest scop este persoana, drepturile cireia au fost lezate in

 rezultatul actiunii unui organ administrativ. Partea trebuie mai intai sd-gi epuizeze celelalte forme de recurs
accesibile, desi aceasta, dupi cat se poate presupune, se referd mai mult la apelurile administrative interne
sau la alte forme de plangeri, decat la revizuirea judecitoreasca. Principala funictie a Comisiilor este de a
cerceta si solutiona plangerile individuale, dar Comisiile pot lua misuri de naturi mai generali.

* Spectrul deplin al puterilor generale ale Comisiilor nu este destul de clar, dar include, cel putin, urmitoarele
doud aspecte. Primul constd in cercetarea unei plangeri in vederea unei probleme specifice in calitate de
parghie pentru descoperirea ‘§i expunerea recomandirilor despre practicile mai generale din cadrul
organizatiei administrative. Alt doilea aspect reprezinti puterea generald a Comisiei de a da recomandiri

277 Constitutia, Articolul 32B. .

8 Legea cu privire la Protejarea Datelor Personale si pentru Dezvdluirea Datelor interes Public (Actul Nr. LXIII din
1992 cu amendamente; cunoscut sub denumirea de Legea despre Protejarea Datelor).

2 Actal Nr.LIX din 1993,

%% Articolul 16.

%! Articotul 16.2,
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despre legi, regulamente si alte acte normative, sau lipsa unor astfel de acte normative, care, intr-o masurd
oarecare, constituie o incdlcare a drepturilor constitu‘;iOnalewZ, Comisiile au dreptul de -a propune
modificarea, revizuirea sau elaborarea unui regulament legal. R o o

Jurisdictia Comisiilor este extensivd si cuprinde spectrul deplin al autoritatilor administrative, inclusiv
politia, guvernele locale i fortele armate, aditional la agentiile si departamentele guvernului central®.
Jurisdictiile comisiilor cuprind organizatiile care alcituiesc un serviciu public, chiar daci nu este parte
componenti a administratiei. Totiisi, puterile Comisiei sunt limitate functional in sensul ci ele sunt restranse
la acte sau la omisiuni in vederea dreptului constitutionafm.“ Aceasta fnseamni c& ele nu au jurisdictie n
problemele actiunii administrative care nu implica drepturile constitutionale. T

{n efectuarea unei cercetiri, Comisia are puteri extensive de a cere informatii cuprinzitoare de la autoritatile
administrative’". Comisiile-sunt abile de a inspecta documentele, de a cere explicatii in scris §i de a efectua
audierea oficialitatilor implicate. Sunt impuse careva restrictii asupra inspectdrii de catre Comisii a
documentelor legate de fortele armate si securitatea nationald, dar Comisiilor nu li se interzice sa colecteze
informatia cuprinsi in prevederile referitoare la secretele de stat si de serviciu. )

Misurile care trebuie luate de catre Comisii in cazul stabilirii unor incalcari ale drepturilor constitutionale,
sunt expuse detaliat in Legea despre Comisiile Drepturilor Civile. Expusd in mod succint, procedura este
urmitoarea. Mai intdi, Comisiile trebuie si informeze despre problema datd atét autoritatea initiald, cét §i
~ autoritatea de supraveghere responsabild de autoritatea primaré.306. In al doilea rand, organul primar trebuie
s considere dacd poate revendica abuzul. in al treilea rand, daci organul primar nu este de acord cu
concluzia Comisiei, el trebuie si trimitd dosarul autorititii mai superioare. Aceasta din urma, trebuie sa
solutioneze problema sau si deie indicatiile necesare. in al patrulea rdnd, dacd abuzul nu este revendicat,

N . N s e 7
Comisia poate trimite cazul in Parlament cu cererea ca organul legislativ sa cerceteze cazuf"’..

In timp ce este prea devreme de judecat despre functionarea si eficacitatea Comisiilor, totusi, cateva
constatiri vor fi ficute. Prima consta in faptul, ci in primul an de activitate, ele au receptionat un numér
mare de plangeri, desi n-a fost posibil sd afldm cifra-exactd. Domeniul in care s-au receptionat cele mai multe
plangeri, in jur de 5 000, este cel referitor la incalcarea drepturilor civile. Cele mai putine plangeri au fost
receptionate in domeniul minorititilor si protejarii datelor, dar plangerile care au fost facute in acest
domeniu, deseori au implicat numeroase persoane si au ridicat probleme complexe. A doua observatie consta
in faptul, ca cel putin la aceastd etapd de inceput, guvernul si administratia manifesta o atitudine loiald si
coopereazd cu Comisiile. fn aceastd privintd s-a mentionat ca lipsa puterilor de constringere din partea
Comisiilor este compensati de eficacitatea care poate fi realizati prin publicitatea adversivd a autoritatii
-administrative recalcitrante. : : -

Al treila aspect pe care vrem si-1 mentiondm, consta in faptul, cd oficiile Comisiilor sunt foarte mici i
degrabi vor fi inundate de numérul mare de plangeri astfel, inct nu se vor putea isprivi. De asemenea este
important si faptul ci Comisiile nu dispun de oficii locale si regionale n al patrulea rind, s-a putut observa,
¢4 oficiile Comisiilor au activat mai mult in sensul de a raspunde la plangeri, decat sa invoce puterile sale
proactive de cercetare. Tindnd cont de capacitatea restransa de resurse, se pare ca Comisiilor le vine greu sd
aplice in practica aspectul acesta al puterilor sale. Ultima remarca pe care o vom face este ca Comisiile atrag
atentie mare rolului educativ al activititii sale, educativ atat in raport cu administratiile, ct si cu cetitenii.
Ceea ce tine de administratie - in privinta responsabilititilor sale, ceea ce tine de cetiteni - in privinta
drepturilor sale. ~

302 Articolul 25.

303 Articolul 16.1 si 29.
3% Articolul 16.

305 Articolul 17.2.

306 Sectiunea 20.

397 Sectiunea 22.
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3.7..  Inspectoratele, comisiile §i alte forme de supraveghere speciald .

Una din formele de supraveghere deosebit de importante in Ungaria este Oficiul Auditului de Stat. Acest
- organ este previzut de Constitu,t‘ie308 pentru a efectua controlul economic si financiar asupra Parlamentului,
guvernului §i administratiei, Misiunea principald a Oficiului Auditului de. Stat este de a supraveghea
utilizarea corecti a finantelor; in activitatea sa acesta trebuie si supravegheze legalitatea, convenienta si
eficacitatea®”. Oficiul Auditului de Stat raporteazi Parlamentului despre activitatea sa de supraveghere.

Desi Inci nu sint previzute de Constitufie, multe alte inspectorate $i comisii au fost create de citre Parlament
pentru a exercita rolul de supraveghere asupra unor parti anumite a guvernului si administratiei. Eu nu voi
descrie si nici nu voi enumera aceste numeroase organe, desi unul din cele mai importante pentru guvernarea
calitativa este Consiliul Procurarilor Publice, care are responsabilitatea de a supraveghea aplicarea corecti a
regulamentului de procurare publica®!®, :

3.8.  Supravegherea parlamentari

Parlamentul ungar joaci un rol activ si important in supravegherea executivului si administratiei.
‘Regulamentele sunt expuse detaliat in Ordine Permanente ale Parlamentului (1994). Regulamentele trebuie
sd faciliteze functionarea Parlamentuui in general, precum si indeplinirea rolului de supraveghere prin
intermediul dezbaterilor, interogarilor §1 motiunilor. -

Actiunile in interiorul camerei pot fi completate de activititile sistemului de comitete, dupd cum se
stipuleazd in Constitu;ie311. Constitutia mai constati, ci toate organizatiile, inclusiv, autoritatile
administrative, trebuie s prezinte informatiile respective la cererea comitetelor 2. in Ordinile Permanente
sunt prevederi pentru trei categorii de comitete: comitetele permanente, comitetele ad hoc, si comitetele de
interogare®'®. Cele mai principale comitete permanente, care sunt mandatare §i in numdr de aproximativ
saptesprezece, includ comitetele care se ocupa de tratarea problemelor constitutionale, a bugetului, afacerilor
externe si ale apirdrii naﬁonale314.' Componenta comitetelor este aleasd de citre deputatii Parlamentului in
dependenta de puterile faptuare. Aditional la puterile lor de a oferi opinii si de a face pro;mneri, comitetele
permanente au obligatiunea de a se implica in supravegherea guvernului si administratier .

'_Comitetele pot initia interogari in vederea aspectelor administratiei si exercita un rol de supraveghere asupra
departamentelor centrale. Metodologia de lucru a comitetelor este de a descoperi faptele si a ‘prezenta
recomandarile in Parlament, Sunt expuse prevederi pentru numirea subcomitetelor, una din sarcinile cirora
este de a monitoriza implementarea legilor care sunt in competenta comitetulut'®, Comitetele permanente
raporteaza Parlamentului i pot face recomandari3l7. Comitetele de obicei au un numir restrins de
colaboratori, care sunt experti in domeniul respectiv si care pot bferi consultirile sale. -

Comisiile ad hoc pot fi create de citre Parlament periodic pentru a se ocupa de anumite problemez"lg, in timp
ce comitetele de interogare vor fi insircinate de citre Parlament si cerceteze anumite probleme. Comitetele

3% Articolul 32C.

* Articolul 32C.2.

*19 Regulamentul se contine in Actul XL din 1995 intitulat Despre Procuririle Publice.
*! Articolul 21.

> Articolul 21.3.
313Sec;iunea 0.28 5i 34,
3 Sectiunea 0.28.
3l5Sectiunea 0.29,
315Sectiunea 0.29.3.

3 17Se:c;iunea 0.95.
318Sec;iunea 0.34.
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de cercetare sunt create la initiativa partidelor de opozitie si-nu pot fi impiedicate de cétre un guvern
refractar. Comitetele trebuie sa raporteze Parlamentului despre actiunile si descoperirile lor, iar in caz de
necesitate, s propuni de a primi masurile corespunzétoare 19

“Ungaria a reusit in decurs doar de citiva ani si fondeze un sistem deplin si functionabil de comitete. Sistemul
se afld inci la etapa de inceput a dezvoltarii sale, de aceea este greu de spus cat de efectiv este el in calitatea
-sa de set de mecanisme de supraveghere asupra guvernului si- administratiei. S-a dovedit, ca, in prezent,
Jucrul cel mai important este de a dezvolta o culturd parlamentar, care include un sistem viguros de

comitete, iar aceasta inseamna acumularea experientei si a increderii care necesita timp si definitivare.

:3.9.  Concluzii si probleme pentru considerare

Ungaria a realizat un progres bun in crearea formelor si institutiilor de supraveghere a administratiei. inainte
de 1989 a fost initiat un sistem de revizuire judecdtoreascd, care este de atunci in continua extindere. El se
bazeaza pe principiile legale eficiente, receptiondnd un numar mare de cereri. Jurisdictia sa este limitata prin
faptul ci mai intdi partea trebuie sa-si epuizeze apelurile administrative interne, dar este prea devreme de
spus cum vor evolua relatiile dintre cele dous forme de apel. Necesitatea ca judecatorii sd fie bine instruiti n
privinta legii administrative va cere 0 atentie mai mare decét se acordd in prezent. Bineinteles insuficienta de
" judecatori cu. experientd si interes in acest domeniu poate ridica probleme importante pentru educatia si
_cariera legald. De asemenea ‘este important ca tribunalele superioare sd creeze treptat o jurisprudentd a

principiilor legii administrative. Méasura in care aceastd problema este realizata inca nu este clari, cerandu-se

un studiu aparte in acest scop.

" Cel mai mare neajuns al sistemului ungar consta in lipsa prevederilor pentru revizuirea valorilor si substantei

actiunilor administrative de cétre judecatorie sau de catre un tribunal special, independent de administratie.
Acesta este un domeniu, in care experienta altor tari, cum ar fi Australia si Regatul Unit, va fi de folos pentru
Ungaria. o

In sfera nejudecdtoreasca, trebuie si se considere important rolul Procurorului intr-o tara modernd si
democraticd. Situatia actuald este complicata, dezvaluindu-se o anumitd tensiune dintre functia pe care o
avea oficiul in trecut, pe parcursul perioadei comuniste, §i care este pozitia sa in sistemul nou. Aplanarea
acestei tensionari trebuie realizata prin elaborarea unei viziuni clare a rolului oficiului, iar apoi aceasta sa fie
reflectats intr-o lege noud. Altd problemd la care ne vom referi este relatia dintre Procuror si Comisiile
Parlamentare. Ea este destu] de vagi si confuzi. Ar fi bine, ca in timpul considerdrii rolului general al
~ Procurorului, s se examineze minutios si relatiile dintre cele doua institutii si*de elaborat legile in care
relatiile acestea vor fi reflectate destul de clar. '

fn timpul perfectarii studiului prezent, n-a fost posibil de examinat diversele forme de inspectorate §i comisii
cum ar fi Oficiul de Audit. Astfel de organe incep sd joace un rol inalt apreciat de supraveghere in
democratiile moderne, de aceea ar fi cazul de ficut un studiu minutios al sistemului ungar. Si, in sfarsit, la
nivel Parlamentar, Ungaria a pus in functiune o retea cuprinzitoare de comitete care au posibilitati bune de a
deveni mecanisme efective de scrutare si supraveghere. Foarte mult va depinde de faptul cum vor fi folosite

posibilititile existente in practica.

Se sugereazi de a se stirui asupra

i instruirii judecatorilor in aplicarea legii administrative;
ii. insuficienteide juristi care activeaza in domeniul legii administrative;
il. credrii apelurilor asupra valorilor actiunii administrative catre tribunale sau organele de

tip judecitoresc, independente de administratie;

39Gectiunea 0.36.
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iv. rolului Procurorului in supravegherea organelor administrative;

V. extinderii posibili a autorititii Comisiilor Parlamentare;
vi. - caracterului adecvat al inspectoratelor, al comitetelor speciale si al comisiilor in domeniul

administrarii publice;

vii. imbunatatirii eficacitatii comitetelor parlamentare in calitate de mecanisme de
supraveghere asupra administratiei.

4. Polonia
4.1.  Prezentare generali

Printre prevederile Constitutiei din 1952, care continui si fie in vigoare, este si Articolul 86.2, conform
cdruia cetitenii au dreptul de a se adresa citre toate autoritétile de stat cu plangeri si nemultumiri. In
continuare el prevede ca astfel de plangeri si nemultumiri si fie examinate si solutionate corect §i fara
intarzieri’>’. Aplicarea practici a drepturilor acestea depinde, desigur, de legile detaliate care creeazi forme
si proceduri potrivite. Aceasti prevedere, raspanditd si in multe alte iri din regiune, creeazi o bazi pentru
diverse forme i institutii de supraveghere. '

O importanti mai mare au mecanismele legale de revizuire judecitoreasci a actiunilor administrative. Nici
Constitutia din 1952, nici Constitufia Micd din 1992 nu expun prevederi expresive pentru revizuirea
judecitoreascd a actiunii administrative in baza legald. Unica exprimare relevanti de principiu poate fi gasita
in Articolul 3 al Constitutiei originale, care declari, ci “toate organizatiile autorititii de stat si ale
administratiei trebuie si functioneze in baza corespunderii cu legea”. in Constitufia din 1952 se contin
prevederi pentru ca justitia administrativd sa fie inclusa in “Curtea Supremd, in tribunalele obisnuite si in

cele speciale™?!,

in dctul despre Procedura Administrativ®> se contin prevederi limitate pentru revizuirea judecitoreasci a
actiunii administrative in cazul, cand apelurile administrative interne au fost mai intai epuizate323. Revizuirea
Judecatoreasca era exercitatd de citre tribunalele ordinare’?*. Curtea Administrativd Supremai a fost creati
pentru a indeplini functia de revizuire judecitoreasci a actiunii administrative. fn 1995 a fost promulgati o
lege noud majora, Actul despre Curtea Administrativi Supremd, care a intrat in vigoare in 1996, Noua lege
introduce citeva modificiri importante in vederea Curtii Administrative Supreme, cea mai importanti fiind
¢4 a majorat jurisdictia asupra actiunilor administrative.

Celelalte forme de supraveghere in Polonia includ Procurorul, comisia pentru Drepturile Cetétenilor, oficiul
Auditului National si unele categorii similare de inspectorate. Parlamentul polonez, compus din Seim si
Senat, dispune de un sistem extensiv de comitete, care au un rol important de supraveghere asupra
administratiei. Puterile Procurorului au fost reduse considerabil in perioada democratic3, desi oficiul si-a
mentinut functiile sale constitutionale de a salvgarda respectarea legilor de citre autoritatile
administrative®>. In crearea oficiului Comisarului pentru Drepturile Omului din 1987, Polonia a fost prima
tard din regiune care a adoptat institutia ombudsman. Primul Comisar a luat hotirirea ca oficiul sa fie
independent de guvern si a cucerit simpatii §i respect. Actualmente, activitatea acestuia continui in aceeasi

*29 Articolul 86.3.
%! Articolul 56.1.

21960 (cu amendamente).
3 Apelele interne sunt discutate in partea I a raportului. ‘
32 Creat conform Actului despre Curtea Administrativi Supremd (Actul Nr. 74 din 1995 ).
3% Mica Constitufie din 1992, Articolul 64.
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manierd, devenind o forma importantd de supraveghere. Cele doud Constitutii $i activitétile practice sunt
examinate in detalii mai jos.

4.2.  Revizuirea judecitoreasci

Cel mai inalt nivel de revizuire judecétoreasca este exercitat in Polonia de citre Curtea Constitut;ionalé326.

Tribunalele au datoria de a adjudeca conformitatea legilor si altor acte normative cu Mica Constitufie.
Jurisdictia, organizarea si procedurile trebuie constatate intr-o lege aparte327, dar aceasta inc# nu s-a realizat.
Al doilea organ, care se numeste Tribunalul de Stat, are jurisdictia de a determina responsabilitatea pentru
incilcarea Constitutiei si a legilor de citre functionarii inalti de stat’?s,

Cea mai importanta formi de revizuire judecitoreascd a actiunii administrative din Polonia este exercitatd de
citre Curtea Administrativi Suprema. Persoana nemultumiti de decizia unei autoritati administrative poate
inainta plingerea sa catre tribunalul administrativ>>. Dreptul de a cere revizuire judecatoreascd in acest fel,
nu este expus prea detaliat. in perioada comunistd, in Polonia dreptul de a cere revizuirea judecitoreascd
deseori nu se exercita, dat fiind faptul ci accentul se punea in Actul pentru Procedura Administrativd pe
solutionarea nemultumirilor in cadrul structurii apelative din cadrul intern aladministra‘giei”o.' Trebuie si
mentiondm, ci, totusi, in 1980, au fost introduse revizuiri judecatoresti limitate asupra administratiei, in acest
scop credndu-se tribunalele administrative. In anii urmdtori, revizuirea judecitoreasci treptat devine tot mai
mult gata accesibila. Odati cu pribugireal comunismului, ea a devenit o procedurd directd si este folositd
extensiv.

Culminatia procesului de reformare in contextul dat a constituit recenta promulgare a Actului despre Curtea
Administrativd Supremd33] . Curtea administrativi a fost creati cu scopul specific de “a se renunta la justitia
de citre controlul judecitoresc al administrarii publicé”332. Curtea va avea sediul la Varsovia si se vor crea
oficii regionale. Actul stipuleaza organizarea Curiii, puterile Presedintelui, rolul Consiliului Curtii si
relateazd problemele relevante. In rezultat, apare un organ judecitoresc sofisticat si complex cu puteri
extensive de a revizui actiunea administrativa. Trebuie de mentionat, c& Curtea Administrativd Suprema este
un tribunal de o singuri instan{d, ceea ce inseamnd, ci nu este nici un apel impotriva judecatoriei de prima
instanta citre un tribunal mai superior.

Unicul recurs impotriva deciziei Curtii Administrative Supreme este procedura cunoscutd ca revizuirea
extraordinard care se adreseazi citre Curtea Suprema de Casare. Aceasti procedurd nu poate fi invocatd de
citre un cetitean individual sau o parte, dar depinde de interpretarea Ministrului Justitiei, a Comisarului
pentru Drepturile Cetatenilor sau de cétre Procuror. Cetiteanul ofensat de citre decizia Curtii Administrative
Supreme, poate scrie sau expune o petitie in adresa unea din aceste organe, care poate apoi si decidd de a
trimite cazul citre Curtea Supremi de Casare. Aceasta este, cu adevarat, o procedura extraordinard, rezervata
pentru incilcdri mari ale legislatiei de citre Curtea Administrativi Supremd si nu este invocatd mai mult de
citeva ori pe an. Daca este invocatd, atunci procedura va fi guvernati de citre Codul Civil de Procedurd.
~ Situatia actuald este absolut nesatisficitoare, de aceea se intreprind eforturi pentru ca apelul sé fie creat in

_cadrul intern al Curtii Administrative Supreme. Aceasta ar semnifica divizarea tribunalului in doui nivele, de
primi instanti i de instanta a doua. Acest fapt ar lichida totodatd si necesitatea pentru revizuirea
“extraordinard. Puterile si obligatiunile Curtii Administrative Supreme sunt de dou feluri: primul este de a
revizui actiunile specifice administrative pentru legalitate, iar al doilea este de a notifica Pregedintele

326 Mica Constitutie, Atticolul 33a.

327 Asticolul 33a.5.

328 Articolul 33b. )

32 Actul despre Procedura Administrativd, Articolul 111. »

33 Rezolutiile care apar pe parcursul proceselor administrative trebuie sa includd informatia vizand orice forme de apel
care sunt deschise, inclusiv revizuirea de citre tribunalele administrative, Articolul 124. '

31 Actul Nr. 74 din 1995.

32 Articolul 1.
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Consiliului de Ministri despre problemele legate de functionarea administririi publice’®. A doua functie din

‘acestea nu este exprimati deloc, dar ideea consti in faptul ci tribunalul trebuie si raporteze problemele
generale ale administratiei, despre care este informat in procesul de exercitare a revizuirii in cazurile
specifice. In privinta incalcarilor serioase ale legii, Curtea are datoria de a raporta autorititilor administrative
superioare in ce imprejurdri s-a produs incdlcarea, precum si despre orice neimplementare din partea
autoritatii primare334 a hotararii judecitoresti. Puterea a doua este foarte rar folosita. :

Pana in prezent, cea mai importanta putere a Curtii Administrative Supreme este de a revizui cazurile
specifice ale actiunii administrative. Orice persoand, care are interes intr-o actiune, poate cere revizuirea de
catre tribunalul dat, desi conceptia interesului legal nu este elucidats>>, Actiunea pentru revizuire mai poate
fi initiatd si de citre Procuror, de citre Comisarul pentru Drepturile Cetitenilor sau de citre o organizatie
sociala, adicd un grup interesat. In general, procedurile apelurilor interne conform Actului de proceduri
Administrative sau altor legi, trebuie s3 fie epuizate inainte ca revizuirea si poati fi efectuats, cu exceptia
cazului Comisarului pentru Drepturile Cetatenilo*. Limita in timp pentru initierea unei actiuni in tribunal
este stipulatd in act. Odati ce a fost initiatd o actiune, autoritatea, actiunile cireia sunt in desfagurare, trebuie
s raspundd la invinuirile de care este acuzati in termen limitat de timp337. Daci autoritatea nu reuseste si
raspunda, acest fapt va semnifica ca tribunalul poate initia actiunea judecitoreasci in baza legii si a faptelor
expuse in plangere>?,

Spectrul jurisdictiei tribunalului in procesul de revizuire a actiunii administrative este mare. El cuprinde

decizii, actiuni intermediare sau misuri primite in timpul deciziei, acte sau activitati care diferd de deciziile
* si numeroasele actiuni ale autoritatii locale®”, Jurisdictia sa se extinde de asemenea §i asupra faptului de
inactiune a autoritil;ii340. Trebuie sd mentiondm, ci numiryl actiunilor administrative din cadrul Jurisdictiei
tribunalului este cu mult mai mare decat cel cuprins de citre Actul de Proceduri Administrativ, deoarece, in
timp ce al doilea este restrans la decizii, Jurisdictia tribunalului, conform Actului despre Curtea
Administrativd Supremd, se extinde asupra unui num3r mare de alte forme de actiuni. Puterea de revizuire
mai include §i examinarea unor categorii de actiuni normative, adicd, elaborarea regulamentelor
administrative si a regulamentelor de diferite categorii. Puterile sale in aceasti privints, totusi sunt restrinse
la anumite categorii de acte normative !, Jurisdictia tribunalului este exclusi daci sunt create tribunale
speciale pentru a exercita revizuirea unor domenii specifice ale administratiei *2. '

Criteriile de revizuire a actiunii administrative de citre Curtea Administrativd Supremi constituie
conformitatea legii®®. Se face referintd la un numar intreg de motive pentru nevalabilitate in Articoiul 156 al
Codului de Proceduri Administrativ. Sectia aceasta specificd unele temeiuri in baza cirora autoritatea
administrativi mai superioari poate declara decizia primard drept nevalabild la un apel intern. Temeiul expus
acolo este de naturd tehnica, oferind putine prevederi asupra conceptului mai cuprinzitor al legalitatii.
Tribunalele poloneze in timpul exercitirii revizuirii actiunilor administrative, dezvolti un dispozitiv bogat de
principii, conform principiului general al legalititii. Curtea Constitutionald, Curtea Supremd de Casare si
Curtea Administrativd Suprema, toate au contribuit in ultimii ani, la dezvoltarea acestei jurisprudente. Ea de
asemenea a fost intensificati si de aprecierile elaborate de catre Comisarul pentru Drepturile Cetétenilor.

333 Articolul 14.
334 Articolul 32.
335 Articolul 33.2.
38 Articolul 34,
337 Articolul 36.
338 Articolul 39.
3% Articolul 16.
349 Articolul 17.
1 Articolul 16.5.
342 Articolul 19.
3 Articolul 21.
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Daci depisteazd incalcari de lege, Curtea Administrativd Supremd are puterea de a reversa decizia sau
rezolutia, de a o declara nevalabila sau cé contravine legii. Diverse alte puteri specifice pentru a fi utilizate in
cazurile necesare sunt expuse in Actul Curtii Administrative Supreme. Dar trebuie de remarcat asupra puterii
Curfii Administrative Supreme de a cere unei autoritti si indeplineasca un act sau sd ia o decizie in
. domeniile in care aceasta refuzase s-0 faci , Curtea trebuie sa prezinte motivarile pentru decizia sa si s le
prezinte partilor implicate345.

Polonezii se mandresc cu sistemul lor de tribunale administrative §i cu modul in care revizuirea
judecatoreasci a crescut si a prosperat de la introducerea sa din 1980. Noua Curte Administrativd Suprema
are o jurisdictie extensiva, care cuprinde cele mai importante aspecte ale activitdfii administrative. Se
considera ca judecitorii tribunalelor administrative sunt bineinstruiti si méandri de independenta sa in ce
priveste modul de considerare si puterile judecitoresti. Impresia generald a fost creaté in rezultatul discutiilor
~ mele, desi nu chiar profunde, cu judecatorii tribunalelor administrative. Aspectul jurisdictional pe care vreau
si-1 mentionez, constd in faptul, ci nu toate actele normative sunt supuse revizuirii. Cea mai negativa
trisaturd a sistemului de tribunale administrative consta in lipsa apelurilor impotriva.deciziilor de prima
instants, dar la momentul de fatd sunt examinate propunerile pentru modificarea situatiei existente.

S-a dovedit ci numirul de cazuri adresate Curtii Administrative Supreme creste consecvent in fiecare an,
atingand cifra de 40 000 in 1995. Popularitatea tribunalului cauzeazi si unele probleme, cea mai esentiald
constind in solutionarea intirziati cazurilor. Mie mi s-a raportat, ci la inceputul lui 1995, in jur de 200 000

" cazuri au fost lasate inca din anul precedent. Reprezentarea legald, sau lipsa acesteia, raspandita pe larg, este
altd cauzi care trebuie luati in vedere. Majoritatea cazurilor prezentate in fata tribunalelor, sunt fard
reprezentare legald. Lipsa generald de reprezentare legald constituie o povard suplimentara pentru tribunale
si, fard indoiald, c nu este in interesele persoanelor apelante. Insuficienta juristilor implicati in sfera legii
publice este tot atét de acutX in Polonia ca si in ansamblu pe regiune.

4.3.  Apeiele asupra valorilor

Unica formi de recurs asupra valorilor este apelul administrativ inaintat conform Actului de Proceduri
Administrative care se poate ocupa de problemele substantive de evidentd si fapte i judecirile bazate pe
aceste fapte, precum $i pe intrebdrile legale346. in Polonia nu este vreo prevedere legald pentru apelul asupra
valorilor unei actiuni administrative citre un tribunal sau organ de tip judecétoresc, independent de
administratie. Intre apelurile administrative interne i revizuirea judecdtoreasca pentru legalitate nu este vreo
etapd intermediard. '

4.4, Procurorul

Oficiul Procurorului este mentinut conform Articolului 64 al Constitu,tiez‘a 7, Aditional la rolul sau din sfera
criminalistica, functia Procurorului este de a salvgarda respectarea legii de catre toate pirtile, inclusiv
autorititile administrative. Natura rolului este explicatdi mai departe in Actul despre Procedurile
Administrative conform céruia Procurorului i se di puterea de a actiona in vederea lichidarii incalcarii
legii348. Procurorul mai are putere si inainteze obiectii impotriva deciziei unei autoritati administrative care

3 Articolul 26.

335 Articolul 54.

345 Articolut 138.

347 procurorul este subordonat Ministrului Justitiei care detine postul de Procuror General: Constitufia, Articolul 64. -
348 Articolul 182. ,
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, . ..349 & . . . c e o - .
contraval?()e legii®®. in acest caz, autoritatea trebuie si-si reconsidere decizia si s informeze partile despre
aceasta™ . '

Mai sus s-a mentionat, ci aditional la puterile oficiului sdu, conform Actului de Proceduri Administrative,
- Procurorul are puterea de a cere revizuirea judecitoreasci a unei actiuni administrative in fata Curtii
Administrative Supreme351. Procurorul mai poate initia revizuiri extraordinare in fata Curtii Supreme de
‘Casare despre decizia Curtii Administrative Supreme. in Polonia, pe parcursul perioadei comuniste, rolul
strict-al Procurorului de a asigura legalitatea actiunii administrative, era prins in mrejele rolului politic, care
era exercitat mai mult in interesele statului, decat al cetdtenilor. Este clar, ci motivul dat, este suficient,
-pentru ca rolul Procurorului si fie redus in sistemul legal nou. :

Trecutul pitat al oficiului, totusi, nu este unica cauzi pentru reducerea puterilor. Functiile extensive ale
Procurorului in protejarea legalitatii erau deosebit de importante atunci, cind nu existau alte mecanisme care
ar fi putut indeplini functiile date. Odati cu cresterea revizuirii judecitoresti si credrii tribunalelor
independente, necesitatea Procurorului a diminuat. Partea nemultumitd de citre un act administrativ isi va
proteja drepturile personale si, cdnd va considera oportund o astfel de actiune, va apela la Curtea
Administrativi Suprema. Crearea oficiului Comisarului pentru Drepturile Cetitenilor a constituit o alti
loviturd pentru Procuror, odati ce o parte a ambelor activitifi, formale si neformale, acum sunt indeplinite de
citre Comisar. Intr-adevir, s-a dovedit, ¢ in practica, Procurorul nu-si exercitd regulat puterile conferite de
cétre Actul de Proceduri Administrative de a supraveghea problemele legale. Rimane adevirat faptul, i in
comunele locale mici a unei {ari mari, oficiul Procurorului inca este destul de aplicat in implementarea
rolului unei categorii de ombudsman general.

4.5, Ombudsman: Comisarul pentru Drepturile Cetdtenilor

Oficiul Comisarului pentru Drepturile Cetitenilor a fost creat in Polonia in 1987, cu doi ani inainte de
migcdrile care au marcat sfirsitul sistemului comunist si Inceputul perioadei democratice. Primul Comisar,
Ewa Letowska, a fost o femeie cu capacititi remarcabile, care a reusit sa-i atribuie oficiului o independenti si
un nume mai mare decét s-a agteptat. Ea a fost capabila si fructifice puterile extensive conferite de Legea
despre Protejarea Drepturilor Cetd;enilorﬁz, Motivele care au servit pentru crearea oficiului la momentul
acela nu sunt destul de clare dar, pare-se, guvernul incerca si_aplaneze tensiondrile sociale care erau in
crestere, prin crearea unei institutii care pirea liberald si democratici, in timp ce “continua si atragi atentie
‘mai mult la calititile decorative, decat la functionarea autentici in conformitate cu principiile unei
democratii reale™>, Guvermil nu s-a agteptat la astfel de rezultate uluitoare, oficiul Comisarului-asumandu-
si o importanti considerabild in sistemul legal polonez, importantd, care a continuat treptat si creasci si in

anii posteriori. ‘

Conform Micii Constitugii din 1992, Polonia este un stat care “implementeazi principiile justitiei sociale™>*,
Legea despre Protejarea Drepturilor Cetd{enilor355 stipuleaza c& Comisarul pentru Drepturile Cetatenilor
este obligat si cerceteze nu numai dac a fost incilcati legea de citre o autoritate administrativ, dar si daca
au fost incilcate principiile comunitatii de viati sau ale justitiei sociale. Principiilor acestea mai tarziu li s-a
 atribuit exprimare constitutionald in Constitutia Micd din 1992. Comisarul este numit de cétre Seim pe o
perioadd de patru ani. Oficiul este independent de alte organe de stat si de guvern; Comisarul este
responsabil in fata Seimului. Cercetarea de citre Comisar este initiatd prin cererea unui cetdtean, a unei

3% Articolul 184.
350 Articolul 186.
31 Articolul 33.
352 Actul Nr. 109 din 1987.
33 T, Zielinski, Ombudsman: Posibilitdfile si delimitdrile pentru actiune (1994, Varsovia), p.35.
3% Articolul 1.
3 Textul final Dz. U. 1991, Nr. 109, Pozitia 471, Articolul 3.
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~ organizatii sociale ‘sau a guvemulm local. Ea mai poate fi initiatd si din vointa proprie a Comisarului 56

Procedurile de initiere a unei actiuni sunt neformale si este suficient ca sd se constate subiectul general al
cauzei plﬁngerii. '

-'Odata ce a fost initiatd cercetarea, Comisarul are puterl mari de a cere exphcatu perfectarea documentelor si
colectarea informatiei, inclusiv i dosarele agentlel 7. Poate fi chemat un expert pentru acordarea asistentei
solicitate sau, dac# se consideri necesar, se poate cere efectuarea auditului autorititii respective. Agentia sau
‘altd institutie supusd cercetarii; este obligatid s& coopereze 51 si ajute Comisarul. Ea trebuie sd puna la
dlspozma acestuia informatia respectivi, si explice actiunile si s comenteze: apre01erea de citre Comisar a
sxtuauel ! La sfarsitul cercetirii, Comisarul trebuie si specifice actiunea care trebuie si fie efectuata de
citre autoritate pentru a corecta situatia. Aceasta poate include o consultape in ce prlveste modalitatea de
solutionare a cazulu1 cererea de a se initia urmriri in justitie, de a se initia un apel, sau revizuirea actiunii de
catre tribunal’>, Daca autoritatea primard nu este de acord cu propunenle Com1saru1u1 problema se va
“cerceta de c3tre autoritatea admlmstratlva mai superioard.

_'Adiﬁonal la aceste puteri extensive in cazurile specifice, oficiul-Comisarului poate actiona din initiativa sa

- proprie, desfisurind o cercetare mai generala El are autoritatea generald de a recomanda organelor
administrative anumite masuri de protejare mai adecvatd a drepturilor i hberta’aiora Acestea includ si
_propunerile pentru legislatie, care pot influenta hotararile judecatoresti ale Curtii Constitutionale i ale Curtii
‘Supreme. Comisarul prezintd un raport anual despre activitatea sa Seimului, inclusiv si comentariile asupra
nivelului de corespundere in raport cu drepturile si libertaile constltutlonale ale organelor administrative si
ale altor organe.

Din aceasti analizd succinti se poate vedea ci Comisarul are puteri extensive de a cerceta actiunile
autorititilor administrative in vederea drepturilor i libertitilor. Ce se intdmpla dacd o autoritate nu accepta
propunerile acestuia, nu este destul de clar expus in act, dar se dovedeste, cd este datoria autoritatii
superioare de a insista, in ‘ultima instantd, asupra implementirii. Acest fapt este un lucru obignuit, in timp ce
in majoritatea jurisdictiilor autoritafile ombudsman depind mai mult de capacititile sale de-a motiva §i a
convinge administratia, decat sd pers1ste frica aplicérii unor sanctiuni legale.

Este important de mentlonat ca cercetanle Comlsarulul nu se limiteaza la incilcdrile legn in sens categoric,
dar se extind asupra unui gir mai mare de nuante in contextul unei admmlstrarl calitative. Aceasti jurisdictie
mai cuprinzitoare este expusi clar in referintele la principiile comunitatii de viatd si-a. justitiei sociale.
Aceasti jurisdictie cuprinzitoare a Comisarului este tratati foarte serios, faptul ci se tine cont de principiile
acestea generale fiind reflectat in hotdrérile i recomandérile sale. Numérul de plangeri receptionat de citre
. oficiul Comisarului sugereaza ideea ca acesta este binecunoscut poporului polonez si ¢4 este considerat la
nivel inait. Conform oficiului Comisarului, pe parcursul anului 1994 au fost receptionate mai mult de 30 00
de plangeri si, aditional, un numir de 50 000 de scrisori care n-au constituit plangeri. Aprocsimativ a patra
parte din plangerile receptionate ridicd probleme substantiale §i sunt cercetate pe deplin.

Puterile Comisarului sunt mai i mult educa’uve si convmgatoare decat de constrangere Se dovedeste cd
agentiile admlmstratlve sunt in general cooperatiste, membrii oficiilor persistand ci eforturile educative ale
lucrului lor asupra administratiei au fost benefice, desi nu este accesibil vreo evidenta sistematica in vederea
acestui aspect. Spre deosebire de echlvalentul sau ungar, Comisarul polonez dispune de oficii locale si, drept
‘rezultat, pare si fie mai vizibil si mai accesibil pentru cetitenii simpli. Oficiul Comisarului depune eforturi
considerabile pentru a da pubhc1tate lucrului sau prin intermediul mass-media. In acelasi timp, acest fapt
elucideaza si unele neajunsurl Comisarul si-a exprimat dezamigirea in legaturi cu lipsa de finante adecvate
de stat pentru a se ispravi cu functiile oficiului siu. Resursele extrem de hmltate ale oﬁcxulux au, drept

3% Articolul 9.

37 Articolul 13.

- 3% Articolul 17.

3% Articolul 14 si 15.
360 Articolul 16.
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consecinté,vincetini__rea procesului de examinare a scrisorilor si plangerilor. In sfarsit, vom mai mentiona gi
faptul, cd domeniile in care parvin cele mai multe plangeri, sunt: asigurdrile sociale si de munci,
administrarea justitiei, precum si problemele economice, cum ar fi taxele, vama, bancile si drepturile
consumatorului. ’

4.6. Inspectofdtele, comisiile §i formelé de supraveghere

Cele doui organe speciale create de Constitutie, care au un rol ‘potential de supraveghere asupra
administratiei sunt, Tribunalul de Stat si Camera Supremi de Control’®'. Tribunalul de Stat are obligatiunea
de a adjudeca asupra responsabilititii pentru incilcarea legii si a Constitutiei de citre persoanele care detin
posturi oficiale inalte. Detaliile acestei Jurisdictii trebuie expuse intr-o lege separati. Unele din procedurile
de chemare a unei persoane in fata tribunalului se contin in Ordinile Permanente ale Sedum®®, 'i

Camera Supremi de Control are puterea de a regla activititile economice, financiare si organizational -
administrative ale autorititilor administrative si ale altor organe publice. Temeiurile, in baza cirora trebuie sa
se exercite controlul, sunt legalitatea, eficienta economici, eficacitatea si integritatea363. Camera este
subordonati Sedum-ului si iardsi, ar fi cazul si se expund in mod detaliat puterile si procedurile sale intr-o
lege separati. Totodatd, ar mai fi de dorit ca, indeplinind functia unui oficiu national de audit, camera si
devini o forma important3 de supraveghere administrativi asupra domeniului respectiv definit.

4.7..  Supravegherea parlamentard

Parlamentul polonez consta din doui camere, Seim si Senat. Ambele camere g)ot face dezbateri asupra
diferitor probleme in mod obisnuit, desi ultimul cuvant i apartine Seimului’ 4&‘Regulile si principiile
detaliate ale Seimului se contin in Ordinele Permanente ale Seimului Principiul de bazi consti in faptul, ca
Parlamentul trebuie si functioneze atit in calitate de organ legislativ, cat si de supraveghere asupra
guvernului si administratiei. o : o R

in Constitutie sunt prevederi pentru crearea unui sistem de comitete ale Seimului’®’. Fufictiile comitetelor
parlamentare sunt: (i) considerarea si examinarea problemelor ridicate de citre Seim,; " (ii) exprimarea
hotérarilor asupra problemelor care au fost puse in fata lor de cétre Seim, si (iii) supravegherea institutiilor de
stat’si guvernelor locale®®. Se prevede infiinfarea a 24 de astfel de comitete. Comitetele vor juca un rol
important in examinarea proiectelor de lege care trebuie si fie trimise lor'®”. Comitetul de Contabilizare
Constitutionald se poate implica in actiunile de chemare a oficialititilor superioare pentru a-si da darea de
seami in fata Tribunalului de Stat®®®. I R o N

Rolul de supraveghere al comitetelor este expus detaliat in Ordinele Permanerite. Ele trebuie si considere
rapoartele despre activité’gile'administratiei,‘ si analizeze activititile acestora si sd considere implementarea
actelor si rezolutiilor Seimului. Ministrii si alte oficialititi de asemenea pot fi chemati si se prezinte in fata
comitetelor si s tind rapoarte pentru a se dezvilui anumite informati’®. Comitetele au dreptul s desfisoare

e

! Articolul 33bsi34.. . , . ‘

362 Constitutia din 1992 cu amendamente, Ordine permanente 68f¥,
363 Constitufia, Artcolul 34.1.

> Constitufia, Articolul 17. .

% Articolul 10.

365 Ordin permanent 18,

*7Ordin permanent 374,

> Ordin permanent 68ff.

*® Ordin permanent 79,
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smgure cercetdri-asupra anumitor probleme admmxstratlve $l sd pregateasca rapoarte $1 recomandan pe care
le vor adresa Sezmuluz si altor autorltag cum ar fi Consiliul de Mlmstr137

N-a fost un lucru deloc ugor de apreciat gradul de eficientd in practic al lucrului comitetelor, dat fiind faptul
cd am dispus de o perioad3 limitatd de timp, pentru realizarea scopurllor studiului prezent. Multe comitete
doar recent au inceput si opereze dar, pare-se, ele sunt preocupate mai mult de ‘aspectele legislative ale
sarcinilor sale, decét de supravegherea administratiei. Odati ce comitetele sunt constituite de cétre deputatii
Parlamentului, reteaua neformali si loialitatea endemicd a Seimului, in general, sunt reflectate n sistemul de
comitete. Conform unei opinii, acest fapt impiedici comitetelor si gindeascd independent si fie mai
eﬁc1ente Oricum, pentru a face concluzu mai ferme, este necesar de a se efectua un stud1u mult ma1 detahat

48.  Concluzii si probleme pén’tru éonsidera‘re

Practica revizuirii judecitoresti a administratiei §i rolul investigativ al Comisarului pentru Drepturile
Cetitenilor, sunt bine instaurate actualmente in Polonia si func’goneaza bine, desi pentru a face concluzii
ferme in vederea functiondrii, s-ar cere investigéri mult mai profunde si detaliate, decat cele care aul fost
posibile pentru raportul prezent. Slgur ci la nivel legal si institutional, polonezii au motive deafi satisfacuti
de progresul realizat in domeniul ‘acestor doud forme de supraveghere Noua lege despré revizuirea
judecitoreasca a actiunii administrative a majorat considerabil numarul de acte i decizii, asupra cirora poate
fi exercitati supravegherea. Curtea Administrativi Supremd a céstigat o reputatie bund si stabild, iar
judecitorii acesteia se considerd a fi de calificare profesmnala inaltd. Lipsa procedurii de apel din cadrul
sistemului de tribunale administrative constituie un neajuns, care curdnd poate fi solutionat. Asigurarea
neadecvati a reprezentarn legale este o alti problema dar aceasta nu poate ﬁ solutlonata atat de usor

Oﬁcml Comisarului pentru Drepturlle Cetat;emlor s-a afirmat smgur destul de clar dupa aproape 10 ani de
functionare mdependenta demni de incredere si suficient de efectivi. Acesta reprezinti un simbol bun al
sistemului nou si, fiind condus de persoane abile si cu viziuni largi, a céstigat respectul din partea
oficialitatilor si cetitenilor. El are o jurisdictie mare, in opinia unora, prea mare, care se extinde mult in-afara
legalitatii stricte. El poate interveni in problemele sociale, cu adevirat fundamentale, creAndu-se impresia ci
este destul de efectiv. Principalul neajuns, consti in lipsa resurselor adecvate pentru a se 1sprav1 cu sarcmﬂe
enorme, de solutionarea cdrora se ocupa. -

Celelalte forme de supraveghere a admmlstraglel sunt mai hmltate si mai pet1c1te Nu sunt procedun de apel
pentru organele din afara administratiei in problemele valorii si substantei. Aceasta este problema, asupra
cireia trebuie de lucrat. Rolul Procurorului in domeniul legii pubhce pare-se, este in continud descrestere,
una din cauzele de baza fiind faptul, ci functiile sale anterioare sunt acum mdephmte de catre. tribunalele
administrative si de citre Comisarul pentru Drepturlle Cetitenilor. S-ar mai solicita si efectuarea unui studiu
mai profund al altor forme de inspectorate §1 comisii speciale, cum ar fi Oficiul de Audit. $i, in final, vom
menpona, ca ‘structura institutiei Seimului. §i a sistemului de comitete au format baza pentru crearea unor
mecanisme efectlve de supraveghere a admlmstratlel dar acestea trebuie sd se dezvolte pe calea acumularu
experlentel si a auto-scrutdrii.

in lumina celor spuse, problemele specifice care trebuie precautate sunt urmitoarele:

1. in timp ce in domeniul supravegherii actiunii administrative au avut loc schimbiri
importante, lipsa structurii de apel dm cadrul Curtn Admmlstratlve Supreme este un
neajuns;

i, instruirea judecitorilor administrativi, in special celor din cadrul 1nstantelor ‘mai

inferioare, ar trebui s3 fie imbundatatita;

1. spectrul jurisdictiei Comisarului pentru Drepturile Cetitenilor ar trebui revazut pentru a

370 Ordin permanent 85.
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constata daci trebuie lirgit sau micsorat;

“iv. relatiile dintre apelurile administrative interne si apelurile cétfe'drganelé externe ar trebui
" revizute; T o S B —
v. ar trebui si se atragi atentie prpblemei apelurile citre organele externe si independente in

vederea valorilor si substantei;

vi.  rolul Procurorului acum este mai putin clar, mai ales in legituri cu extinderea revizuirilor
~ ‘judecitoresti si a recursului larg de catre Ombudsman; : '

Vil.  se cere a se efectua un studiu mai detaliat al inspectoratelor si .altor organe de
supraveghere pentru a determina daci puterile lor sunt adecvate si daci ele cuprind destul
de satisfacator activititile administrative. .

5 Bulgaria
5.1.  Prezentare generali

Constitutia bulgara din 1991 contine prevederi pentru revizuirea Judecitoreascd a actiunilor administrative,
inclusiv a actelor normative, precum si a actiunilor individuale. ‘Unele din aceste domenii sunt tratate mai
detaliat in Actul despre Procedurile Administrative, dar este necesar de a se avea si unele legi mai generale,
care ar specifica procedurile de revizuire Judecitoreasci in intregime. (Se contin careva prevederi in Actul
despre Procedurile Administrative). Constitufia mai prevede si crearea Curtii Administrative Supreme, care
'Pénd in prezent inci n-a fost creati. Procurorul continui si defind rolul de suprave‘?here a legalitatii
actiunilor administrative, desi acest rol a fost redus considerabil pe parcursul ultimilor ani®’',

Celelalte forme de supraveghere a administratiei sunt destul de slab dezvoltate. Nu sunt proceduri pentru
initierea apelurilor asupra valorilor actiunii administrative citre tribunal sau alte organe judecitoresti, unica
forma de apel in vederea valorilor fiind doar in cadrul intern al administra;iei?,n. Nu este stipulati crearea
institutiei Ombudsman de natura generald sau particulard, nici nu existi prevederi generale pentru alte forme
de cercetare a plangerilor individuale impotriva administratiei. Scrutarea parlamentard a administratiei este
destul de puternici, in special prin intermediul sistemului de comitete, care a fost creat acum, dar este prea
devreme de judecat dac puterea accesibili este realizats®”. :

5.2.  Revizuirea judeciitoreascd a actiunii administrative

in Constitutie se contin prevederi pentru supravegherea judecitoreasci a administratiei. Mai intdi a fost
creatd Curtea Constitutionald, printre obligatiunile careia este si respectarea prevederilor Constitutiei si
reglementarea constitutionalititii legilor adoptate de citre Asambleea National si a actelor Pegedintelui’ .
In timp ce prevederile Constitufiei se aplica direct’”>, Jurisdictia Curtii Constitutionale, pare-se, poate fi
invocatd direct de citre persoane, organizatii sau de ciitre autoritatea oficiali care doreste sd cerceteze
constitutionalitatea unui act al Presedintelui. Jurisdictia tribunalului de asemenea poate fi invocati, daci in
timpul revizuirii judecitoresti a actiunii administrative apare vreo nuantd importanti de interpretare a
Constitutiei.

37 A fost promulgati o lege mai recents, care include prevederi importante in vederea Procurorului, Actul despre - _
Sistemul Judecdtoresc (Actul Nv. 59 din | 994). A
%72 Aceasta a fost discutat in partea I a raportului. ' . S

*” Noi regulamente de reglare a procedurilor Asambleei Nationale au fost adoptate in 1995.

> Articolul 149.

%% Articolul 5.2.
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~ O importanti mai mare pentru revizuirea judecatoreascd a actiunii administrative are principiul constitutional
conform - ciruia tribunalele trebuie si supravegheze legalitatea actelor si. deciziilor autoritatilor
administrative’’®. Diferenta dintre act si actiune poate fi pierduti in timpul traducerii, dar jurisdictia
tribunalului este expusd in termini foarte generali, cuprinzdnd toate actiunile de naturd administrativa,
inclusiv actele normative, precum si actele individualizate. Aceastd interpretare este reconfirmatd in
sectiunea urmatoare, care declara ca cetdtenii §i alte entititi legale sunt liberi de a contesta orice actiune
administrativa care-i afecteazi, cu exceptia celor care sunt excluse in mod expresiv de lege.

Conform Constitutiei, revizuirea trebuie si fie exercitata de céatre Curtea Administrativa Supremém, care
- este imputerniciti de a efectua supravegherea judecatoreascd suprema in vederea aplicarii- exacte si
echivalente a legii in domeniul administrativ® 2. Tribunalul mai tebuie sa reglementeze si legalitatea actelor
Consiliului de Ministri, a ministrilor, in mod particular, si altor acte efectuate in conformitate cu legea379

Curtea Administrativd Suprema incd n-a fost creata si intre timp puterea de revizuire este exercitatd de catre
Curtea Supremi. Am primit ingtiintarea ci a fost numit primul Presedinte al Curtii Administrative Supreme
preconizate, dar inca n-au fost definitivate procedurile de introducere in aplicare a institutiei.

Luate in ansamblu, prevederile Constituiei indicd clar asupra faptului, cd revizuirea actiunilor administrative
trebuie sé fie exercitatd pe cat se poate de cuprinzitor, pentru a fi aplicate fata de toate autoritatile, incepand
cu Consiliul de Ministri §i mai departe in jos, cuprinzdnd. actiunile administrative de toate categoriile,
_individuale sau generale, interne administratiei sau externe. Unicele doui exceptii constituie problemele, in
primul rdnd, excluse de lege si, in al doilea r4nd, actiunile Pregedintelui. Aceastd interpretare 'largd a
spectrului revizuirii a fost modificata recent prin decizia Curtii Constitutionale la initiativa Procurorului

In cazul acesta, Curtea Constitutionald stipuleazd ci toate .actiunile administrative sunt deschise pentru
revizuire, cu exceptia celor doud prevederi, unica conditie fiind ca drepturile sau interesele pértii care cere
revizuirea si fie afectate. Aceasti ultima cerint3, pare-se, nu se aplicd in cazul, cind actiunea a fost initiatd
de catre Procuror®"

In timp ce principiile constitutionale sunt clare, aplicarea acestor principii in practicd nu este chiar bine
expusi. Unica lege generald, care opereazi la momentul de fata, si care specifica procedurile pentru initierea
actiunii de revizuire, este Actul de Proceduri Administrative din 1975 cu amendamentele facute. Actul de
Proceduri Administrative sustine apelurile impotriva actelor administrative catre tribunale in baza
problemelor de legalitate382.v Aceastd forma de revizuire este in general in competenta tribunalelor raionale,
desi cercetirile actelor elaborate de catre ministri si de catre alte oficialititi trebuie sa se facé in cadrul Curtii
Supreme383. Procedurile de initiere a revizuirii sunt expuse in 4ctul de Proceduri Administrative .Ele includ
probleme, cum ar fi limitele de timp pentru initierea actiunii, relatiile n raport cu apelurile administrative
interne, necesitatea de a prezenta cererea in adresa autoritatii, actiunile cireia sunt cercetate, precum si
motivele, in baza cirora actiunea poate fi revizuiti. Ar trebui aici si mai mentiondm, ci nu s¢ cere ca
apelurile administrative interne sa fie mai intai egpuizate pentru a se proceda la revizuire. Aceasta este situatia
actuald conform amendamentelor recente la act™, : R '

Motivele péntru revizuirea actiunii administrativye,“ conform Actului de Proceduri Administrative, le vom
‘enumera mai jos. Criteriile principale constituie principiile legalitatii care sunt definite de:

1. - competenti: a avut sau nu autoritatea puterea legald de a actiona; -

376 Articolul 120.1.

377 Articolul 119.

378 Articolul 125.

37 Articolul 125.

380 Decizia 21, 26. 12. 1995, Oficial Gazette 99, 1995.
381 Articolul 127. 4 : s C
382 Articolul 33.

38 Articolul 36.

384 Articolul 35.2.
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. © conformitatea cu legile procédurale si subétantive;

iii. compatibilitatea cu scopurile si telurile legii385. Ceea ce este adaugat la punctul al treilea,
nu este clar, dar, probabil, aceasta deschide. calea spre o considerare maj exactd a
obiectivelor de bazi si daci autoritatea a actionat in corespundere cu ele. Revizuirea in
scopurile neprevazute constituie drept temei pentru multe Jurisdictii si - prevederea
prezentd poate deschide calea pentru tribunalele bulgare de a dezvolta' o jurisprudenti
similar3. : : :

Tribunalul nu poate revizui valorile deciziei, dar este strict concentrat la problemele decizionale de legalitate.
Desi aici, divizand legalitatea de valori, aceasta este problema care intri in competenta tribunalelor: Actul de
Proceduri Administrative prevede ci in cazurile cind au fost comise Incalcari de lege, iar problema nu
depinde de discretia autoritatii, tribunalul poate decide asupra valorilor’®®. Aceasta este o situatie
exceptionala si apare numai in situatia, cind corectarea incilcarilor legii indica clar asupra unei solutionari

particulare substantive. Atunci. tribunalul poate gési aceastd solutie firi a face referind reversibila la
-autoritatea initiald, dupi cum s-ar cere s se procedeze intr-o situatie obignuita.

Se poate vedea ci spectrul revizuirii, conform Actului de Proceduri Administrative, este mai mic decat acel
stabilit de Constitutie. Spectrul revizuirii, conform actului, este restrans la actele administrative, care sunt
definite drept acte administrative individuale si nu includ actele normative ‘de aplicare generals’®’. Si intr-
adevar, nu toate actele individuale sunt expuse in Act, in timp ce actele Presedintelui si ale Consiliului de
Ministri sunt excluse®®, Alte categorii excluse sunt actele legate de planificarea dezvoltirii socio-economice
si actele referitoare la afacerile interne ale organului administrativ>®’. Dupd cativa ani de confuzie si
nesigurantd, acum este clar, dupd cum s-a mentionat mai sus, cd actele excluse sau necuprinse in Acul
despre Procedurile Administrative, totuna sunt supuse revizuirii judecitoresti, conform Constitutiei, desi
incd n-au fost initiate procedurile de revizuire conform Constituiei,

Situatia a fost aplanati, intr-o misurd oarecare, de citre adoptarea Actului despre Sistemul Judecdtoresc din
1994 Legea aceasta prevede crearea Curtii Administrative Supreme $i prevede ca tribunalul s3 exercite
controlul asupra legalititii actelor si deciziilor autorititilor administrative. in sectiile urmatoare, Curtea
,Adminis‘trativé Suprema este imputerniciti cu autoritatea finali de a decide asupra aplicarii corecte si exacte
a legii si asupra legalitatii regulamentelor’®!, Legea declard ca cetdtenii §i persoanele legale au dreptul de a
contesta in fafa tribunalului orice actiune administrativa, care afecteazi drepturile si interesele acestora.
Unica calificare a acestui principiu consta in faptul, ci pot exista anumite exceptii facute de lege392. Aceasta
este o prevedere curioasi. Tribunalele pot revizui toate actele si actiunile organelor administrative, si la
principiul dat nu sunt permise nici un fel de exceptii. Cetdfenii si persoanele legale pot cerceta actele care fi
afecteaza, dar exceptii pot fi ficute.

Cele doua principii nu sunt armonioase, odata ce drepturile cetdfenilor si persoanelor juridice sunt limitate la
cercetarea actelor, nu si a deciziilor, iar printr-o prevedere legala specific3, chiar si unele acte pot fi excluse
din categoria celor posibile cercetirii de citre parti. De ce drepturile cetatenilor §i persoanelor juridice
trebuie limitate in asa mod, nu este clar. int -adevir, trebuie pusi intrebarea, daci restrictia la acte si
excluderea actiunilor este compatibili cu Articolul 120 al Constitufiei care prevede ca cetitenii si persoanele
juridice au dreptul si contesteze orice act administrativ care-i afecteazi, daci nu este exclus de lege. Legea in
aceastd privintd trebuie clarificats, : —

%3 Articolul 41.

%6 Articolul 42.2.

37 prevederi suplimentare 1.

**3 Articolul 3.

3% Articolul 3,

% Actul Nr.59 din 1994. ‘

! Articolul 34.5: dar comaparati cu Articolul 91.1,
2 Articolul 9. -
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Trebuie si remarcim, ¢ in cadrul Curtii Administrative Supreme vor fi doud nivele de revizuire - prima
mstan‘ga si casatia - de§1 unele oﬁcxahtan sustm cum ci ar fi nevoie de oa trela 1nstanta

Actul despre sttemul Judecatoresc spec1ﬁca detahat natura §i-componenta Curtu Administrative Supreme.
»Eu nu voi examina detaliat prevederile acestea, ci, doar, voi mentiona faptul, ci ele formeaza un sistem de
tribunale administrative corespunzitoare si satisficitoare. Procedurile care guverneazi functionarea Curtii
. Administrative Supreme vor fi expuse inir-o lege procedurala noud, care, actualmente, este in proces de
examinare. Legea aceasta va introduce amendamente importante la Actul despre Procédurile Administrative;
proxectul noii legi inca nu este accesibil.

Tradltla de supraveghere Judecatoreasca a admmlstragel in Bulgaria a apirut de la 1nceputul secolulm cand
au fost create Tribunalele Administrative, bazate mult pe modelul francez. Ele-au fost abolite odatd cu
adoptarea Constitutiei din 1947, care a pus capét supraveghem judecitoresti asupra administratiei, Incepand
cu reintroducerea revizuirii judecitoresti din ultimii ani ai comunismului si care s-a extins in-perioada
democraticd, ea a fost exercitat de cétre o diviziune speciala a Curtii Supreme. Acest fapt nu era pe deplin
satisficitor, de aceea, utilizarea revizuirii judecitoresti de citre cetiteni este incd destul de limitatd: Noua
Curte Administrativa Suprema va constitui o modificare benefica, dar va trece incd o perioadi de timp, pana
cand ea va fi instaurati in calitate de forma efectiva de scrutare asupra administratiei. Cele doud probleme
constau in insuficienta numarului de judecitori cu experienta care activeazi in domeniul legii administrative
‘si in faptul, ci putini juristi doresc si activeze in aceast sfera. o S

5.3. Procurorul

Oficiul Procurorului este menpnut de Constztutza noud a Bulgar1e1 acesta contmuand s joace un rol
important in contextul legii administrative® Obhgapumle legii publice ale oficiului sunt: in primul rnd, de
a actiona in vederea anulrii actelor ilegale, inclusiv cele elaborate de cétre autoritatile administrative; si, in
al doilea rand, de a participa la cazurile administrative in conformitate cu prevederile legii. Una din legile
care prevede participarea Procurorului la astfel de cazuri, este Actul despre Procedurile Administrative, in
care se stipuleazi ca Procurorul trebuie si inainteze proteste cétre tribunale 1mpotnva actelor administrative
care sunt considerate de acesta cd contravin legu39 Se pare, ca Procurorul trebuie si s participe la toate
cazurile de revizuire a' administratiei, conform Actului despre Procedurile Administrative, chiar daci
actiunea a fost initiatd de cétre o altd parte % In practic3, totusi, Procurorul nu mtervme ‘deseori. Procurorul
mai are functia de a mterpreta actele norrnatlve la sohcitarea unei persoane396 ‘

Prunul lucru, pe care-l face Procurorul, mformeaza autoritatea responsabild, despre receptlonarea declarapel
de incilcare a legii. Autoritatea trebuie si considere protestul Procurorului in termenii stabiliti si s& decidd
cum va proceda. Dacd nu s-a intreprins nimic pentru a se solutiona problema, atunci Procurorul trebuie sd
_~1nformeze despre aceasta autoritatea mai superioara. Procurorul de asemenea poate inainta protestul cétre
tribunal, conform Actului despre Procedurile Administrative, dupi cum s-a mentionat mai sus. Competenta
“Prociirorului, in contextul dat, este hmltata in sensul c3 este concentrata doar la problemele legale nu si la
Valonle acestora. : .

Legea principald care guverneazi functiile Procuroru1u1 in Bulgaria, actualmente este Actul despre Sistemul
Judecditoresc®’. Aceasta lege, promulgati recent, prevede continuarea func‘gonaru oficiului, spec1ﬁcand
organizarea si puterile sale, trisitura de baza constdnd in faptul, ci el este independent de guvern i de
tribunale. Responsabilitatea primard a oficiului Procurorului in sfera legii publice este de a supraveghea

3% Articolul 127.

3% Articolul 35.2.

3 Articolul 41.1.

3% | egea despre Actele Normative (1973) Articolul 47.

" Legea Nr. 59 din 1994. Cea precedents, Legea despre Oficiul Procurorului (Legea Nr. 57 din 1980) a fost retrasé
desi regulamentele prevazute de ea inci sunt in vigoare.
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legalitatea actiunilor administrative’"®. in efectuarea aCestei suprévegheri, Procurorul trebuie si _ac’;ionéze in
vederea anularii actelor care contravin legii 5i a restabilirii drepturilor arbitrar incalcate®™; oficiul mai
trebuie sd participe si la cazurile administrative cind este autorizat de lege4°°. In exercitarea acestor functii,
oficiul Procurorului are puteri extensive de a cere perfectarea materialelor, de a desfasura inspectari, de a
chema martori si de a Inainta proteste organelor administrative in vederea anumitor actiuni ale acestora™ .,
In caz, daci oficiul Procurorului considers, ¢i una din actiunile administrative este nelegalé, acesta are
dreptul sd ceard anularea actiunii conform procedurilor stabilite de lege4°2. Procurorul poate stopa
implementarea unei actiuni pani cand protestul inaintat de oficiul siu citre autoritatea administrativa n-a fost
considerat. in efectuarea puterilor si obligatiunilor sale, oficiului Procurorului trebuie si i se acorde asistenta
respectiva din partea autorititilor administrative‘f? . o

Din aceasta prezentare succinti se poate constata, ci oficiul Procurorului isi continui activitatea in Bulgaria
de azi, in calitate de forma de supraveghere a legalitatii administrative. Modelul oficiului Procurorului, care a
dominat in timpul regimului comunist, model imprumutat de la fosta Uniune Sovietica, a fost inlocuit cu un
oficiu independent de alte institutii legale si guvernamentale, rolul ciruia a fost redus foarte muit. in
Bulgaria, ca si in multe tiri din regiune, cresterea accesibilititii si a spectrului revizuirii judecitoresti a
semnificat reducerea puterilor Procurorului. Desi rolul siu in supravegherea administratiei este inci esential,
in practici oficiul Procurorului tinde si intervind numai in cazurile importante §i de interes public major,
precum si in cazurile, cand revendicirile Judeciitoresti nu sunt accesibile.

Desi n-am avut acces la cifrele oficiale, pe parcursul intervierilor cu oficialititile mi s-a spus, c3 oficiul
Procurorului se implic in tot mai putine cazuri, pe an ce trece. Aceste cazuri sunt legate mai degrabi de
actele normative - regulamente, decrete, etc., decat de actiunile individuale. Si intr-adevir, mi s-a spus de
~cteva ori, ca interventia Procurorului in cazurile individuale nu s-ar considera potrivitd, cu exceptia unor
-cazuri exceptionale. ‘ '

5.4.  Apelurile asupra valorilor

Apelurile interne impotriva autoritatii administrative primare citre un organ mai superior, conform Actului
despre Procedurlie Administrative, pot trata valorile cazului. in caz, daci nu sunt apele administrative
interne, poate fi previzut apelul asupra valorilor citre tribunale. Dar daci sunt, si de natura exacti a
apelurile, atunci ele depind de legile specifice. Revizuirea Jjudecitoreasci de catre tribunale, in general, este
limitats la legalitate. Nu sunt legi generale, care si prevadi apelurile asupra valorilor citre un tribunal sau
organizatie de naturd judecatoreasci, nici nu sunt preconizate de a fi introduse astfel de structuri.

5.5.  Ombudsman si alte proceduri de cercetare a plingerilor

Constitutia bulgard nu prevede oficiul Ombudsman nici de naturi generald, nici- speciald. Aceasta este o
abatere de la modelul obignuit, odati ce in toate tirile studiate a fost creatd o forma oarecare de Ombudsman
 sau este preconizati. In unele din tarile, in care n-a fost adoptatd ideea Ombudsman cu jurisdictie generala,
se considerd, ca ar fi important, cel putin, un Ombudsman pentru protejarea drepturilor constitutionale. Atat
Ungaria, cét si Polonia, au utilizat aceasti experienta.

3%8 Articloul 114.1.
3% Articloul 118.3.
40 Articloul 118.4.
O Articloul 119.

492 Articloul 119.5,
403 Articloul 119.3.
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Dreptul constitutional al cetitenilor de a Tnainta plangeri propuneri si petitii 1mpotr1va statului i organelor
admm]stratlve deschide calea pentru crearea unor proceduri de contestare mai extensive, inclusiv
Ombudsman*®. Acest drept, care se contine si in constitutiile celorlalte tari din regiune, poate fi pus in
aplicare prin mtermedml procedurilor neformale de contestare; dar in Bulgarla la momentul de fati, n-au
fost intreprinse actlum in baza: prevedenlor dea crea procedurx si mecanisme neformale.

- 5.6. _ Supravegherea parlamentard

'-:Parlamentul Bulgariei este creat de Constztutze405 El se numeste Asambleea Natlonala si are puterile
obisnuite ale unui Parlament. Asambleea Nanonala este aleasd in mod democratic si se conduce de
regulamentele si procedurile expuse in Regulile de Organizare §i de Procedurd a Asambleei Nationale
(prescurtat Reguli de Procedurﬁ) . In calitatea sa de organ de supraveghere asupra administratiei,
Asambleea Natlonala poate examina problemele in mod obignuit, in Constitutie contindndu-se prevederi

pentru deputati de a cere darea de seamd a Consiliului de Ministri si a minigtrilor in mod particular, iar
~ acestia din urma, sunt obligati si satisfaci cerinele date’””. Rolul de supraveghere al Asambleel Nationale
este expus in mod detaliat in Regulile de. Procedurd T

Constttutza mai prevede si crearea comltetelor parlamentare care pot fi permanente sau ad hoc’®
Comitetele permanente sunt destinate si asiste in cadrul Asambleei Nationale, in timp ce comitetele ad hoc
pot fi alese pentru a efectua cercetdri i interogari. Atat oﬁcnahtatlle cét si cetdtenii, pot fi chemati pentru a
depune mirturii si pentru a raspunde in fafa comisiilor*® . Regulile, care guverneazi modahtatea de
,functlonare a comisiilor, sunt expuse in: Regulile de Procedurd.

Este stipulati crearea unui numdr de pana la douazecn de comisii permanente. Componenta poate fi creata
doar din deputatii Asambleei Nationale si reflecta proportlonal partidele si fractiunile din cadrul Asambeleei
Nationale. Comisiile permanente pot crea subcomisii si grupuri de lucru.

Functiile comisiilor permanente includ examinarea proiectelor de legi, rezolutii, etc. si luarea deciziilor
asupra problemelor puse in fata lor de citre Asambleea Nationals® 1 . Obligatiunile exacte de supraveghere a
administratiei nu sunt expuse, dar cred cd rolul de scrutare §i supraveghere este implicit obhgatlumlor sale
generale. Crearea comitetelor ad hoc sau selecte (termenii acestia au aceeasi semnificatie) si puterile acestora
sunt lisate in competenta Asambleei Nationale de a fi determinate. Regulzle de Procedurd, conform
" Constitutiei, stlpuleaza ca astfel de comisii pot fi create pentru a cerceta anumite probleme si a desfasura

examindrile respectlve 2 Este usor de constatat, cd ele pot fi folosite cu succes pentru a cerceta anumite
- probleme importante ale admlmstratlel

Desi Comitetele Asambleei Nationale au puterea si potentialul de a deveni o parghie importantd de
supraveghere a administratiei, ele incd n-au atins acest nivel. Functia lor primari in practici este mai degraba
in procesul legislativ, decat in scrutarea §i monitorizarea implementirii legislatiei de citre administratie.
Poate+cd, intr-adevir, functia de supraveghere a sistemului de comitete intotdeauna va fi considerati de o
importantd secundara. Aceasta, insi, nu inseamni ci comitetele nu sunt active in functia aceasta secundara.
‘Unele comitete, cum ar'fi Comisia pentru Securitatea Nationals, sunt active in procesul de exercitare a
“rolului de supraveghere Au fost create o mulpme de comltete ad hoc in anumite scopuri. In perloada

* Constituia, Articolul 45.

% Constitutia, Paragraful 3.

*%% Monitorul Oficial Nr. 13/1995.

7 Constituia, Articolul 90.

“® Regulile de Procedurd, Paragraful 3.

9 Regulile de Procedurd, Articolul 79.

19 prevederi similare se contin i in Articolul 24.2 al Regulilor de Procedurd.
M Constitufia, Articolul 24.

“12 Constitufia, Articolul 31.1.
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ultimului Parlament, erau in jur de doudizeci si cinci de comisii care supravegheau diverse domenii, inclusiv
asigurarea cu apa a Sofiei si functionarea unei rafinirii mari de petrol. Se pare, ¢ sistemul de comitete are o
bazi corespunzitoare legala si organizationali, care se poate dezvolta in urmitorii ani si poate si devini o
formai efectivi de supraveghere a administratiei.

5.7. Concluzii §i probleme Dpentru considerare

Dupi adoptarea noii Constitufii din 1991, Bulgaria a creat un cadru Juridic al unui sistem modern si efectiv
de revizuire a actiunii administrative. Conform  Constitutiei, principiul de revizuire a actiunilor
administrative, atit al actelor normative cét si al actiunilor individuale, este destul de clar. Totusi, aplicarea
deplini si dezvoltarea principiului dat a fost Impiedicat de tirdginarea promulgirii unei legi detaliate si de

si alte probleme practice, insi dous din ele: insuficienta de judecitori experimentati si de juristi interesati de
a activa in sfera datd, sunt cele mai arzitore. Un aspect important, pe care vrem si-1 mentiondm, consti in
faptul, ci din 1989 se permite recursul citre tribunale fira ca maj intai si fie epuizate toate formele de apel
administrativ intern.

* In afard de revizuirea Jjudecdtoreasca de catre tribunale, alte mecanisme de supraveghere a administratiei in
Bulgaria nu existi. Oficiul Procurorului isi mentine anumite functii in aceasta privintd, dar ele nu sunt
invocate deseori, fiind foarte limitate in impactul sau. Constitutia nu prevede crearea institutiei ombudsman
si, conform opiniilor oficiale, se pare ca nu prea sunt sustinute aceste oficii. Se mai pare cd sunt putine
metode si institutii alternative de receptionare si cercetare a plangerilor si petitiilor, necitand la principiul
constitutional care sustine drepturile cetatenilor pentru a-gi exprima nemultumirile. Problema lipsei unui
numdr adecvat de mecanisme nejudecatoresti de supraveghere trebuie preciutati. Sistemul de comitete
parlamentare este bine instaurat $i are potential, dar inci n-a devenit o form3 efectivd de supraveghere
administrativi. ~ ‘

In corespundere cu comentariile acestea generale, aspectele specifice pentru considerare sunt urmdtoarele:

i intArzierea credrii Curtii Administrative Supreme constituie . o frAnare serioasi a
dezvoltirii unui sistem eficient de supraveghere judecitoreasci;

i, temeiul pentru intervenirea tribunalelor trebuje clarificat si elaborat; -

iii.  insuficienta de judecitori $i juristi bine instruiti in domeniul administrativ constituie o
piedica serioasi in operarea sistemului de tribunale administrative;

1v. ar fi momentul oportun sa fie creatd una sau maj multe institutii ombudsman;

v. rolul Procurorului in supravegherea administratiei trebuie revizut in lumina spectrului

extins al supravegherii Judecitoresti;

vi. trebuie examinat, daci institutiile $i mecanismele de supraveghere, cum ar fi
inspectoratele, consiliile speciale si comisiile poarti un caracter adecvat sau nu;

vii. trebuie considerate ciile de ridicare a eficientei comisiilor parlamentare ca parghie de
supraveghere asupra administratiei. : : :
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6. Estonia
6.1.  Prezentare generald

In anii care au urmat dupi independenta de Uniunea Sovieticd, Estonia a progresat mult in crearea
institutiilor si mecanismelor de supraveghere administrativa. Curtea Suprema exercitd o revizuire generald a
_constitutionalitatii actelor legislative si administrative, in timp ce a fost creat un sistem de tribunale
_ administrative pentru a revizui legalitatea legislatiei subordonate si a actelor administrative individuale.
_Cererile sunt audiate de catre tribunalele administrative de prima instantd, avand posibilitatea de a apela la
tribunalele de circumscriptie, iar in cazuri speciale, la Curtea Supremd. Tribunalele, totusi, sunt limitate la
problemele ce tin de aspectul legalitatii si nu se prevede posibilitatea de a se initia apeluri asupra valorilor
cétre tribunale sau organele similare. Totusi, in unele domenii ale administratiei exista organe de naturd
“judecitoreascd, care sunt autorizate si reexamineze nu doar problemele legale, dar si valorile actiunii. Un
exemplu de acest fel il constituie Comisia de apel a Oficiului de Patente. Actiunile pentru revizuirea de citre
tribunale, de obicei, sunt. initiate de citre partile, interesele -cdrora sunt afectate de cétre actiunea
administrativa. - : : :

Cancelarul Legal, care este o posturd previzutd de Constitufie, are obligatiunea generald si asigure ca
organele administrative s exercite puterile sale in conformitate cu legea si ca functionarul respectiv s aibd
- dreptul de a primi masurile de revendicare a incalcérilor legii sau ale Constitufiei. Aceastd putere se extinde
numai asupra actelor normative si nu include actiunile individuale. Daci nu sunt primite aceste misuri,
Cancelarul Legal are dreptul de a initia actiuni de revizuire in Curtea Suprema. Cancelarul Legal poate initia
actiunile din initiativa sa proprie, sau poate prelua plingerea de la partile afectate. Actiunile de reactionare la
plangerile cetitenilor ale Cancelarului Legal seamin cu cele ale institufiei Ombudsman, desi, in realitate,
acesta indeplineste un rol mult mai limitat decit Ombudsman.

fn Estonia inci nu exista oficii Ombudsman generale sau specifice, nici nu este previzuti crearea acestora de
catre Constitufie. Se examineaza, doar, unele planuri de creare a institutiei date, desi la momentul perfectirii
raportului, planurile acestea erau doar la o etapa initiald. Se pare, totusi, ca existi o angajare reald a
oficialitatilor guvernamentale si departamentale: pentru crearea acesteia. Intre timp, unele din functiile
Ombudsman de receptionare si (in masura limitatd) cercetare a plangerilor sunt indeplinite in baza neformala
de citre fiecare minister in parte si de citre Oficiul Cancelarului de Stat.

Parlamentul are dreptul si exercite formele obisnuite de supraveghere ale administratiei. Sunt puse in
operatiune un numar extensiv de comitete permanente si ad hoc ale Parlamentului, dar rolul lor in scrutarea
-administratiei se dovedeste a fi destul de limitat. Controlul administrativ intern al unui organ asupra altuia a
fost recent introdus prin lege, dar este prea devreme de spus cum va functiona el si care vor fi rezultatele.

6.2..  Revizuirea judecdtoreascd

Conform Constitutiei adoptate in 1992, Estonia este un stat guvernat de Constitutie si de lége413. Ea, de
asemenea, este un stat bazat pe principiul separérii puterilor414. Se mai contin si alte referinte cu privire la
suprematia legii: orice persoand are dreptul la protejarea statului si legil4 15 jar legea trebuie si protejeze
orice persoani impotriva exercitirii arbitrare a puterii de catre autoritatile administrative''®. Orice persoani,
drepturile si libertatile cdreia sunt incélcate, are dreptul la recurs citre tribunale®!”. Justitia trebuie si fie

413 Constitutia, Articolul 3.
414 Constitugia, Articolul 4.
a5 Constitugia, Articolul 12.
418 Constitutia, Articolul 13.
a7 Constitufia, Articolul 15.
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administratd numai de citre tribunale, iar acestea trebuie si fie independente in activitatea sa si trebuie si
administreze justitia in conformitate cu Constitutia si cu legea418. Trebuie s mentiondm, ci desi se contin
aceste principii generale, Constitufia nu include in mod direct principiile de revizuire judecitoreasci a
actiunii administrative. ' '

In Constitutie sunt prevederi pentru crearea tribunalelor administrative speciale*'®, Tribunalele au fost create
* si sunt In’ operatiuhe. Ele sunt guvernate de citre Actul despre Procedurile Tribunalelor Administrative’’.
Acest act stabileste procedurile care trebuie respectate de cétre tribunale si specifici temeiul pentru
revizuirea actiunii administrative. Orice persoand interesatd are dreptul s cerceteze actiunile individuale ale
_unui organ administrativ in instantele judecatoresti. Trebuie de mentionat faptul, cd acest drept la cercetare -
nu include actele normative. Problema este audiati la prima instanti de catre un singur judecitor, fiind urmat
~ in unele cazuri de apelul ciitre Curtea de Circumscriptie, care consti dintr-un for de trei Jjudecitori. Apelul
final se adreseazd catre Curtea Supremi, dar permisiunea la cercetare de catre Curtea Supremd trebuie
obtinuti, aceasta din urma avénd discretia de a decide care cazuri si le accepte. Se pare, cd permisiunea de
examinare se acordd numai in cazurile cind se abordeaza probleme publice importante. in mod normal,
audierea problemelor in Curtea Supremi se face de un for constituit din patru judecitori si este interesant de
mentionat faptul, ca in 1995 au fost inaintate in jur de 50 de cazuri spre examinare de citre Curtea Suprema.

Persoanele, care apeleaza la Curtea Administrativa pentru revendicari, au dreptul de a fi reprezentate legal,
dar, aproximativ, numai in jumitate din cazurile cercetate acestea sunt reprezentate. Cauza aceasta se
explicd, partial, prin insuficienta numarului de juristi din tar3, iar, partial, prin faptul ca onorariile platite
pentru serviciile juridice accesibile pentru cadrul structurii de asistentd juridici sunt joase. Curtea are
obligatiunea generald de a stabili autenticitatea problemei i are puteri de a adopta abordarea inchizitoriali a
~cazurilor, Dispunem de suficiente argumente, colectate in rezultatul intervierilor, pentru a presupune ci
Jjudecatorii tribunalelor administrative sustin calea negocierilor neformale dintre parti pentru solutionarea

~ cazurilor, cu scopul de a evita necesitatea desfasuririi unor audieri depline. Unul din domeniile in care au
fost initiate multe cazuri administrative este legat de restituirea paménturilor. Alt aspect, asupra ciruia se
consuma o parte din timpul tribunalelor, sunt disputele jurisdictionale in ceea ce priveste faptui, daci
actiunea a fost adresata corect citre tribunalul administrativ sau cel civil.

- Actul despre Procedurile Tribunalelor Administrative nu specifici deloc temeiul pentru revizuirea actiunii
administrative, dar principiul legalititii este o considerare care nu poate fi neglijati. Aceasta este expus nu
pentru a se avea in vedere doar incalcarile legilor substantive de procedurs, dar si pentru a se include mai
- multe principii generale. De exemplu, incapacitatea organului administrativ de a desfagura audieri pentru
parti, va constitui drept temei pentru revizuire pe baza juridica. La fel si nedezviluirea informatiei sau lipsa
totala de rationalitate a deciziei trebuie tratate drept erori, care si fie atribuite aspectului juridic al deciziei.
Sensul deplin al aspectului juridic inci se examineazi de citre tribunale. Potrivit opiniei unor oficialititi si a
unor juristi, principiul proportionalititii a inceput si se dezvolte in legea estonian in calitate de temei pentru
revizuire. Unele oficialititi mai considerd ci Actul despre Procedurile Tribunalelor Administrative trebuie si
expund mai detaliat temeiul pentru revizuire, desi, fir3 indoiald, ci Curtea Suprema va juca un rol activ in
dezvoltarea acestor temeiuri in cazurile cAnd este de acord si le audieze. ‘ :

- Aditional la sistemul de tribunale administrative, revizuirea judecitoreasci a legalitatii poate fi, in unele
cazuri, cercetatd direct de cétre Curtea Supremi care are la activ Camera Legii Administrative. Curtea
Suprema este responsabild de a asigura ca legile §i actiunile administrative si fie constitutionale. Cererea
- care abordeazi astfel de probleme poate fi ficuti direct citre Curtea Suprema, desi jurisdictia Curtii Supreme
poate fi invocatd, pare-se, numai de catre Cancelarul Legal sau de Pregedintele Republicii. Cancelarul Legal,
dupd cum s-a mentionat anterior, are obligatiunea, conform Constitutiei, de a scruta legalitatea actelor
legislative pentru a asigura c3 ele corespund prevederilor legii si Constitu,tiez“’ %1 Cu toate acestea, Cancelarul

8 Constitutia, Articolul 146.

2 Constitutia, Articolul 148.

420 Legea Nr. 50 din 1994. o
“! Actul despre Organizarea Activitdfilor Cancelarului Legal, Articolul 2 si 17 (Legea Nr. 26 din 1995).
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" Legal dispune de resurse limitate si, deci, capacn:a‘p hmltate de a monitoriza organul leglslatlv subordonat
Domeniile potentiale, in care se incilci legea, trebule aduse la cunostinta oficiului de citre pirtile interesate,
" sau Cancelarul Legal le poate descoperi si smgur 2, in cazurile cand Cancelarul Legal decide s cerceteze
hotérarea despre legalitatea legii subordonate, actiunea este inaintatd direct n adresa Curtii Supreme.

in timp ce Actul despre Procedurile Tribunalelor Administrative constituie un act legislativ foarte important,

el are lacune serioase. Limitele exacte ale jurisdictiei tribunalelor conform actului nu sunt clare; drept
“ rezultat, in trlbunale sunt multe cazuri in privinta jurisdictiei. S-a mai mentionat anterlor ca procedurile care
trebuie respectate de citre tribunale nu sunt expuse destul de detaliat in act. Puterile tribunalelor sunt limitate
“in prwmta revendicarilor. Ele nu pot declara nevalabile actiunile administrative care sunt in proces de

revizuire, ci, doar, sd ceard autoritatii prlmare de a-si modifica decizia. Incapamtatea de a indeplini ordinul
“acesta poate rezulta doar impunerea unei amenzi, dar nu este posibild actionarea in continuare, pand la

solutionarea definitiva a problemei. Si, in sfarsit, in timp ce tribunalele administrative trebuie sa adopte o
~ abordare investigativa si inchizitoriald fatd de cazurile adresate lor, acestea dispun de resurse foarte limitate
- de aplicare 1n aceste scopuri. in schimb, aceasts situatie poate influenta tribunalele s3 incerce de a aduce
" partile la'un acord. La aceste probleme se mai adaugd si cea a 1nsuﬁc1entel de juristi incadrati in Tribunalele
Administrative.

6.3. . - Cancelarul Legal .

Oficiul Cancelarului Legal este previzut de Articolul 139 din Constitutie. Cancelarul Legal este un
functionar independent, functia cdruia este de a monitoriza actele legislative ale executivului, ale guvernelor
locale si ale altor organe guvernamentale pentru a asigura cé ele corespund Constitutiei si legilor estoniene.
Cancelarul Legal este numit de Parlament la propunerea Presedintelui pe un termen de sapte ani. Puterile
oﬁcnllim creat de Constitutie sunt expuse mai detaliat in Actul despre Organizarea Activitdtilor Cancelarului
Lega

Oficiul Cancelarului Legal nu exista in alte tari ale Europei Centrale si de Est. Acesta este un oficiu care a
. existat in Estonia pand la perioada sovieticd si derivd dintr-un oficiu similar din Finlanda. Oficiul
Cancelarului Legal nu trebuie confundat cu cel al Procurorului, desi, intr-un sir de téri din regiune, oficiul
Procurorului indeplineste unele din functiile Cancelarului Legal. Deosebirea principala, pare-se, constd in
- faptul, ¢ pe parcursul perioadei comuniste oficiul Procurorului era considerat ca organ vital al guvernului
central i, respectiv; al maginii de partid, in timp ce Cancelarul este un oficiu independent care n-a existat in
perioada sovietica i a fost reanimat odati:cu expirarea acesteia. Oficiul Procurorului a fost abolit in Estonia
in 1992, dar se examineazi reintroducerea acestuia intr-o forma noua.

. Cancelarul Legal receptioneazi copiile tuturor actelor legislative de aplicare generald din toate domeniile de

guvernamant. Dacd Cancelarul Legal descoperi aspecte care contravin Constitufiei sau legilor, atunci se cere
- autorititii responsabile de legea, decretul respectiv, etc., si facd modificirile respective. In indeplinirea
acestei functii de scrutare, Oficiul Cancelarului Legal §i consilierii sdi au dreptul sd aibd acces la
documentele si informatia detinuti de cétre autoritatile publice. Dacd amendamentele necesare nu sunt facute

" de citre agentia care a initiat legea, Cancelarul Legal poate inainta o actiune citre Curtea Suprema.

- Cancelarul Legal raporteazid anual Parlamentulul Desl Constitutia si legea formald prevad ci puterxle
Cancelarului Legal sunt limitate la actele legislative, in practicd se dovedeste, ca jurisdictia sa se extinde si
«-asupra actelor individuale. Cetétenii pot apela la Cancelarul Legal pentru a se plange impotriva nelegiuirilor;
“‘Cancelarul Legal trebuie, in acest caz, s cerceteze plangerea si s actioneze in mod corespunzétor424 '

“22 Ibid, Articolul 12.
3 Legea Nr. 26 din 1995.
2 fetul despre Organizarea Activitdilor Cancelarului Legal, Artlcolul 12.
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E greu de spus cit de efectiv este Oficiul Cancelarului Legal ca formi de supraveghere a administratiei. El
poate receptiona petitii de la cetiteni in vederea actiunilor administrative, dar puterile sale oficiale sunt
limitate la supravegherea actelor normative $i nu are jurisdictie in privinta actiunilor individuale. Aceasta
‘inseamni ci puterile sale formale sunt foarte limitate, desi, dupd cum s-a mentionat mai sus, pot fi situatii
cénd acesta poate actiona si in vederea actelor individuale.

6.4.  Apelul citre Tribunale in vederea valorilor actiunii administrative

Mai sus s-a mentionat, ci in legile estoniene nu sunt prevederi generale pentru apelurile impotriva actiunilor
_ administrative citre tribunale sau alte organe judecitoresti asupra valorilor cazului. dctul despre Procedurile
Administrative care trebuie si fie prezentat citre Riigikogu pe parcursul anului 1997, va contine prevederi
pentru apelurile administrative interne, adica impotriva deciziei initiale, catre un organ administrativ
~ superior. Nu sunt prevederi pentru apelurile posterioare catre judecitoriile sau tribunalele externe pentru a
considera valorile cazului. Unica revizuire externi este in baza temeiului de legalitate, dupid cum s-a
mentionat mai sus. Unii experti din domeniu au expus opinia ci Actul despre Procedurile Tribunalelor
Administrative ar trebui si specifice temeiul pentru revizuire si c& temeiul pentru revizuire trebuie si se
extindd si in afara legalititii, la problemele substantive, aceasta, insi, este putin probabil. Desi nu existi
prevederi generale pentru revizuirea externi a valorilor, anterior s-a mentionat, ci sunt unele jurisdictii, in
care astfel de revizuire este previzuti. Pentru scopurile raportului prezent n-a fost posibil de a studia mai
deplin aceste probleme. '

6.5. Ombudsman

Spre deosebire de alte tari din regiune, Constitufia estoniani nu prevede crearea institutiei Ombudsman. Cu
toate acestea, acum s-a recunoscut, ¢4 ar fi bine de creat institutia Ombudsman, actualmente existand un plan
de proiectare a legii de instituire a Ombudsman. Aceste planuri se afla la o etapd prematurd in cadrul
Ministerului Justitiei si n-a fost posibil de obtinut o informatie detaliati in vederea naturii oficiului, daci va
fi general sau special, si ce puteri ii vor fi atribuite. Unii functionari si-au exprimat opinia, ci combinarea
Oficiului Cancelarului Legal cu numeroase mecanisme de supraveghere create de departamente si de
Cancelaria de Stat, probabil, sunt suficiente si exclud necesitatea credrii Ombudsman. Aceasta, insi, nu este
opinia dominant, alte oficialitatii fiind increzuti, ci proiectul legii respective va fi trimis foarte curdnd in
Parlament. ' ’ '

Oficiul Ombudsman va fi mult mai cuprinzitor decat cel al Cancelarului Legal. In timp ce oficiul
Cancelarului este limitat la problemele legalititii actelor normative, Ombudsman va cuprinde si problemele
de administrare proastd, si actiuni administrative necorespunzatoare, in sensul ce! mai larg, si va fi accesibil
pentru actele administrative individualizate. :

6.6.  Supravegherea de citre organele administrative

Prin legea promulgata recent de Rigiikogu s-a creat un sistem de supraveghere a unui organ de administrare
de cdtre altul. Conform acestei legi, cunoscute sub denumirea de Guvernarea Actului Republican®®,
Consiliul de Ministri, ministrii particulari, directorii agentiilor si altor autoritati, etc., sunt responsabili de a
supraveghea autorititile administrative subordonate pentru a asigura ca acestea s& actioneze in conformitate
cu legea i cu scopurile cu care lor li s-au conferit puterile respective. Diversele organe de supraveglzgge
trebuie si elaboreze o legislatie detaliatd despre modul in care rolul siu de supraveghere va fi indeplinit .

Puterile organelor de supraveghere se extind §i asupra actelor normative, si asupra actiunilor individuale.

“25 1 egea Nr. 2 din 1996.
“26 Articolul 93.3.
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Puterile lor asupra ambelor aspecte sunt substantiale. Acestea au dreptul si ceard, ca lacunele existente in
legislatia subordonatd sau in actiunile specifice si fie revendicate; ele mai au dreptul s suspendeze
- indeplinirea uynei actiuni sau valabilitatea legislatiei subordonate. De asemenea pot declara nevalabile
legislatia sau actlunea42 '

Temeiuri pentru supraveghere sunt doud: legalitatea si scopul. Legalitate inseamni, corespunderea cu
Constitutia si cu alte legi, regulamente si ordine ale guvernului si ale ministerelor >, Supravegherea in baza
scopului, prevede, ca instrumentul legal sau actlunea sa corespundd politicii statului, dupd cum este
specificat de lege si implementat de guvern sau minister'> Supravegherea pe temeiul dat, de asemenea se
extinde si asupra actiunilor, care cauzeaza utlllzarea nerezonabild a mijloacelor sau fondurilor de stat, sau
care dauneazi intereselor nationale in orice alt fel* Achunea de supraveghere efectuata fard scop ‘trebuie si
fie explicata. :

Aceasta este o lege interesanti, care creeazi un cadru de supraveghere administrativa, i care nu existi in alte
tari din regiune. El se aseamind, putin, cu apelurile procedurale interne, unde partea interesati poate apela
impotriva deciziei initiale catre un organ superior de supraveghere. Totusi, ele se deosebesc prin faptul, ci
noul sistem de supraveghere administrativd este de naturd mai generald, initiativa apartinindu-i organului de
supraveghere. Se poate considera ca supravegherea administrativa de aceastd naturd se va aplica in practica
pe o bazi neformald in orice tard, dar ceea ce este deosebit de mteresant aici, este faptul de a vedea practicile
neformale specificate in termene legali clari.

Din formele de suprave§here existente in Estonia, ne vom referi putin la Oficiul Auditului de Stat. El este
previzut de Constttu;ze si este responsabil pentru controlul economlc:432 functiile sale principale constind
in efectuarea auditului actiunilor economice ale autoritatilor de stat® 33 Auditorul General, care conduce
Oficiul de Audlt trebuie si raporteze anual Parlamentului (Rugzkogu) despre utilizarea si mentinerea
bunurilor de stat™

Ma1 trebule si mentlonam ca Constitufia garanteaza fiecirei persoane dreptul de a adresa memorande i
petntu agenmlor de stat, guvernelor locale §i oficialitatilor acestora. Procedura de reactionare a acestor
autoritati trebuie sé fie previzuti de lege. N-a fost posibil de acumulat informatii detaliate despre faptul, in
ce masurd au fost facute prevederile date, sau cum procedurile trebuie sa functioneze in practica.

6.7. Cancelaria de Stat

Cancelaria de Stat meritd de a fi expusd in mod deosebit pentru puterea pe care o detine in supravegherea
" administratiei. Cancelaria de Stat este o sectiune speciald sau departament din cadrul guvernului central si
administratiei. Ea este creatd conform Constitu]fiez436 si constituie re-introducerea unei institutii similare care
a existat in Estonia nainte de rdzboi. Secretarul de Stat, care este conducitorul Cancelariei de Stat, este
numit de cétre Primul Ministru si are drepturi §i statut de ministru. Printre diversele sarcini, pe care le
indeplineste Cancelaria de Stat, deosebit de 1mp0rtanta este sarcina sa de a conduce operatiunile guvernului
si de a acorda servicii de sustinere a guvemulm . Ea trebuie sid revizuiasca proiectele legislative ale

“27 Articolul 93.2.
28 Articolul 95.2.
- *® Articolul 100. -
0 1hid,
%1 Capitolul XL
2 Articolul 132.
43 Articolul 133.
4 Articolul 135.
% Articolul 46.
436 Articolul 95.
7 Aceste obligatiuni sunt expuse in Actul Republican despre Guvernare, Paragraful 5.
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guvernului pentru a asigura conformitatea cu Constitutia si cu legea. De asemenea se mai cere ca ea si
conduci procesul de proiectare a legilor care cuprind operarea guvernului si ale agentiilor de stat.

La nivel administrativ, Cancelaria de Stat trebuie si controleze indeplinirea functiilor de citre ministri. Desi
Cancelaria de Stat se afld la o perioadd initiald de dezvoltare, informatia receptionati de la oficialititile
superioare sugereazi ideea, ci ea are un rol important de supraveghere asupra guvernului si administratiei. fn
prezent, aceastd functie este implementat in forma de reactionare la problemele care apar, dar se agteapts, ca
pe viitor Cancelaria de Stat va juca un rol mult mai pozitiv si dinamic in cercetarea si supravegherea
problemelor administrative. - :

6.8.  Supravegherea parlamentard

Riigikogu estonian poate exercita puterile obisnuite de supraveghere prin intermediul procedurilor sale
parlamentare. Aditional, a fost creat un sistem extensiv de comitete speciale si permanente parlamentare,
multe din care deja sunt in opera’;iune438. Nu este suficient de clar cét de eficient comitetele functioneaza in
practicd, insd, conform unei oficialititi inalte, comitetele tind mai mult si reactioneze la problemele
particulare, decét s exercite o functie de supraveghere mai generala asupra administratiei.

6.9.  Concluzii §i probleme pentru considerare

Realizarea cea mai importantd a Estoniei in perioada actuali in ce priveste crearea mecanismelor de
~supraveghere asupra administratiei, consti in dezvoltarea revizuirii Jjudecitoresti, credrii unui sistem de
~ comitete parlamentare i, de insemnitate mai mici, - reintroducerea oficiului Cancelarului Legal. Revizuirea
- judecdtoreascd asupra administratiei a fost creati pe parcursul ultimilor ani ai perioadei sovietice, dar a
- devenit mult mai accesibila la direct in anii care au urmat. Ea mai are, incd, careva neajunsuri, dupi cum s-a
mentionat mai sus. Aceste neajunsuri pot fi lichidate prin promulgarea uni Act de Proceduri Administrative
§i prin revizuirea Actului despre Procedurile Tribunalelor Administrative. Lucririle practice ale tribunalelor
administrative, de asemenea, necesita si fie examinate, in special, cunostintele despre ele si accesibilitatea
consultarilor legale, precum si procedurile care le guverneazi. '

Sistemul de Comitete Parlamentare este bine instaurat si are un potenfial bun in forma sa efectivd de
supraveghere asupra administratiei, dar este prea devreme de spus cum se va dezvolta in viitor. Cancelarul
. Legal indeplineste o functie obignuitd de asigurare a legalitatii actiunii administrative, dar nici acest oficiu,
- nici Cancelaria de Stat nu sunt oficii, care ar substitui ombudsmanul. Oficiul de Audit joacd un rol vital in
scrutarea problemelor financiare, dar inspectoratele si formele similare de scrutare trebuie dezvoltate in mod
sistematic pentru intreaga administratie. - :

Se recomandi ca urmitoarele puncte specifice si fie considerate:

i.  revizuirea judecitoreasci a actiunii administrative este bazati p'eac'qncéptia Iegalitéti_i, dar
nu este clar care este temeiul specific pentru a fi considerate drept nelegitima a acestora;
1i. speéirul jurisdictiei tribunalelor administrative trebuje si fie specificat in-mod destul de
- clar; '
1il. capacitatea Curtii Supreme de a audia cazurile pentru revizuirea actiunii administrative,
precum si relatiile sale cu tribunalele administrative trebuie clarificate; o
v, revendicirile accesibile tribunalelor administrative necesitd un spectru mai mare si-mai
puternic; ) o . - ; » o
v.  rolul oficiului Cancelarului Legal in supravegherea administratiei trebuie reexaminat si

“®Vezi Constitutia, Articolul 71 i Actul de Proceduri Riigikogu elaborat in conformitate cu éa.
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expus mai clar, in special, el trebuie sd expund clar, daci puterile oficiului se extind
asupra actelor administrative individuale, precum si asupra celor normative;

vi. . posibilitatea introducerii unui sistem de apele ‘asupra valorilor citre autorititile
“independente, in calitate de extindere a apelurilor interne sau de substituire a lor, trebuie
examinate; S : ~ ‘

vii. crearea institutiei ombudsman trebuie considerati in calitate de problemd prioritara;

viii.  aranjamentele de supraveghere, introduse de cétre Actul Republican despre Guvernare,
reprezintd o dezvoltare interesantd, care ar putea fi extinsa pe viitor;

iX. rolul organelor de supraveghere, cum ar fi Oficiul de Audit, trebuie revizuit, si de apreciat
caracterul siu adecvat;

Xx. . potentialul Cancelariei de Stat, ca forma de supraveghere, trebuie explorat mai departe;

S X1 in sfarsit, sistemul de comitete din cadrul Riigikogu, trebuie examinat, pentru a studia in

- ce mod s-ar putea ridica eficacitatea sa in practica.

7. Albania
7.1.  Prezentare generali

Dat fiind faptul, ci ‘Albania inci n-a adoptat Constitutia noud, conform unui proiect respins in rezultatul unui
referendum public din 1994, administratia publicd trebuie s& actioneze in conformitate cu legea existenta.
Articolul 39 prevede, cd cetitenii au dreptul si ceard revendicari impotriva actului -administrativ, care
neglijeazi drepturile acestora. Puterea judecatoreasca in Albania este exercitatd de citre Curtea Sugremé si
alte tribunale create de 1ege439.' Se contin prevederi clare pentru crearea unor tribunale specializate 9, Desi
nu sunt garantii c¢i proiectul de Constitutie va fi adoptat, oricare ar fi versiunea finald adoptatd, cred c3 va
contine prevederi In aceastd privinta. ' ' o

- Albania se migcad incet in dezvoltarea institutiilor de supraveghere judecétoreascid §i nejudecdtoreascd a

administratiei. Curtea Constitutionald, creatd In 1992, exercitd o jurisdictie generald asupra legalitatii si
- constitutionalititii normelor -si actelor administrative. Curtea, in principiu, se ocupd de problemele
- constitutionale, dar, totodatd, initiaza §i actiuni Impotriva institutiilor administrative unde chestiunea consti
in faptul, dacd institutia a creat-o legislatie subordonati sau a efectuat actiuni administrative care contravin
legii. Exista opinia, ¢ actiunile de revizuire a minigtrilor sau a Consiliutui de Minigtri, trebuie sa fie initiate
de cétre Curtea Constitutionals, nu de cétre Tribunalele Civile.

fn afard de puterile Curtii Constitutionale, Curtea de Casare are si ea jurisdictia de a revizui actiunile
administrative in problemele legale. Aceastd jurisdictie, in curs de dezvoltare, acum este completatd de
crearea unor diviziuni administrative din cadrul Tribunalelor Locale. Reforma dati a intrat in vigoare
incepand cu 1 iunie 1996 si va semnifica ¢4 orice apel impotriva unei actiuni sau de revizuire a acesteia, va fi
audiati la prima instanti in cadrul Curtii Administrative. Apelul, apoi, va fi adresat Curtii de Apel, iar in
unele cazuri, Curtii de Casare.’

Dezvoltirile care au avut loc in supravegherea administratiei, nu corespund in egald masurd schimbirilor
din domeniul organelor nejudecitoresti. Institutia Ombudsman inca n-a fost creatd, nici nu este clar cit de
serioasi oficialitdtile consider3 ideea constituirii institutiei date. Un sir intreg de oficii indeplinesc o formé de
 ombudsman; acestea includ oficiul special din cadrul oficiului Primului Ministru, Comisia Parlamentard
asupra Drepturilor Omului (care este un Comitet Parlamentar) si Curtea Constitutionald, care receptioneaza

49 proiectul de Constitutie, Articolul 89.
0 proiectul de Constitutie, Articolul 96.
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plangerile cetitenilor care nu sunt subiecti directi ai unei actiuni judecitoresti. Mai sunt si diferite forme de

proceduri de contestare din cadrul fiecirui minister. Trebuie si mentionam, ci aceastd abordare fragmentara
‘nu este adecvati si este clar ¢4 nici unul din oficiile mentionate nu dispune de puteri adecvate pentru a

cerceta §i asigura realizarea rezultatelor dorite Tn cazurile cand plangerile sunt substantiale. Diverse

inspectorate si alte organe de supraveghere existd, dar ele nu efectueazi supravegherea in bazi sistematici ci
- In mod fragmentar. '

Sunt prevederi pentru supravegherea parlamentari prin intermediul formelor pa\r]amentare obisnuite si a unui
 sistem cuprinzitor de comitete permanente si ad hoc. Unele din acestea sunt in operatiune, dar ele inci nu
~ previd supravegherea sistematici a institutiilor administrative. Si, in sfrsit, Oficiul Procurorutui, anterior
destul de puternic in protejarea intereselor Statului si asigurdrii legalititii actiunilor administrative, a fost
lipsit de functiile legii publice si este limitat la rolul procesului de justitie penald. ‘

7.2.  Revizuirea judecitoreasci

_Actiunile administrative pot fi revizuite de citre tribunale in Albania conform a doui proceduri. Procedura

normald este, ca actiunea si fie adresati catre diviziunea administrativid a Tribunalelor Administrative; a
doua, mai putin obignuits, este revizuirea efectuats direct de catre Curtea Constitutionali. -

Prima si principala procedurd de revizuire judecitoreasca a fost creatd de citre noul Cod de Proceduri Civile
care a intrat In vigoare la 1 iunie 1996. Articolul 1 al codului prevede crearea a trei diviziuni speciale in
cadrul Tribunalelor Raionale: Administrativ, Comercial si Familial. Actiunea poate fi fnaintats diviziunii
administrative Tmpotriva unui act administrativ sau a refuzului de a efectua un act, unde actul sau refuzul
sunt nelegitime si interesele sau drepturile partilor au fost incalcate!,

Jurisdictia Tribunalelor Administrative se extinde asupra actelor administrative in general, cu exceptia a trei
situatii; '

1. actele generale sau legislative sunt in afara spectrului de revizuire;

il. actele administrative care, conform Constitutiei, sunt supuse jurisdictiei directe a Curtii
-Constitutionale; -

ifi. actele administrative, care au depasit perioada de 30 de zile de la data semndrii actuluj

o . 442
sau refuzului acestuia” -,

In rezultatul acestor prevederi, tribunalelor 1i se cbnferi o jurisdictie mare pentru a ‘rcvizuiv administratia, 0
jurisdictie_ 'c_a'J"‘e‘ieste mult mai mare decat cea anterioars. Limitele in timp, de asemenea, sunt stabilite pentru
~ audierea apelurilor si tribunalele trebuie sd-gi expuna argumentele443.

Temeiul, in baza ciruia apelurile trebuiesc solutionate, nu sunt suficient de clare §i va trece timp, pani cand
tribunalele vor crea o abordare definiti. Principiul legalititii este standardul principal, dar.care anume
continut este atribuit principiului, vom vedea in viitor. El cuprinde clar incilcarea directd .a:legii, atit in
privinfa substantei, cit si a procedurii. Intr-adevir, aspectul procedural este intirit de prevederea gin
proiectul de Constitutie din 1993, care cere ca principiul proceselor corespunzitoare si fie respectat™ .
Procesele corespunzitoare sau procedurile sincere constituie o conceptie care trebuie si-i fie -atribuitd
semnificatie §i continut, dar ea se extinde clar in afara procedurilor stabilite de lege si include principii mai
generale, cum ar fi dreptul de a fi audiat, de a avea factori de decizie impartiali si de a fi informat despre

“1 Articolul 325.
“2 Articolul 326.
3 Articolul 332.
4 Proiectul de Constitutie, Articolul 30.
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cauzele respective. Conceptia proceselor corespunzitoare, pare-se, este expusi detaliat in Actul de Proceduri
Administrative preconizat (care va fi prezentat Asambleei Populare albaneze in anul 1997).

Apelurile impotriva diviziunii administrative a Tribunalului Raional se adreseaza citre Curtea de Apel, cu
recurs final in anumite cazuri citre Curtea de Casare. Curtea de Casare a fost reanimati in 1992 si reprezinti
Curtea Civild Supremd. De la crearea sa, ea a acumulat o practici limitatd de revizuire legali a actelor
administrative. Baza legald a jurisdictiei in cauzi nu este suficient de clar3, dar deriva, aparent, din dreptul
- fiecdrei persoane de a testa legalitatea unei actiuni in instantele judecitoresti. Aceastd jurisdictie este
conferitd conform Codului de Proceduri Civile care confirma Curtea de Casare in calitate de Curte de Apel
finala in toate actiunile civile, inclusiv problemele administrative. Practica existenti a Curtii de Casare in
exercitarea revizuirii administrative este indreptata spre legalitatea actiunii administrative, dar sensul deplin
al conceptiei Inca este in curs de dezvoltare. Curtea de Casare nu revizuieste faptele si valorile cazului, dar
considerd baza rationald a actiunii, ea cere si se tind cont de problemele relevante si va insista asupra
conformitatii principiului proportionalitatii.

Relatiile dintre rolul Curtii de Casare in dezvoltarea sensului legalititii si tribunalele administrative de prima
instantd, trebuie prelucrate, odata ce procedurile noului apel vor intra in vigoare. Se prea poate ci Curtea
Administrativd se va concentra mai mult asupra faptelor si valorilor, in timp ce Curtea de Casare, in
considerarea apelurilor, se va limita la legalitate, in sensu! unui set de principii legale distincte impotriva
~carora validitatea acfiunilor administrative poate fi judecata. Judecitorul Principal al Curtii de Casare a
- indicat urmatoarele principii drept cele de bazi care guverneaza revizuirea actiunii administrative:

i incilcarea legii;

ii, nerespectarea procedurilor;

1ii. neglijarea faptelor importante i

iv. decizia unui tribunal mai inferior este lipsitd de logica si ratiune.

Curtea de Casare nu apreciaza singurd faptele si valorile actiunii administrative sau ale deciziei curtii
administrative. Aditional la principiile mentionate, principiul proportionalititii se dovedeste a fi unul de bazi
pentru revizuirea judecitoreasci.

Fira indoials, ci tribunalele administrative vor deveni principala cale de recurs Jjudecitoresc pentru actiunea
administrativé, dar trebuie si facem o mica remarca asupra rolului Curtii Constitutionale. Curtea in cauza
este responsabild, in ansamblu, de legalitatea actiunii administrative si, dupd cum am mentionat anterior, va
initia actiunile de cercetare a legalititii sau constitutionalititii legislatiei administrative subordonate sau a
unor acte specifice. Aceasti jurisdictie, care este conferiti conform Dispoziiilor Constitutionale din 1992, va
continua cu intrarea in v1goare a noului Cod de Proceduri Civile. In rezultat, avem continuarea a doui
jurisdictii paralele pentru revizuirea judecatoreasci a actiunii administrative, desi functia exercitati de Curtea
N Constltutlonala va avea un spectru limitat.

Este greu de Judecat cét de eficient funcponeaza sistemul de revizuire judecitoreasca din Albama Includerea

-+ in noul Cod de Proceduri Civile a prevederilor de guvernare asupra revizuirii judecatoresti de ctre

Tribunalele Administrative-este un avantaj important fata de situatia existentd anterior. Drept rezultat, a fost

 creati.o bazi legald, in care revizuirea Judecitoreasca a administratiei poate fi dezvoltati. Cum functioneaz

sistemul in practica, cat de des este invocat de citre cetitenii particulari si care este calitatea de adjudecare in

“instantele tribunalelor administrative inferioare, - toate acestea constituie probleme, in vederea cirora am
putut obtine putind informatie.

7.3 Procurorul

Oficiul Procurorului a detinut o pozitie cheie in structura legali a statului comunist. in Albania el a fost creat
conform Actului despre Procuror din 1981 si a exercitat o jurisdictie largi pentru a demonstra, ca diferite
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7.4. Ombudsman

‘Proiectul Constitutiei din 1993 nu contine prevederi pentru Ombudsman. In istoria legald a° Albaniei n-a -
existat traditia Ombudsman sau al unui organ similar, desi Oficiul Procuroruluj a indeplinit careva din
functiile Ombudsman. Atitudinea oficialititilor fati de crearea ‘Ombudsman este diferitd, unii din ei
sustindnd ideea aceasta, iar altii. fiind fmpotrivi, dar am inteles cid Ministerul Justitiei actualmente
examineazi problema Ombudsman, desi nu este clar cat de mult a progresat aceasti initiativi.

Proiectul Constitutiei -expune dre&tul cetitenilor de a adresa plangeri si petitii catre orice agentie
administrativa sau de guvernimant >, Traditia dreptului cetitenilor de a adresa’ plangerile si petitiile sale
guvernului si administratiei are careva radicini in Albania, ca si in celelalte tiri din regiune. S-a dovedit, ci
traditia in cauzi, a fost suspendati pe parcursul perioadei comuniste, dar acum este reanimati,
Departamentul Primului Ministru si alte departamente guvernamentale, fiind inundate ‘cu plangeri si cereri.
De obicei, acestea sunt examinate de citre departament sau sunt expediate in adresa autoritatii sau agentiei
respective. Sistemul functioneaz, in principiu, pe bazi neformali si, conform oficialititilor implicate in
proces, are o eficientd doar moderata, lipsa de resurse adecvate pentru a cerceta plangerile si organizarea
slaba constituind doua obstacole majore in acest sens. : : e

Unele oficialititi consider3 ci aceste sisteme neformale, aseménitoare institutiei ombudsman, sunt suficiente
pentru a se ocupa de plangerile cetitenilor. Dar aceste sisteme dispun de capacitati mici de cercetare a
plangerilor si deseori nu pot face altceva, decét si le trimiti ministerului respectiv. Este greu de format o
impresie clard despre eficienta sectiei speciale a departamentului Primului Ministru care se ocupd de
plangeri, nici nu cunoastem cate plangeri au fost adresate, dar opinia generald a oficialititilor cu care am
discutat este, ci acesta nu functioneazi bine. Comisia Parlamentari a Drepturilor Omului, care a fost creati
pentru a monitoriza problemele drepturilor omului, de asemenea examineazi plangerile receptionate de la
cetdteni. Acesta este un oficiu de valoare, dar din nou, nu dispune de capacititi pentru a cerceta plangerile
receptionate in mod cat de cat sistematic. Aici iardsi a fost foarte dificil de schitat o conceptie clari in ce
priveste numarul de plangeri receptionate si cét de eficient s-a lucrat asupra lor.

in sférsit, mai trebuie s mentiondm si Curtea Constitutionals, aditional 1a rolul siu de curte de revizuire a
problemelor constitutionale, de asemenea mai Indeplineste, si functia de un fel de Ombudsman neformal, Ea
receptioneazd plangeri de la cetdteni, aparent un numir substantial, si oferd consultdri in cazurile cind e
posibil. Unele din aceste plangeri se referi la intrebirile legale, dar majoritatea‘sunt din categoria de
intrebiri, care in mod normal se referd la Ombudsman, daci ar fi existat. Tindnd cont de resursele limitate
accesibile Curtii Constitutionale, rolul siu de Ombudsman este foarte limitat. De asemenea apare intrebarea
dacé pe perioade mai indelungate Curtea Constitutionala este o institutie corespunzitoare pentru audierea
acestei categorii de plangeri. S e

3 Proiectul Constitutiei, Articolul 23.
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7.5. Inspéctoratele si alte forme de suprayeghere generala“

N-a fost accesibild vreo mformatle v1zand ex1stenta si operarea unor mspectorate §1 alte forme de
supraveghere : : :

7.6, Suprairégherea parlamentard

Traditia parlamentard in Albania se afli la o etapi primari de dezvoltare, dar din 1991 s-au intreprins eforturi
pentru a se crea camera legislativi. Acest organ, cunoscut sub denumirea de Asambleea Populard, are
puterile obisnuite de creare a legilor si de supraveghere a guvernului ca si in alte ari. Dupa primele alegeri
libere-din 1991, Asambleea Populard a luat masuri pentru introducerea Regulilor de Procedurd care, printre
alte activititi, 1i mai di puterea de supraveghere a administratiei. Regulile care intrd in spectrul nostru de
interes pentru scopurile raportului prezent sunt acelea, care ftrateazi crearea in 1992 a comitetelor
permanente si celor ad hoc (sau comisii dupd cum ele sunt cunoscute de obicei in Albama)

Comisiile sunt coqstltulte de catre membrii Asambieex Natlonale E1 au numeroase sarcini, inclusiv
prepararea proiectelor de lege si a legislatiei subordonate, scrutarea proiectelor de legi sau decrete elaborate
de catre alte institutii, studierea eficacititii legilor si, de un interes deosebit pentru ‘raportul prezent
monitorizarea si controlarea activititilor ministerelor si-altor orgamzatn de staf'**®.

Funcﬁa de bazd a' 31stemulu1 de comitete permanente constd in sfera legislativd mai mult decat in cea
administrativ. Comitetele trebuie si examineze §i si comenteze asupra proiectelor de lege propuse de cétre
ministere. Comitetele ‘au un rol de. supraveghere asupra administratiei, dezvoltarea acestui rol n-a fost
prioritar pentru Asambleea Populara. Cum n-ar fi, dar structura sistemului de comitete este efectiva si trebuie
de asteptat, ca rolului de supraveghere si i se acorde o atentie mai mare pe parcursul anilor viitori.

7.7 Concluzii §i probleme pentru considerare

Principala dezvoltare din Albania spre un sistem efectiv de supraveghere administrativi, este in domeniul
revizuirii judecitoresti. Crearea unei diviziuni in cadrul sistemului judecitoresc constituie un pas major
“fnainte si s-a dovedit, ci a fost receptionat un numir mare de cazuri. Tribunalele sunt usor accesibile, dar
deficitul de consultiri juridice este un neajuns mare. Tribunalele Administrative au o functie deosebit de
Jimportantd in supravegherea administrativd, odatd ce lipseste un Cod de Proceduri Administrative si un
sistem cuprinzétor de apele admlmstratlve interne. -

S-au obtinut realizari in prepararea Codului de Proceduri Administrative, dar nu este clar cand el va fi
prezentat in Asambleea Populari. De asemenea ar fi de dorit, ca tribunalele administrative s aibd mai bine
legile sale proprii de procedurs, dect ca in prezent, si fie guvernate de Codul de Proceduri Civile. Problema
cea mai arzitoare, totusi, este de a ridica calitatea tribunalelor administrative. Aceasta necesitd o instruire
urgenti mai buni a judecitorilor, o organizare si o functionare mai buni a tribunalelor, precum si consultri
legale adecvate pentru cetatem Pentru solutionarea problemelor in cauzi, 81gur ci trebule resurse, care in
prezent lipsesc. :

in afaré de revizuirea judecdtoreascd, in Albania s-a progresat putin in privinta credrii unui sistem
cuprinzator si divers de supraveghere administrativd. Accentul, pare-se, este pus asupra unei varietiti de
mecanisme neformale, o parte provenite din trecut, altele aparute recent. Astfel de stare neformald poate fi
compatibild cu alte aspecte ale structurii sociale din Albania si constituie un lucru pozitiv in sensul, cd o
parte din ele este mentinuti. Totusi, ele nu trebuie tratate drept mecanisme de substituire pentru un sistem

46 proiectul de Constitutie, Articolul 14,
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bine organizat de mecanisme §i institutii mai formale si mai complementare. Acesta trebuie si includi un
sistem cuprinziitor de apeluri administrative interne sau, chiar mai bine, un sistem de apeluri de prima
instanta asupra valorilor citre o autoritate independenta. L

Trebuie de considerat crearea de Ombudsman cu puteri extinse pentru a cerceta plangerile’ in privinta

_ guvernelor locale si centrale. Mirturiile dovedesc, ci o astfel de institutie este necesard, ea ar complimenta

mecanismele existente neformale. Mai trebuie de gandit si asupra unor forme de ‘inspectorate si comisii
pentru monitorizarea i scrutarea actiunilor anumitor domenii de activitate. Sistemul parlamentar de comitete
este adecvat, dar trebuie ficute eforturi mai mari pentru a dezvolta rolul de supraveghere.

Reiesind din examindrile generale prezente, problemele mai specifice sunt:

1 spectrul jurisdictiei tribunalelor administrative si'speciﬁcarea temeiului pentru.revizuire a
actiunii administrative; ’ - ’

i, _formularea uni _bod' de _prbceduri pénti'u tribunalele administrative;

1ii. problema instruirii judecitorilor si juristilor incadrati in tribunalele administrative; -

iv. introducerea unui sistem Ombudsman;

V. revizuirea diferitor forme de inspectorate si altor forme nejudecitoresti de supraveghere;

Vi, revizuirea sistemului de comitete ale Parlamentului pentru a imbunétiti rolul acestuia in

calitate de mecanism de supraveghere.

8. Compariri si evaluiri
8.1 Introducere

Diversele forme de mecanisme Judecitoresti si nejudecitoresti, precum si de supraveghere a administratiei,
au fost descrise succint in partea I a raportului. Acestea pot fi grupate conform naturii institutiei responsabile:
tribunale, organe statutare, cum ar fi procuratura i ombudsman, i Parlamentul. Fiecare din ele este o
institutie separati, care are drept sarcini o anumiti abordare §i 0 anumiti sfers de competenta.

Analiza functionala a lor mai denots, totodati, si deosebiri importante: tribunalele adjudeca de a determina,
dacd un caz particular satisface criteriul stabilit de lege; ombudsman si organele aseminitoare cerceteazi
plangerile individuale, dar nu sunt restranse doar la problemele vizind legalitatea, ele pot pitrunde mai
profund in procesul administrativ. Parlamentul si comitetele sale pot, de asemenea, penetra detaliile
administratiei, dar de obicei, desi nu exclusiv, se ocupd mai mult de problemele generale ale administratiei.
Aceste distinctii, desigur, nu trebuie trasate prea strict, deoarece o anumiti suprapunere dintre ele este
inevitabila. $i intr-adevir, o anumiti suprapunere nu numai ci este inevitabild, dar si bineveniti, astfel, incat
nici una din autoritatile de supraveghere si nu exercite control exclusiv in unul din domeniile administratiei.

In timp ce fiecare formi de supraveghere are domeniul sdu special de competentd, metode si obiective
proprii, trisdtura comuna fieciruia din acestea constd in faptul, ci ele sunt independente §i separate de
autorititile administrative asupra cirora se efectueazi supravegherea. Conceptia principala consti in faptul,
c& nu conteazi cit de eficientd ar fi administratia in reglarea activitatilor sale, in dezvoltarea sistemelor de
control asupra calititii, totodatd, sustinind structura apelurilor interne. Intrebarea vizdnd mecanismele
externe, este incontestabili. Ea este incontestabild din mai multe cauze, unele din care au fost expuse mai
sus, dar le putem repeta. Una din ele consti in contributia pe care o fac aceste mecanisme la ridicarea calitatii
administratiei. Aceasta este o problemi greu de apreciat i necesiti cercetdri empirice minutioase, dar faptul
cd formele externe de supraveghere imbunatitesc standardele administratiei s-au inradicinat adanc in legea
administrativa.
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Altd cauzi relevantd, dar separati pentru supravegherea externi, este principiul dirilor de seami. Principiul
de bazd al guvernirii democratice consti in faptul, ca o autoritate trebuie sa-si dea darea de seama pentru
actiunile sale fatd de alta. Chiar daci este destuld incredere, ci autoritatea respectivi a luat decizii corecte si
ci s-a comportat bine in toate privinfele, totusi, va fi important de avut mecanisme de dare de seams,
deoarece singurul proces de reflectare publici a modului in care agentiile isi indeplinesc functiile este foarte
important. lar daca trecem din lumea ideald in cea reald, unde nivelul de indeplinire este departe de cel
perfect, atunci mecanismele de dare de seama pot afecta si imbundtiti acest nivel.

A treia cauzi importanté pentru supravegherea externd deriva din unghiul de vedere al persoanei implicate in
procesele administrative. Anterior s-a mentionat, ci administratia afecteazi drepturile si, in timp ce calitatea
bund a actiunilor, de obicei, semnificd un nivel inalt de respectare a drepturilor, acest aspect trebuie
considerat deosebit de important. El redd o nuanti clari §i atrage atentia asupra administratiei, care isi poate
pierde ugor posturile detinute, dacd nu corespunde cerintelor in caz, daca eficienta si inalta calitate devin
singurul test. [deea, apoi, mai sugereazi, ci mecanismele externe, in special cele cu caracter mai individual,
ajutd la asigurarea ca deciziile primare s fie facute in mod corect, iar daca nu, sa permité recursul impotriva
factorului de decizie initial citre o alti autoritate.

8.2. - Revizuirea judecdtoreascd

In ceea ce priveste dezvoltarea diferitor forme de supraveghere in cele cinci tari studiate, revizuirea
judecidtoreascd a actiunii administrative este singura, care a fost adoptatd de catre toate. Unele din téri au
expus dreptul la revizuirea judecitoreascd in Constitutie (Bulgaria, Estonia si Ungarla) in timp ce altele au
adoptat legi corespunzitoare de introducere a practicii date (Albania si Polonia). In unele cazuri au fost
create tribunale speciale pentru a se ocupa de problemele administrative, in timp ce in alte cazuri recursul
este ficut citre tribunalele ordinare civile. Dacd trebuie tribunale administrative speciale sau nu, depinde de
cativa factori, cum ar fi traditiile tdrii, experienta tribunalelor existente si accesibilitatea resurselor. in
cazurile, cind tribunalele administrative speciale Tnca nu sunt create, probabil, cd s-ar putea incepe cu
tribunalele civile ordinare, care treptat, vor acumula experienta respectiva in problemele administrative. Mai
tarziu, poate fi rezonabila si crearea tribunalelor speciale de aceasti naturd. '

Oricare ar fi structura tribunalului, principiul revizuirii judecitoresti este intotdeauna constant: actiunea
administrativa trebuie s fie deschisd pentru examinarea de citre tribunale in baza unor astfel de temeiuri, c
legea a fost incilcatd sau aplicatd incorect. Conceptia legalititii, care st la baza acestei idei, trebuie si fie
comparati cu substanta sau valorile cazului, substanta - pentru tribunal, iar valorile fiind l3sate la discrej:ia
sau considerarea autorititii decizionale. Conceptia legalititii poate cuprmde un numdr de principii mai
specifice despre modul in care organele administrative trebuie si actioneze §i sd decida. Nici in una din tari
nu s-a incercat de a se expune principiile enumerate in forma leglslatlva dar putem presupune, ¢i cu timpul,
tribunalele vor genera un set de doctrine specifice multor jurisdictii. in unele tari, cum ar fi Ungarla s
Polonia, trlbunalele de_]a au generat o jurisprudenta 1mportanta in privinta problemelor in cauza.

De a avea revizuire Judecatoreasca este un lucry, iar de a o folosi cu o oarecare regulantate este cu totul
altul. S-ar putea presupune, ¢i in timp ce juristii devin tot mai oblsnum cu gandul ci guvernului i se poate
cere si-si dea darea de seami fafi de instantele judecatoresti, practica incetul cu incetul se va dezvolta. Cét
de repede aceasta se va-dezvolta, va depinde de cativa factori ugor accesibili, iar valoarea si increderea in
independenta si consecutivitatea tribunalelor va depinde de alti factori, mai importanti. Valoarea si

accesibilitatea consultdrilor juridice vor constitui, de asemenea, un factor major in regularitatea si succesul-

revizuirii judecatoresti.
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8.3. Procurorul

Oficiul, care merge bine impreuni cu tribunalele in exercitarea revizuirii, este oficiul procurorului, care in

general, are obligafiuni publice. Fiecare tard are oficiul dat intr-o forma sau alta, desi Estonia are un oficiu

unical al Cancelarului Legal. Albania a scos functiile legii publice din competenta Procurorului, care

actualmente, sunt restranse, doar, la sfera legii penale. Rolul oficiului este clar, in sensul de a monitoriza

legalitatea actiunii administrative si de a actiona in vederea combaterii incalcarii legii. Faptul, daci acest rol

este indeplinit cel mai bine de citre procuror, mai ales tinind cont de functiile extinse si deloc binevoitoare
ale oficiutui din trecut, trebuie de considerat. ‘

8.4.  Revizuirea valorilor actiunii administrative

In timp ce supravegherea administratiei prin intermediul revizuirii judecatoresti se dezvolti bine, predomind
o atitudine diferitd in privinta revizuirii de citre tribunal sau un organ judecitoresc a valorilor actelor saii
deciziilor. Modelul raspandit in toate cele cinci tiri, este acela, in care apelurile substantive trebuie pastrate
in cadrul sistemului intern administrativ, argumentandu-se prin faptul, ci daci sunt erori in privinta faptelor,
Judecarilor sau discretiei, acestea vor fi corectate cel mai bine de citre organele administrative superioare.
Afirmatia dati este o problema discutabils, de aceea in sectiunea de deschidere au fost inaintate citeva cauze
pentru un sistem de revizuire a valorilor de citre un organ independent de administratie. Cauzele date pot fi
destul de convingitoare in tarile, in care administratia a fost relativ inchisa i secrets, unde a predominat o
identitate puternica dintre guvern si administratie si unde ideea unei scrutiri externe n-a fost susfinuta.

Trebuie sa fie clar ci a initia apelul asupra valorilor inseamna a-si expune pretentiile in principiu, si nu
conteaza institutia sau procedura relevanti. Principiul ar putea fi satisficut intr-un sir de cii, incepand de la
utilizarea tribunalelor locale, a tribunalelor administrative speciale, sau a judecatoriilor. Si intr-adevir, pentru
a depdsi teama, c& un tribunal ordinar nu va fi suficient de competent si abil pentru a reactiona la aspectele
administrative ale cazurilor pe care le receptioneazi, combinarea capacitatilor administrative si detasarea
judecitoreasci poate fi un model atractiv. O astfel de abordare este bine dezvoltata §i, aparent, reusitd in
multe {ari, inclusiv Australia, Franta si Regatul Unit. Ea trebuie si fie formati prin intermediul utilizarii unor
forme extensive de apeluri interne detasate de administratie. Mai in scurt, prevederea pentru apelurile
Judecétoresti asupra valorilor este o problema care trebuie considerati importantide fiecare din cele cinci
tari.

8.5. Locul Ombudsman

Ombudsman este o alta forma de supraveghere, care a fost introdus3 in doui din cele cinci tari (Ungaria si
Polonia) i este considerat pozitiv in a treia tard (Estonia). Utilizarea sa in Ungaria §i Polonia, totusi, este
limitatd la unele probleme specifice ce tin de drepturile constitutionale sau ale cetitenilor. Acesta este
domeniul cel mai important care necesiti protejare, dar in nici un caz nu este unicul, in care ombudsman
poate fi utilizat cu succes. Tendinta unor jurisdictii era de a crea un ombudsman general, iar, apoi, un numar
de astfel de institutii speciale. Ceea ce prezinti dificultiti in privinta ombudsman consti in faptul, ci apelul
sau, In principiu, nu este sustinut de cunostinte profunde in privinta eficacititii sale in practica.

Adevarul este, ci putin se cunoaste despre faptul, cat de bine isi indeplinesc functiile sale de supraveghere,
diversele forme de ombudsman, fie in asigurarea unui rezultat mai bun intr-un caz individual, sau in
stimularea imbunatatirii practicii generale a institutiei. Evident, ci sunt anumite avantaje in vederea
posibilititii cetiteanului de a fi capabil si inifieze cercetiri de citre organele independente in privinta
functiondrii administratiei intr-un domeniu sau altul, dar cat de mult trebuie extinsi aceasti cale nu este clar.
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Comentarii similare pot fi facute si in privinta altor forme de inspectorate, comitete, comisii cu functii de
supraveghere. Una din acestea, care este deosebit de importanti In tirile studiate, este Institutia Supremi de
Audit, care examineaza partea financiari si manageriald a administratiei, desi, chiar si acest oficiu n-a fost
inca. creat n toate tarile. Institutia, care indeplineste functia daté, este considerata In multe jurisdictii de a fi
un. element important al bunei guvernari. Toate cele cinci tiri au un sir de alte organe de supraveghere cu
rolur1 definite; _desi unele exemple au fost prezentate, n-a fost posibil de a le examina in detalii. Ele, totus,
J,Q\aca_ unrol 1mportant in asigurarea bunei administratii.

8.6.  Parlamentul §i comitetele parlamentare

Domeniul final de supraveghere il constituie supravegherea efectuatd de citre Parlament si comitetele
parlamentare. Din descrierea succintd prezentatd aici, se poate constata, ca fiecare din cele cinci tiri dispun
de un cadru favorabil pentru functionarea eficientd a Parlamentului, precum si de un sistem viguros de
comitete. Este prea devreme de spus, dacd practica va corespunde promisiunilor; comitetele oferd un
potential mare in calitatea sa de mecanisme de scrutare a administratiei, dar multe din ele incd nu sunt in
operatiune. Constituirea: comltetelor este doar prlmul pas; pentru a merge mai departe v-a fi nevoie de timp si
rabdare.
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