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CONSTITUTIONALE
THE ROLE OF THE PREFECT IN THE ROMANIAN ADMINISTRATIVE SYSTEM: THE
EROSION OF A CONSTITUTIONAL FUNCTION
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Abstract: The prefect is among the oldest institutions of modern Romanian public administration
and among the most frequently contested. This study tests the hypothesis that its role
has progressively diminished to the point where its systemic usefulness becomes an
open question, and confronts it with a competing hypothesis of functional displacement
from administrative tutelage towards crisis management. The arbitration relies on a
grid of five indicators - normative, functional, control-related, litigation-related and
statutory - supplemented by a social indicator and a counter-indicator. Normative,
historical-institutional and case-law analysis shows that the decline is not uniform: the
power to bring local administrative acts before the administrative court remains
irreducible and non-substitutable, whereas the leadership of deconcentrated public
services is nominal and the effectiveness of legality review cannot be measured from
public sources. The repoliticisation of the office by Government Emergency Ordinance
no. 4/2021 marks not a decline but a return to the original nature of the function. The
article proposes a reinterpretation: the institution has not decayed but become
asymmetrical, retaining the powers it exercises before a judge and losing those that
would require a genuine administrative hierarchy.
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1. INTRODUCERE

Putine institutii ale administratiei romanesti au o vechime comparabilda cu aceea a prefectului si
niciuna nu a fost, in tot acest timp, mai frecvent pusd in discutie. Nascutd in 1864, suprimata in 1949,
restabilitd in 1990, constitutionalizatd in 1991,! institutia a traversat monarhia constitutionald, regimurile
autoritare interbelice, disparitia sub comunism si restaurarea democratica, fara sa obtina vreodata ceea ce
vechimea promite de obicei: evidenta propriei necesitati. Longevitatea ei nu este dovada unei utilitati
recunoscute, ci a unei Intrebari amanate.

Intrebarea de cercetare a acestui studiu se formuleaza direct: mai indeplineste prefectul o functie
sistemicd proprie, pe care nicio altd autoritate nu o poate prelua, sau supravietuieste ca vestigiu
institutional, intretinut de inertia textului constitutional?

Ipoteza centrald supusa verificarii afirma ca rolul institutiei s-a diminuat progresiv, prin sedimentarea
a patru procese convergente - restrAngerea normativa a atributiilor, golirea de continut a conducerii
serviciilor publice deconcentrate, marginalizarea controlului de legalitate si repolitizarea statutului -, pana
in punctul in care utilitatea sistemica devine o problema deschisa. Ipotezei i se opune, cu statut egal, o
ipoteza concurentd: rolul nu s-a diminuat, ci s-a deplasat, prefectul pierzand din functia de tuteld si
castigand functia de administrator al crizei; ceea ce pare declin ar fi, in realitate, o mutatie functionala
needificatd normativ.

Cele doua propozitii nu pot fi departajate prin acumulare de observatii, fiindca orice tezd despre o
institutie veche gaseste destule exemple care sd o confirme. Arbitrajul cere o masura. Studiul propune, de
aceea, o grila de cinci indicatori: normativ - evolutia sferei atributiilor proprii; functional - parghiile reale
asupra serviciilor deconcentrate; al controlului - efectivitatea verificarii legalitatii raportatd la volumul
actelor; contencios - caracterul ireductibil al competentei de sesizare a instantei; statutar - natura functiei,
cariera profesionald sau demnitate politica. Primii patru indicatori corespund celor patru procese enuntate
in ipoteza, iar al cincilea - contenciosul - a fost adaugat tocmai pentru a-i oferi ipotezei o probd capabila
sd o infirme. Grila este completatd de un indicator social, privind vizibilitatea institutiei in raport cu
cetateanul, si de un contra-indicator, privind rolul de mediator si de administrator al crizei, a carui
consistenta ar sustine ipoteza concurenta.

Metodologic, cercetarea combind analiza normativa a dreptului pozitiv in vigoare cu analiza istorico-
institutionald a succesiunii reglementarilor de la 1864 incoace si cu examinarea jurisprudentei relevante.
Componenta functionald verifica, pentru fiecare atributie, dacd dreptul 1i ataseazd un instrument de
realizare sau doar o denumire. Acolo unde indicatorii nu pot fi cuantificati din surse publice, studiul o
afirma explicit si argumenteaza calitativ, fara a substitui datele lipsa prin estimari.

Miza depaseste soarta unei singure institutii. Prefectul este punctul in care statul unitar atinge
autonomia locala; forma pe care o ia acest contact spune mai mult despre arhitectura administrativa
romaneascd decat orice enunt de principiu privind descentralizarea. O institutie de contact slabita nu
produce mai multd autonomie, ci mai putind verificare - iar diferenta dintre cele doud nu este vizibila in
textul legii.

2. GENEALOGIA UNEI FUNCTII: PREFECTUL INTRE AGENT POLITIC SI
FUNCTIONAR DE CARIERA

Istoria acestei institutii nu este o cronologie, ci o demonstratie. Fiecare reper documenteaza aceeasi
tensiune: prefectul a oscilat permanent intre doud modele antagonice - agentul politic al centrului si
functionarul de cariera al statului -, iar oscilatia nu s-a incheiat niciodata.

" Pentru succesiunea reperelor istorice a se vedea H. T. Gorun, A. Gorun, Tratat de administratie publica. Fundamente
sociologice, juridice, antropologice, filosofice si istorice ale administratiei publice, vol. |, Editura Universitaria, Craiova, 2022, cap.
Ill, partea a ll-a.
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Institutia se naste prin Legea pentru infiintarea consiliilor judetene, decretata la 31 martie 1864, care
asaza prefectul in fruntea judetului si subprefectul in fruntea plasei, amandoi ca emanatie a centrului, iar
nu a colectivitdtii administrate.> Modelul este francez,’ iar mecanismul de investire spune totul despre
natura functiei: investirea si indepartarea din functie se faceau prin decret domnesc, la initiativa
titularului portofoliului de interne.* Prefectul roman se naste, asadar, politic. Tot ce a urmat a fost o serie
de incercari de a-l face sa para altceva.

Prima eroziune vine la opt ani dupa infiintare. Legea din 31 martie 1872 mentine institutia, dar ii
retrage prezidarea Comitetului permanent, pozitie care trece la un consilier judetean.’ Momentul merita
retinut: contestarea rolului prefectului nu este un fenomen contemporan, ci un reflex care insoteste
institutia aproape de la origine.

Perioada interbelica marcheaza apogeul. Legea pentru unificarea administrativa din 14 iunie 1925
face din prefect nu doar reprezentantul puterii centrale, ci seful administratiei judetene, cu competente de
supraveghere si control asupra tuturor serviciilor judetene si comunale, cu putere de a suspenda primarii
si de a dizolva consiliile comunale, precum si cu calitatea de sef al politiei si al jandarmeriei din judet.
Regimul instituit era unul centralist, iar tutela administrativa a prefectului asupra comunei era enuntata ca
atare.” Este singurul moment din istoria romaneasca in care prefectul a detinut simultan toate parghiile pe
care le va cauta ulterior fara succes.

Apogeul dureaza patru ani. Legea nr. 167/1929 pentru organizarea administratiunii locale creeaza
sapte directorate ministeriale, iar prefectii judetelor cuprinse intr-un directorat ajung sa raspunda in fata
directorului ministerial, care preia totodatd conducerea politiei din judet.® Prefectul este retrogradat de la
varful ierarhiei teritoriale la o pozitie intermediard. Directoratele, premature, sunt desfiintate in 1931,° iar
Legea administrativa din martie 1936 revine la structura din 1925.'° Pendularea, in interval de un deceniu,
nu tine de tehnica legislativa; ea reflecta indecizia asupra nivelului la care statul doreste sa isi plaseze
reprezentantul.

Dictatura regald duce logica la capat. Legea administrativa din 14 august 1938 transforma judetul si
plasa in unitati administrative de control, lipsite de personalitate juridica, si instituie rezidentul regal,
numit prin decret regal pentru sase ani, cu rang de subsecretar de stat, plasat deasupra intregului personal
al structurilor teritoriale ale ministerelor.!! Prefectul riméane reprezentantul guvernului la nivelul judetului,
dar consiliul judetean dispare ca organ deliberativ.!> Roméania a experimentat astfel versiunea tare a
coordonadrii teritoriale - si a platit-o cu suprimarea deliberarii locale.

Regimul comunist nu diminueaza institutia, ci o desfiinteaza. Structurile de conducere ale comunelor
si judetelor sunt inlocuite cu comisii interimare prin Legea nr. 135 din 25 aprilie 1947, iar instalarea

2 Legea pentru infiintarea consiliilor judetene si Legea comunald au fost decretate la 31 martie 1864; Legea comunald a fost
promulgata la 1 aprilie, iar Legea pentru infiintarea consiliilor judetene la 2 aprilie 1864. A se vedea H. T. Gorun, A. Gorun, op.
cit., pp. 559-560.

8 Asupra filiatiei franceze a organizarii administrative romanesti de la 1864, a se vedea H. T. Gorun, A. Gorun, op. cit., pp. 556—
562.

* Ibidem, p. 561.

° Legea din 31 martie 1872 pentru modificarea unor articole din Legea consiliilor judetene din 1864. A se vedea H. T. Gorun, A.
Gorun, op. cit., p. 565.

6 Legea pentru unificarea administrativa, adoptata la 14 iunie 1925. A se vedea H. T. Gorun, A. Gorun, op. cit., p. 583.
" Ibidem, p. 586.

8 Legea nr. 167/1929 pentru organizarea administratiunii locale, publicata in Monitorul Oficial nr. 170 din 3 august 1929. A se
vedea H. T. Gorun, A. Gorun, op. cit., p. 588.

% Directoratele ministeriale au fost desfiintate la 15 iulie 1931. Ibidem, p. 590.
10 Legea administrativa din martie 1936. A se vedea H. T. Gorun, A. Gorun, op. cit., p. 590. [VERIFICARE: data promulgarii si
numarul Monitorului Oficial.]

11 Legea administrativa din 14 august 1938, promulgata prin Decretul Regal nr. 2.919 din 13 august 1938 si publicata in
Monitorul Oficial nr. 187 din 14 august 1938. A se vedea H. T. Gorun, A. Gorun, op. cit., pp. 593-595.

12 |bidem, p. 598.
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comitetelor provizorii, In temeiul Legii nr. 17 din 15 ianuarie 1949, sterge din peisajul administrativ
prefectul, pretorul si primarul deopotriva.!* Reorganizarea teritoriald de tip sovietic se incheie prin Legea
nr. 5 din 6 septembrie 1950.!* Detaliul decisiv nu este insd suprimarea, ci ceea ce o insoteste: noul regim
inlocuieste competenta justitiei In asigurarea controlului de contencios administrativ cu controlul ierarhic
al deciziilor administrative, verificarea - atat sub aspectul legalitatii, cat si al oportunitatii - fiind preluata
de aparatul administrativ insusi, asupra treptelor situate mai jos.!*> Tutela dispare odatd cu autonomia pe
care o presupunea. Acolo unde exista ierarhie, tutela este inutild; ea are sens doar intre autoritati care nu
se subordoneaza una alteia.

Reinfiintarea are loc prin Legea nr. 5 din 19 iulie 1990, care reintroduce prefectura ca organ al
administratiei de stat cu competenta generald,'® iar Constitutia din 1991 o ridica la rang constitutional;
revizuirea din 2003 conduce la actuala numerotare a art. 123.

Ceea ce pare instabilitate legislativa este, In realitate, o indecizie constitutionala nerezolvatd privind
natura functiei. Distinctia a fost formulata cu claritate inca din secolul al XIX-lea: birocratia desemna
acel mod de organizare in care aparatul de stat era incredintat unor profesionisti ai administratiei, datori
sa dea socoteald suveranului; 1i era opusd guvernarea reprezentativa, unde titularii veniti pe filiera politica
raspundeau in fata adundrii alese.!” Prefectul roman nu a fost niciodata repartizat ferm uneia dintre cele
doua familii. Fiecare regim l-a primit pe cel de care avea nevoie, iar textul constitutional a pastrat, sub o
denumire constanta, un continut mereu renegociat.

3. COORDONAREA SERVICIILOR PUBLICE DECONCENTRATE: O CONDUCERE
FARA PARGHII

Art. 123 alin. (2) din Constitutie enuntd cd prefectul conduce serviciile publice deconcentrate ale
ministerelor si ale celorlalte organe ale administratiei publice centrale din unitatile administrativ-
teritoriale, iar Codul administrativ reia formula.'® Verbul este tare. Instrumentele nu sunt.

Subordonarea reala, in orice organizatie, se produce prin trei parghii: numirea si revocarea
conducatorului, controlul asupra bugetului si evaluarea performantei. Cine detine toate trei conduce; cine
nu detine niciuna coordoneaza informational. Testul aplicat institutiei prefectului da un rezultat lipsit de
ambiguitate.

Conducatorul serviciului public deconcentrat este numit si eliberat din functie prin ordin al
ministrului de resort, ordin care se comunica prefectului in termen de zece zile.! Prefectul nu propune,
nu avizeaza conform, nu se opune: este informat, ulterior. Asupra bugetului, rolul sau se limiteaza la un
aviz consultativ asupra proiectului.’ in materie disciplinar, el poate propune declansarea cercetirii, nu o
poate dispune. Raman obligatiile de raportare periodicd ale conducétorilor serviciilor catre prefect.
Bilantul este exact: prefectul afla despre numire, opineaza despre buget si poate cere o anchetd. Nicio
parghie nu ii apartine.

8 Legea nr. 135 din 25 aprilie 1947 pentru instituirea comisiunilor interimare la comune si judete; Legea nr. 17 din 15 ianuarie
1949. A se vedea H. T. Gorun, A. Gorun, op. cit., pp. 614-615.

1 Legea nr. 5 din 6 septembrie 1950 pentru raionarea administrativ-economica a teritoriului Republicii Populare Romane.
Ibidem, p. 615.

'S Ibidem, p. 610.

16 Legea nr. 5 din 19 iulie 1990 privind administrarea judetelor, municipiilor, oraselor si comunelor pana la organizarea de alegeri

locale. Prefectura era definitd ca organ al administratiei de stat cu competenta generala. [VERIFICARE: numerotarea exacta a
articolelor privind componenta prefecturii.]

7 pentru distinctia istorica dintre birocratie si guvernare reprezentativa, a se vedea H. T. Gorun, A. Gorun, op. cit., p. 187.
18 Constitutia Romaniei, art. 123 alin. (2); Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 57/2019 privind Codul administrativ, Partea a
IV-a, art. 249 alin. (2).

19 Codul administrativ, Partea a IV-a, Titlul Il, art. 280: conducatorul serviciului public deconcentrat este numit si eliberat din
functie prin ordin al ministrului de resort, ordinul fiind comunicat prefectului in termen de 10 zile.

20 Ibidem.
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Regresia este, de altfel, masurabild. Sub imperiul Legii nr. 340/2004, un reprezentant al institutiei
prefectului facea parte din comisia de concurs pentru ocuparea postului de conducator al unui serviciu
public deconcentrat.?! Codul administrativ a suprimat si aceasta participare. Prefectul a trecut, in doi pasi,
de la prezenta in procedura de selectie la informarea ulterioara asupra rezultatului ei. Pe indicatorul
functional, aceasta este proba cea mai clard a declinului din intregul studiu: nu o interpretare, ci o
competenta identificabila, existenta in 2004 si inexistenta astazi.

Doctrina a semnalat efectul incd de la intrarea in vigoare a Codului: desi Constitutia prevede ca
prefectul conduce serviciile deconcentrate, reglementarea transforma conducerea intr-una partajata cu
ministrii si cu conducdtorii celorlalte organe centrale, iar obligatia de informare este ea insasi
incompletd.?? Distanta dintre enuntul constitutional si mecanismul legal nu este o scdpare de redactare; ea
reflectd o optiune.

Chestiunea financiard confirmd diagnosticul. Bugetele serviciilor publice deconcentrate se
construiesc si se executd pe filiera ministerului de resort, iar prefectul are calitatea de ordonator de credite
exclusiv pentru bugetul propriu al institutiei prefectului. El poate opina asupra unui proiect de buget pe
care nu il propune, nu il aprobd si nu il executi. In administratie, autoritatea urmeazi indeaproape
ordonantarea creditelor; cine nu angajeaza cheltuiala rareori conduce activitatea, oricate verbe ar
intrebuinta legea.

Merita observat, de altfel, contrastul dintre verbul constitutional si vocabularul Codului. Constitutia
spune conduce. Codul spune urmareste, avizeaza, propune, este informat. Nu exista niciun text care sa
spund dispune, ordond, aprobad sau numeste. Diferenta nu este stilistica: fiecare verb din a doua serie
descrie un raport de colaborare intre autoritdti autonome, in timp ce verbul constitutional descrie un
raport de subordonare. Legea organica nu a dezvoltat norma fundamental, ci a inlocuit-o cu alta.

Tensiunea structurald este dubla apartenenta. Serviciul deconcentrat apartine functional ministerului,
care 1i stabileste politica, 1i numeste conducatorul si 1i asigura finantarea, si apartine teritorial prefectului,
care ii urmdreste activitatea. CAtd vreme cele doud apartenente converg, sistemul functioneazi. in
momentul divergentei, prefectul nu dispune de niciun mijloc de arbitraj propriu, iar diferendul urca spre
centru. Consecinta este paradoxala: institutia conceputd pentru a fi bratul Guvernului in teritoriu devine,
in practica, un canal de informare dinspre teritoriu spre centru. Reprezentantul nu decide; el raporteaza.

Colegiul prefectural ar fi trebuit s compenseze. Constituit ca structurd de coordonare din
conducdtorii serviciilor deconcentrate,? el reuneste periodic exact actorii asupra carora prefectul nu are
autoritate. Intrebarea decisiva nu priveste componenta, ci natura actelor: produce colegiul acte cu efecte
juridice sau doar coordonare informationala? Textul nu ii atribuie competenta de a emite acte obligatorii
pentru serviciile reprezentate. Un organism care nu poate obliga nu este un mecanism, ci o sedinta.
Utilitatea lui este reala - circulatia informatiei in teritoriu are valoare -, dar nu este utilitatea unei
conduceri.

Contraargumentul meritd testat, nu respins. Coordonarea slabd poate fi o alegere deliberatd de
arhitectura administrativa, nu un esec. Ministerele de resort au nevoie de uniformitate tehnica in aplicarea
politicilor sectoriale; un prefect cu autoritate reala asupra serviciilor deconcentrate ar fragmenta fiecare
politica nationald in tot atdtea variante teritoriale cate judete existd. Deconcentrarea serveste apropierea
deciziei de cetdtean, nu diversificarea ei.>* Experienta istorica sustine prudenta: singurul moment in care
Romania a instituit un superior ierarhic teritorial autentic pentru serviciile deconcentrate a fost 1938, iar
pretul a fost desfiintarea consiliului judetean ca organ deliberativ.?®

2 Legea nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului, art. 21 alin. (1), in forma anterioara abrogarii.
2. Bitea, Codul administrativ. Hocus-pocus cu serviciile publice deconcentrate si nu numai..., JURIDICE.ro, 7 august 2019.
23 Codul administrativ, art. 267.

24 pentru definitia legald a deconcentrarii ca distribuire de atributii administrative si financiare de catre ministere catre structuri
de specialitate din unitatile administrativ-teritoriale, a se vedea Codul administrativ, art. 5.

° A se vedea supra, sectiunea 2, cu privire la statutul rezidentului regal ca superior ierarhic al functionarilor din serviciile
descentralizate ale ministerelor.
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Argumentul este solid, dar nu salveaza situatia; i schimba doar natura. Daca slabiciunea coordonarii
este o optiune rationald, atunci problema nu mai este functionald, ci de tehnicd constitutionala: textul
fundamental atribuie o competenta - conducerea - pe care legea organica o goleste deliberat de instrument.
O Constitutie care descrie o putere pe care dreptul pozitiv nu o organizeaza nu produce o institutie slaba,
ci una neclara. Pe indicatorul functional, ipoteza declinului se confirmd; dar declinul nu constd in
pierderea unei puteri detinute candva, ci in mentinerea unei denumiri care nu a mai fost, dupa 1990,
dublata de continut.

4. CONTROLUL DE LEGALITATE: TUTELA ADMINISTRATIVA SI LIMITELE EI

Art. 123 alin. (5) din Constitutie 1i recunoaste prefectului dreptul de a ataca, in fata instantei de
contencios administrativ, actele consiliului judetean, ale celui local sau ale primarului, actul atacat fiind
suspendat de drept; Codul administrativ dezvoltd atributia in capitolul consacrat verificarii legalitatii.2¢ In
jurul acestor randuri s-a construit Intreaga legitimitate contemporana a institutiei.

Trei delimitari conceptuale sunt necesare, fiindca in practica administrativa ele se confunda frecvent.
Tutela administrativa nu este control ierarhic: tutorele nu poate substitui vointa autoritdtii controlate, nu
poate anula, nu poate reforma actul; el poate doar sesiza judecatorul. Controlul de legalitate nu este
control de oportunitate: prefectul verifica daca actul respecta legea, nu daca este util, potrivit sau eficient.
lar ambele delimitari decurg din acelasi temei - autonomia locald garantatd de art. 120 si 121 din
Constitutie.?’” Tutela este forma in care statul unitar isi pastreazd unitatea juridica fard sa suprime
autonomia administrativa; ea functioneaza prin judecator tocmai pentru a nu functiona prin ierarhie.?

Efectul suspensiv de drept al sesizarii este, tehnic, cel mai puternic instrument din intregul arsenal al
institutiei. O autoritate administrativa paralizeaza, printr-un act unilateral de sesizare, efectele unei decizii
adoptate de un organ ales. Semnificatia sistemica nu tine insa de fortd, ci de natura ei: puterea prefectului
este conservatorie, nu decizionald. El nu transeaza, ci Ingheata si transfera transarea judecatorului. Aici se
afla eleganta constructiei: institutia are exact atata putere cat sa opreascd, niciuna care sa impuna.

Constructia are nsd o trasatura care meritd subliniatd tocmai fiindca este o absenta. Art. 255 din
Codul administrativ cuprinde doua alineate: verificarea legalitatii si posibilitatea atacarii actului.?® Nicio
etapa intermediard nu este reglementata, iar legea contenciosului administrativ scuteste expres actiunile
prefectului de plangerea prealabild.>® Dreptul pozitiv nu ii pune la dispozitie, asadar, decat un singur
instrument, iar acela este binar: fie nu face nimic, fie sesizeazi instanta si suspendd actul. Intre
indiferenta si proces nu existd nicio treapta reglementata.

Practica administrativd a inventat totusi treapta lipsd. Solicitarea informald adresata autoritatii
emitente de a reanaliza un act discutabil precedd, de regula, sesizarea instantei, iar o parte insemnata a
diferendelor de legalitate se sting acolo, fard proces. Este a doua ipostaza, in acest studiu, a mutatiei
functionale needificate normativ: institutia face ceva util pe care legea nu il prevede. Consecinta este
dubla si contradictorie - mecanismul functioneaza probabil mai bine decat aratd textul, dar exact partea
care functioneaza nu poate fi nici pretinsa, nici masuratd, nici invocata atunci cand utilitatea institutiei
este pusd in discutie.

Trebuie adaugat ca prefectul nu este primul filtru de legalitate, ci al doilea. Proiectele de hotarari si
dispozitii ale autoritatilor locale trec, inaintea adoptarii, prin avizul secretarului general al unitatii

26 Constitutia Romaniei, art. 123 alin. (5); Codul administrativ, art. 255 alin. (1) si (2).
27 Constitutia Romaniei, art. 120 si art. 121.

28 pentru fundamentele teoretice ale raportului dintre administratie, autoritate si legitimitate, a se vedea I. Alexandru,
Administratia publica. Teorii. Realitati. Perspective, Lumina Lex, Bucuresti, 1999, p. 172 si urm.

29 Godul administrativ, art. 255. Textul nu prevede nicio etapa prealabild sesizarii instantei.

80 Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, art. 7 alin. (5). Asupra redactarii neriguroase a acestui text si a consecintelor

ei, a se vedea C. Clipa, Ne indreptam spre facultativitatea plangerii administrative prealabile? Cateva observatii pe marginea
modificarii neriguroase a art. 7 alin. (5) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, JURIDICE.ro.
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administrativ-teritoriale, functionar public de carierd, care le si contrasemneaza pentru legalitate.’!
Arhitectura este, In principiu, judicioasa: un control intern preventiv, exercitat de un profesionist, dublat
de un control extern ulterior, exercitat de reprezentantul Guvernului. Ea explicd insa si de ce volumul
actelor efectiv problematice este mai mic decat volumul actelor emise - si de ce controlul selectiv al
prefectului, desi nereglementat, nu produce in practica efectele catastrofale pe care logica pura le-ar
prevedea.

Prima limita este de capacitate tehnica. Structurile juridice ale unei institutii a prefectului trebuie sa
verifice, sub aspectul legalitatii, actele administrative emise anual de toate consiliile locale, de toti
primarii si de consiliul judetean dintr-un judet. Verificarea este presupusd exhaustiva. Ea nu poate fi.
Legea pretinde imposibilul si primeste, in schimb, arbitrarul: ceea ce se exercitd efectiv este un control
selectiv, iar criteriul selectiei nu este stabilit de nicio norma. O competentd care nu poate fi exercitata
integral si al carei mod de restrangere nu este reglementat transferd, tacit, o putere de apreciere
considerabila catre structura care o exercita.

A doua limita priveste selectivitatea politica. Dacd selectia actelor verificate nu este normata,
criteriul raméne la latitudinea institutiei; iar daca titularul institutiei este un demnitar politic, criteriul
devine, structural, disponibil pentru uz politic. Formularea trebuie citita cu precizie: nu se afirma ca
prefectii exercita astfel controlul, ci ca dreptul pozitiv nu contine mecanismul care sd impiedice acest
lucru. O norma se judeca dupa ceea ce permite, nu dupa ceea ce titularii ei fac in fapt.

A treia limitd este cea care le agraveaza pe primele doua: absenta unor indicatori publici agregati.
Institutiile prefectului publica rapoarte anuale de activitate, dar acestea sunt eterogene ca structura si nu
consolideaza sistematic datele esentiale - numarul actelor verificate, numarul procedurilor prealabile
declansate, numarul actiunilor introduse si solutiile obtinute. Examinarea a doua astfel de rapoarte
confirma absenta cifrelor de sintezd pentru acesti indicatori.’® Nu existd, la nivel national, o consolidare
publica a acestor date. Indicatorul controlului nu poate fi, prin urmare, cuantificat; studiul nu il estimeaza.

La aceste limite de exercitare se adaugd una de redactare. Doctrina a observat o inadvertenta intre
textul constitutional si cel legal privind sfera actelor supuse tutelei: actele presedintelui consiliului
judetean nu sunt cuprinse expres in enumerarea legala, desi lasarea lor in afara contenciosului obiectiv
exercitat de prefect ar echivala cu abandonarea principiului legalitatii.>* Observatia este intemeiata si
deschide o cale concreta de interventie legislativa.

Primul rezultat partial al testarii ipotezei se formuleaza astfel: pe indicatorul controlului, declinul se
confirma, dar nu prin restrangerea competentei, care a ramas intactd, ci prin imposibilitatea structurald de
a o exercita integral si prin absenta oricarei masuri publice a exercitarii ei. Este o forma de eroziune mai
subtild decat abrogarea. O competentd abrogatd se vede si se contestd; o competentd pastratd, dar
nemasuratd, se stinge fara ca nimeni sd constate momentul.

5. ACTIUNEA IN CONTENCIOS ADMINISTRATIV: ULTIMA COMPETENTA
IREDUCTIBILA

Art. 3 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 organizeaza tutela administrativa ca
actiune in justitie, coroborandu-se cu art. 123 alin. (5) din Constitutie.>* Aici se afla singura atributie pe
care prefectul o exercitd fara concurenta institutionala.

31 Codul administrativ, art. 243 alin. (1) lit. @), privind avizarea proiectelor de hotarari si contrasemnarea pentru legalitate a
dispozitiilor si hotararilor autoritatilor administratiei publice locale.

32 Au fost examinate Raportul de activitate al Institutiei Prefectului — Judetul Gorj pentru anul 2023 si Raportul de activitate al
Institutiei Prefectului — Judetul Botosani pentru anul 2025. Niciunul nu prezinta cifre de sinteza pentru indicatorii mentionati.

B A Nitd, Valente si inadvertente ale reglementarii constitutionale si legale a actelor ce fac obiectul controlului de tutela
administrativa exercitat de prefect, Revista Universul Juridic, nr. 9/2023.

34 LLegea contenciosului administrativ nr. 554/2004, art. 3.
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Afirmatia se verifica prin eliminare. Avocatul Poporului apara drepturi subiective ale persoanelor
vatamate. Curtea de Conturi verificd gestiunea financiard, nu legalitatea administrativd in general.
Cetateanul poate ataca un act administrativ, dar trebuie sa justifice o vatamare a unui drept sau a unui
interes legitim. Nicio autoritate, in afara prefectului, nu poate deferi judecétorului un act administrativ
local pentru simplul motiv ca este nelegal, fara ca nimeni sd fi fost vatamat. Prefectul apard legalitatea
obiectiva - o categorie care, altfel, nu ar avea niciun titular procesual.

Pozitia lui procesuala este, in consecinta, atipica: un reclamant fara drept subiectiv. El nu este parte
in sensul obisnuit al termenului, ci declansator al controlului judecétoresc. Aceasta atipicitate nu este o
anomalie tehnica, ci consecinta fireasca a functiei: intr-un stat unitar cu autonomie locald, cineva trebuie
sd poata invoca legea fara sa invoce un interes propriu.

Distinctia dintre contenciosul subiectiv si cel obiectiv, care in alte materii ramane o subtilitate
doctrinara, devine aici structura insdsi a institutiei. Contenciosul subiectiv repard o vatamare;
contenciosul obiectiv restabileste ordinea juridica.’> Primul are intotdeauna un titular natural - cel
vatamat. Al doilea nu are niciunul, fiindcd legalitatea nu apartine nimanui in particular. Statele care
organizeaza un contencios obiectiv sunt obligate, prin urmare, s inventeze un titular; prefectul roman
este aceastd inventie. A discuta desfiintarea institutiei fara a raspunde iIntrebarii cine ii preia aceasta
calitate procesuala inseamna a discuta desfiintarea contenciosului obiectiv Tnsusi, ceea ce este o cu totul
alta dezbatere decat cea despre utilitatea unui demnitar teritorial.

Jurisprudenta a delimitat sfera acestei competente. Inalta Curte de Casatie si Justitie, prin Completul
pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, a statuat ca prefectului ii este recunoscut dreptul de a ataca
actele administrative emise de autoritdtile administratiei publice locale, in acceptiunea Legii nr. 554/2004,
dreptul de tuteld circumscriindu-se exclusiv actelor emise in regim de putere publica; actele de drept civil,
comercial sau de dreptul muncii nu pot fi contestate pe aceastd cale.’® Solutia merita cititd ca o protectie,
nu ca o restrangere: Curtea a refuzat sa transforme tutela intr-o supraveghere generala a activitatii juridice
a autoritatii locale, pastrandu-i astfel natura de control asupra manifestarilor de putere publica.

Nu exista date statistice publice agregate privind numarul anual al actiunilor introduse de prefecti in
contencios administrativ. Studiul afirma explicit ca indicatorul nu poate fi cuantificat si nu estimeaza
cifre. Argumentarea ramane calitativa, iar aceasta nu constituie o sldbiciune a demonstratiei, ci o
consecinta a naturii competentei analizate.

Valoarea acestei atributii nu se masoara, de altfel, in numarul actiunilor. O tutelad rar exercitata isi
produce efectul prin simpla existenta: secretarul general al unei unitati administrativ-teritoriale redacteaza
altfel o hotdrare stiind ca actul poate fi suspendat de drept printr-o sesizare. Competentele de descurajare
sunt tocmai acelea ale caror statistici subestimeaza sistematic efectul, fiindca succesul lor se masoara in
acte care nu au fost adoptate. Un numar redus de actiuni poate indica, deopotriva, un control slab si un
control eficient; datele brute nu ar putea departaja cele doud ipoteze nici daca ar exista.

Pe indicatorul contenciosului, ipoteza declinului nu se confirmd. Competenta este intacta,
nesubstituibila si, spre deosebire de conducerea serviciilor deconcentrate, dispune de un instrument
juridic complet: temei constitutional, temei legal, efect procesual determinat si jurisprudenta care i-a fixat
limitele. Este singurul loc in care institutia functioneaza exact asa cum a fost proiectata.

3 Distinctia dintre contenciosul subiectiv si cel obiectiv este utilizata aici in acceptiunea consacrata in doctrina romaneasca de
drept administrativ. [VERIFICARE: trimitere punctuald la o monografie de contencios administrativ, pentru editia si pagina
exacte.]

36 fnalta Curte de Casatie si Justitie, Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, Decizia nr. 11/2015, pronuntata in

Dosarul nr. 612/122/2013 si publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 501 din 8 iulie 2015. Sesizarea a fost
formulata de Curtea de Apel Bucuresti — Sectia a Vlll-a contencios administrativ si fiscal, prin Incheierea din 19 iunie 2014.
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6. STATUTUL PREFECTULUI: DE LA INALT FUNCTIONAR PUBLIC LA
DEMNITAR

Legea nr. 340/2004 a incercat profesionalizarea si depolitizarea functiei, incluzand prefectul in
categoria inaltilor functionari publici, iar Codul administrativ a preluat solutia. Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr. 4/2021 a inversat-o: prefectul si subprefectul au trecut din categoria inaltilor functionari
publici in aceea a functiilor de demnitate publica.?’

Conditiile de ocupare a functiei merita citite cu atentie, fiindca in ele se citeste intentia reald a
legiuitorului. Se cer studii universitare de licenta si absolvirea unui program de formare specializata; dar
persoana care nu a absolvit programul poate fi numita, cu obligatia de a-1 finaliza in termen de un an, sub
sanctiunea eliberarii de drept din functie.’® Exigenta profesionald nu este suprimata - este mutatd dupa
numire. Ea inceteaza sa fie o conditie de acces si devine o formalitate de regularizare.

Doctrina romaneasca a formulat doua lecturi, ambele consistente. Prima sustine ca reglementarea din
2004, care stabilea prefectul ca inalt functionar public apolitic, a raimas o chestiune pur declarativa, vointa
politica prevaland constant asupra profesionalizarii; ordonanta din 2021 nu ar face decat sa elimine
duplicitatea dintre statutul legal si cel real, responsabilizind mai direct executivul.*® A doua lecturd
observa ca modificarea suprima exact garantia de neutralitate care legitima controlul de legalitate
exercitat asupra unor autoritati alese prin vot. Prima lectura are in favoarea ei realitatea; a doua, coerenta
sistemului. Ele nu se exclud: se poate ca dreptul sa fi fost adus in acord cu faptele si, prin aceasta,
sistemul sa fi pierdut o piesa.

Problema de tehnica si de legitimitate constitutionald a fost invocata public, dar necesita o formulare
mai riguroasa decat cea vehiculata. Art. 123 alin. (3) din Constitutie prevede ca atributiile prefectului se
stabilesc prin lege organicd.*® Obiectia potrivit careia o ordonantd de urgentd nu ar putea interveni in
acest domeniu nu rezista, intrucat art. 115 alin. (5) permite reglementarea prin ordonantd de urgentd in
domeniul legii organice, cu aprobarea de citre Camera competentd cu majoritatea cerutd pentru legea
organicd.*! Intrebarile reale sunt altele: daca statutul functiei intra in sfera notiunii de atributii, in sensul
art. 123 alin. (3), si daca cerinta situatiei extraordinare a carei reglementare nu poate fi amanata era
indeplinitd pentru o modificare de statut al carei obiect nu presupunea urgentd materiald. Ambele
intrebari admit raspunsuri argumentate in sens contrar, iar studiul nu le transeazd in absenta unei
dezlegari jurisprudentiale pe acest punct precis, pe care nu am putut-o identifica si confirma.
[VERIFICARE: existenta unei decizii a Curtii Constitutionale avand ca obiect O.U.G. nr. 4/2021.]

Nucleul contradictiei se formuleaza insa independent de solutia acestei controverse: un demnitar
politic exercitd controlul de legalitate asupra unor autoritati alese prin vot. Problema nu este una de
conduita, ci de arhitectura constitutionald. Tutela administrativa isi extrage legitimitatea din neutralitatea
tutorelui; ea este acceptabild intr-un sistem cu autonomie locald tocmai fiindca cel care o exercita nu are
un interes propriu in rezultat. Suprimand neutralitatea statutard si pastrand competenta, legiuitorul a
produs o constructie in care instrumentul de aparare a legalitatii obiective este pus la dispozitia majoritatii
politice a momentului. Din nou: enuntul descrie o structura de stimulente, nu o acuzatie de fapt.

87 Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 4/2021 pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.
57/2019 privind Codul administrativ, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 117 din 3 februarie 2021; art. 250 din
Codul administrativ, astfel cum a fost modificat.

%8 Godul administrativ, art. 250 alin. (2 1)-(2/5), introduse prin O.U.G. nr. 4/2021.

B Nita, Prefectul demnitar public versus prefectul inalt functionar public — o disputa cu evolutie sinuoasa, Revista Universul
Juridic, nr. 3/2021, pp. 46-57.

40 Constitutia Romaniei, art. 123 alin. (3).
41 Constitutia Romaniei, art. 115 alin. (5).
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Aceeasi ordonantd contine insd o compensatie care a trecut aproape neobservatd. Prin ea a fost
infiintata functia de secretar general al institutiei prefectului, ocupatd de un inalt functionar public, iar
ordinele prefectului se contrasemneaza de acesta.*? Garantia profesionald nu a fost eliminatd din institutie:
ea a migrat de la conducatorul institutiei catre adjunctul sau tehnic. Legiuitorul a politizat prefectul si,
prin acelasi act, a reintrodus un functionar de carierd ca ancora de legalitate. Gestul este o recunoastere
implicita: functia are o componenta profesionala de care numirea politicd nu se poate dispensa. Statul a
admis, in acelasi text, atat ca prefectul este un demnitar, cat si cad un demnitar nu poate garanta singur
legalitatea propriilor acte.

Lectura weberiana explica oscilatia mai bine decat orice ipotezd conjuncturald. Dominatia legal-
rationald isi extrage legitimitatea din competentd, din procedurd si din validitatea unui statut stabilit
rational; dominatia politica si-o extrage din mandat.*’ Prefectului i s-a cerut, din 1864 incoace, sa fie
simultan ambele. In 2021 statul a optat pentru al doilea termen si a pastrat, prin contrasemnaturd, un
fragment din primul. Pe indicatorul statutar, ceea ce se constata nu este un declin, ci o revenire: institutia
a fost readusa la natura pe care o avea la origine.

7. PREFECTUL SI CETATEANUL: O INSTITUTIE FARA PUBLIC

Cetateanul nu intalneste institutia prefectului prin functia ei constitutionald. O Intalneste prin servicii
administrative conexe, care nu au nicio legatura cu tutela sau cu reprezentarea Guvernului: serviciile
publice comunitare pentru eliberarea si evidenta pasapoartelor simple si cele pentru regimul permiselor
de conducere si al inmatriculdrii vehiculelor, organizate in cadrul institutiei prefectului,* eliberarea
apostilei pe actele oficiale destinate strainatatii,** audientele si petitiile.

Enumerarea trebuie facutd cu prudenta, iar competentele presupuse nu trebuie invocate. Studiul
retine doar atributiile a caror baza normativa a putut fi verificatd. Rezultatul raimane semnificativ chiar in
aceastd forma restransa.

Consecinta este o disociere completd intre vizibilitatea sociald a institutiei si rolul ei juridic.
Cetateanul cunoaste ghiseul, nu tutela. Nimeni nu a stat vreodatd la coada pentru un control de legalitate.
Institutia este, pentru publicul larg, locul unde se obtine un pasaport sau o apostila - adica exact locul
unde functia ei constitutionald este absenta.

Aceasta disociere explica fragilitatea politica a institutiei mai bine decat orice analizd a
competentelor. Primarul este contestat permanent, dar nimeni nu propune desfiintarea primariei, fiindca
toatd lumea stie la ce serveste. Prefectul nu este contestat de public: 1i este necunoscut, ceea ce este o
pozitie mai slabd. Critica presupune un raport; indiferenta nu presupune niciunul. O institutie pe care
publicul nu o percepe ca fiind a sa nu are aparatori in momentul in care i se pune in discutie existenta.

Audientele si petitille completeaza tabloul fard sd il schimbe. Cetateanul care se adreseaza
prefectului o face, de regula, pentru a obtine o interventie impotriva unei autoritati locale - adica pentru
exact functia constitutional a institutiei. Insa calea prin care ajunge acolo este cea a plangerii individuale,
iar ceea ce cautd este solutionarea cazului sdu, nu restabilirea legalitatii obiective. Institutia primeste
astfel o cerere de tutela formulatd in termeni de drept subiectiv, pe care nu o poate onora ca atare.

42 Codul administrativ, art. 265 alin. (11)—(14), privind functia de secretar general al institutiei prefectului, si art. 275 alin. (171),
privind contrasemnarea ordinelor prefectului, ambele introduse prin O.U.G. nr. 4/2021. Functia a fost inclusa in categoria inaltilor
functionari publici prin art. 389 lit. c/M1).

3 pentru cele trei tipuri ideale de dominatie legitima si pentru dominatia rationala ca tip specific statului modern, a se vedea H.
T. Gorun, A. Gorun, op. cit., pp. 190-191; A. Gorun, Teoria politica, Presa Universitara Clujeand, Cluj-Napoca, 2002, pp. 157-
167.

44 . e . . . - . .
Ordonanta Guvernului nr. 83/2001 privind infiintarea, organizarea si functionarea serviciilor publice comunitare pentru
eliberarea si evidenta pasapoartelor simple si serviciilor publice comunitare regim permise de conducere si inmatriculare a

vehiculelor, art. 1 alin. (1).

45 Ordonanta Guvernului nr. 66/1999 pentru aderarea Romaniei la Conventia cu privire la suprimarea cerintei supralegalizarii

actelor oficiale straine, aprobata prin Legea nr. 52/2000; Instructiunile ministrului afacerilor interne nr. 82/2010 privind
organizarea si desfasurarea activitatii de eliberare a apostilei.
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Neintelegerea este reciproca si structurald: cetateanul cere ceea ce prefectul nu poate da, iar prefectul
poate da ceva ce cetateanul nu a cerut.

Observatia finald a acestei sectiuni este cea mai incomoda. Serviciile care fac institutia vizibild sunt
si cele mai usor detasabile de ea. Pasapoartele, permisele si apostila ar putea fi transferate maine altei
structuri, fara ca art. 123 din Constitutie sa fie atins. Vizibilitatea institutiei se sprijind, asadar, pe partea
el cea mai putin esentiald - iar daca acea parte ar fi mutatd, institutia ar rdmane cu functia ei
constitutionald intactd si fara niciun public care sd o cunoasca.

8. PREFECTUL CA MEDIATOR SI CATALIZATOR: MUTATIA FUNCTIONALA

Aici se testeaza ipoteza concurentd. Dacd rolul institutiei s-a deplasat, deplasarea trebuie sa fie
vizibila in atributii reale, iar nu doar in discursul institutional.

Un singur segment al acestui rol este consolidat normativ. Codul administrativ ii rezerva prefectului
un capitol distinct de atributii in domeniul situatiilor de urgenta,* iar prefectul judetului este presedintele
comitetului judetean pentru situatii de urgentda.*’ Atributia este substantiald - evaluarea situatiilor de
urgentd, aprobarea planurilor de asigurare a resurselor umane, materiale si financiare, informarea
structurilor nationale - si a fost exercitatd intens in ultimii ani. Pe acest segment, ipoteza deplasarii se
confirma.

Regimul situatiilor de urgenta produce insa un efect pe care analiza dreptului comun nu il anticipeaza.
In cadrul comitetului judetean, hotirarile adoptate sub presedintia prefectului devin obligatorii pentru
structurile reprezentate - inclusiv pentru servicii deconcentrate asupra cdrora, in regim ordinar, el nu are
decat drept de urmadrire. Criza 1i confera, temporar, exact ierarhia pe care legea organica i-o refuza
permanent. Concluzia este tulburatoare: sistemul administrativ romanesc pare sa considere conducerea
teritoriald necesard atunci cand situatia devine grava si inutild in restul timpului. Or, o competentd
justificata de urgentd, dar nefolosita in normalitate, nu se poate improviza la nevoie; ea presupune rutine,
relatii si autoritate construite anterior.

Restul rolului nu are aceeasi consistentd. Medierea conflictelor de munca si a protestelor, dialogul cu
partenerii sociali, intermedierea intre Guvern si actorii sociali teritoriali se exercita in mare parte in afara
unui cadru juridic articulat. Ele nu sunt atributii in sens tehnic, ci practici. Distinctia are consecinte
precise: o practica nu poate fi pretinsd de nimeni, nu poate fi evaluatd dupa un standard si nu poate fi
aparata juridic atunci cand institutia este contestatd. Ea depinde de persoana titularului, nu de institutie -
ceea ce Tnseamna ca dispare odatd cu el.

Studiul propune, pentru acest fenomen, notiunea de mutatie functionald needificatd normativ:
institutia a dobandit un rol social real fara ca dreptul sa il consacre. Consecintele sunt trei si se contrazic
partial. Rolul este util, fiindcd acopera un gol pe care nicio alta structura teritoriald nu il umple. Este
instabil, fiindca nu poate fi cerut, masurat sau sanctionat. Si este invizibil in orice evaluare juridica a

..... .

utilitatii institutiei, tocmai fiindca nu se afla in lege - astfel incat, in dezbaterea despre desfiintarea
institutiei, argumentul cel mai puternic in favoarea ei este si cel care nu poate fi invocat cu un text in
mana.

Existd si o limitd de naturd temporala. Administrarea crizei este, prin definitie, intermitenta. O
institutie justificatd preponderent prin gestiunea situatiilor exceptionale este o institutie justificatd doar
uneori. Intre crize, argumentul dispare, iar intrebarea despre utilitate revine in aceiasi termeni. Ipoteza
concurentd se confirmd, asadar, partial - deplasarea este reald -, dar nu salveaza institutia, fiindca o

functie neconsacratd nu poate Intemeia o legitimitate permanenta.

48 Godul administrativ, art. 257, privind atributiile prefectului in domeniul situatiilor de urgenta.
4 Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 21/2004 privind Sistemul National de Management al Situatiilor de Urgenta, art. 11.
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9. CONCLUZII

Arbitrajul intre cele doud ipoteze se face indicator cu indicator, in ordinea anuntata.

Pe indicatorul normativ, declinul se confirma doar partial si cu o corectie importantd. Distanta dintre
prefectul-sef al administratiei judetene din 1925 si reprezentantul cu atributii fragmentate din 2019 este
reald, dar apogeul interbelic a apartinut unui regim centralist, iar raportarea la el masoara institutia dupa
un etalon incompatibil cu autonomia locala. Ceea ce s-a produs nu este atat o pierdere, cat o realocare de
competente catre autoritatile alese, pe masura ce autonomia a crescut. Declinul, aici, este efectul secundar
al unui castig democratic.

Pe indicatorul functional, declinul se confirmd fara rezerve. Conducerea serviciilor publice
deconcentrate este nominald, iar niciuna dintre cele trei parghii ale subordondrii reale nu apartine
prefectului.

Pe indicatorul controlului, declinul se confirmd in efectivitate, nu in competenta. Atributia este
intacta juridic si inaplicabild integral in fapt, iar exercitarea ei nu este masuratd public. O competenta
nemasuratd nu este o competentd contestata, ci una care nu poate fi nici aparata, nici corectata.

Pe indicatorul contencios, declinul nu se confirmd. Competenta de sesizare a instantei este
ireductibild, nesubstituibila si integral instrumentata.

Pe indicatorul statutar, ceea ce se constatd nu este declin, ci inversare. Ordonanta din 2021 a readus
institutia la natura ei originard, aceea a unui reprezentant politic al centrului. Paradoxul merita enuntat:
institutia este cel mai fidela originii sale exact in punctul in care este cel mai criticata.

Pe indicatorul social, declinul se confirma intr-o forma care nu a fost niciodata alta: institutia nu pare
sd fi cunoscut vreodata o adeziune publica proprie, distincta de aceea a regimului care o intretinea. lar
contra-indicatorul - rolul de mediator si de administrator al crizei - confirma o deplasare reala, dar
neconsolidata normativ.

Verdictul nu apartine niciuneia dintre cele doud ipoteze luate separat. Institutia nu a decdzut uniform;
a devenit asimetrica. Formula sintetica este urmatoarea: prefectul a pastrat puterile pe care le exercita in
fata judecatorului si le-a pierdut pe acelea care ar presupune o ierarhie administrativa reala. Este intact
acolo unde actioneaza prin drept si golit acolo unde ar trebui sd actioneze prin administratie.

Contributia originala a acestui studiu consta in grila celor cinci indicatori - aplicabila si altor institutii
administrative a cdror utilitate este pusa in discutie - si in distinctia dintre declin institutional si mutatie
functionala needificata normativ, care permite separarea pierderii de competente de dobandirea de roluri
neconsacrate.

Din analiza decurg trei propuneri de lege ferenda, corelate cu indicatorii la care declinul s-a
confirmat.

Prima vizeazd completarea sferei actelor supuse tutelei administrative, prin includerea expresd a
actelor presedintelui consiliului judetean. Justificarea este inadvertenta semnalatd Intre textul
constitutional si cel legal; efectul asteptat este inchiderea unei zone de acte administrative sustrase
controlului obiectiv, fard extinderea naturii competentei.

A doua vizeaza instituirea obligatiei de publicare a unui raport anual standardizat privind controlul
de legalitate - numar de acte verificate, proceduri prealabile declansate, actiuni introduse, solutii obtinute
-, cu consolidare nationala. Justificarea este imposibilitatea actuald de a masura indicatorul controlului;
efectul asteptat este dublu: o competenta opaca devine verificabild, iar selectivitatea, daca exista, devine
detectabila.

A treia vizeaza atribuirea catre colegiul prefectural a unei competente decizionale cu efecte juridice
intr-un domeniu limitat - bundoara un aviz conform asupra componentei teritoriale a proiectelor de buget
ale serviciilor deconcentrate, ori obiective anuale comune cu efect in evaluare. Justificarea este
discrepanta dintre verbul constitutional si inexistenta instrumentului; efectul asteptat este alinierea
textului la realitate, fara importul modelului ierarhic din 1938.
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Limitele cercetarii trebuie enuntate fara menajamente. Absenta datelor statistice agregate face ca doi
dintre indicatori sd fie argumentati exclusiv calitativ. Studiul nu contine o componentd empirica -
interviuri, analiza de dosare, cercetare de teren -, iar perspectiva este exclusiv nationala.

Directiile viitoare decurg din aceste limite. Digitalizarea controlului de legalitate meritd o cercetare
distincta: un registru electronic al actelor administrative locale ar face, pentru prima data, tehnic posibila
verificarea exhaustivd si ar transforma limita de capacitate dintr-un dat structural intr-o problema
rezolvabila. Raportul dintre institutia prefectului si politicile de dezvoltare regionala ramane insuficient
explorat. Iar comparatia cu modelele francez, italian si polonez ar permite testarea grilei propuse aici pe
sisteme care au facut optiuni diferite pornind de la aceeasi sursa napoleoniana.

Intrebarea reali nu este, pana la urma, daci prefectul mai este necesar, ci ce anume rimaéne
neacoperit in teritoriu dacd institutia dispare. Raspunsul restrange considerabil miza. Nu serviciile de
ghiseu ar dispdrea: ele sunt transferabile. Nu coordonarea serviciilor deconcentrate: ea nu a fost niciodata
reald. Nu administrarea crizei: sistemul de management al situatiilor de urgenta ar putea functiona cu o
altd prezidentie. Ar dispdrea un singur lucru - mecanismul prin care statul poate aduce un act
administrativ local in fata unui judecitor fird ca nimeni si fi fost vatimat. Intr-un sistem in care
legalitatea subiectivd are numerosi aparatori, legalitatea obiectiva are unul singur. O institutie poate
supravietui cu foarte putin; dar acel putin trebuie numit. Timp de un secol si jumatate, Romania a pastrat
prefectul fara sa decida vreodata la ce serveste, iar amanarea acestui raspuns a durat destul cat sa devina
ea insasi trasatura definitorie a institutiei. Eroziunea nu este a competentelor. Este a definitiei.
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