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Administrative litigation as a legal institution aims at counteracting the
abuses and excesses of power of public authorities. The issue generated by
the analysis of the concept of “public authority” is the research object of
the study in question. Thus, the concept of “public authority” was analyzed
in terms of the legislation of the Republic of Moldova, judicial practice and
specialized literature both native and foreign. Analyzing this issue it is dedu-
ced that the concept of “public authority” means: the public authorities, the
authorities assimilated to them, the subdivisions of the public authorities and
the civil servants.

Contenciosul administrativ a reprezentat intotdeauna pentru noi,
ca teoreticieni dar si ca practicieni, o institutie fundamentala a statului
de drept. Rolulpe care contenciosul administrativ I-a avut ca forma
de control exercitata asupra administratiei publice centrale si locale a
fostdintotdeauna evidentiat in literatura de specialitate.

Constitutia Republicii Moldova este actul de baza ce reglementea-
za prin dispozitiile sale diferite forme de control exercitate asupra ad-
ministratiei publice centrale si locale iar prin art. 53 alin.1, fundamen-
teaza controlul legalitatii actelor administrative, adoptate sau emise
de catre autoritatile administratiei publice, in instantele judecatoresti.
Conform art.53 alin.1 al Constitutiei Republicii Moldova ,,Persoana
vatamata intr-un drept al sdu de o autoritate publica, printr-un act ad-
ministrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, este
indreptatita sa obtind recunoasterea dreptului pretins, anularea actului
si repararea pagubei”. [1]
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Consideram necesar de analiza conceptul de ,autoritate publica”
din perspectiva contenciosului administrativ.

In general termenul ,,autoritate” provine de la francezul ,,auto-
rité”, si prin urmare latinescul ,,auctoritas, -atis”, avand mai multe
sensuri ca:

1. Drept, putere, imputernicire de a comanda, de a da dispozitii

sau de a impune cuiva ascultare.

2. Organ al puterii de stat competent sa ia masuri si sa emitd
dispozitii cu caracter obligatoriu sau reprezentant al unui ase-
menea organ al puterii de stat.

3. Prestigiu de care se bucura cineva sau ceva sau persoana care se
impune prin cunostintele sale, prin prestigiul sau. [11, p.75]

In contextul prezentului studiu, ar trebui si ne referim mai cu sea-
ma la o definitie stabilitd de legiuitor. Legislatia in vigoare reglemen-
teaza in mai multe acte normative definitia de ,,autoritate publica”.

Astfel conform art.2 al Legii contenciosului administrativ autori-
tatea publica este definita ca ,,0 structurd organizatoricd sau organ,
instituite prin lege sau printr-un act administrativ normativ, care ac-
tioneaza in regim de putere publicd In scopul realizdrii unui interes
public. Sunt asimilate autoritatilor publice, in sensul prezentei legi,
persoanele de drept privat care exercita atributii de putere publica sau
utilizeaza domeniul public, fiind imputernicite prin lege sa presteze un
serviciu de interes public, inclusiv persoanele care presteaza servicii
notariale”. [2]

Legea cu privire la functia publica si statutul functionarului public
in art.2 defineste autoritatea publica ca “orice structurda organizatori-
cd sau organ, instituite prin lege sau printr-un alt act normativ, care
actioneaza in regim de putere publica in scopul realizarii unui interes
public”. [3]

Spre deosebire de notiunile expuse mai sus legea privind adminis-
tratia publicd locald 1n art.1 delimiteaza autoritatile publice de nivelul
intai si de nivelul al doilea. Astfel ,,autoritati ale administratiei publice
locale de nivelul Intai sunt autoritati publice, luate in ansamblu, care
sunt constituite §i activeaza pe teritoriul satului (comunei), orasului
(municipiului) pentru promovarea intereselor si solutionarea proble-
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melor colectivitatilor locale iar autoritati ale administratiei publice lo-
cale de nivelul al doilea sunt autoritati publice, luate In ansamblu, care
sunt constituite si activeaza pe teritoriul raionului, municipiului Chi-
sindu, municipiului Balti, unitatii teritoriale autonome cu statut juridic
special pentru promovarea intereselor si solutionarea problemelor po-
pulatiei unitatii administrativ-teritoriale respective”. [4]

In acelasi timp, fara de a contrazice legiuitorul, putem afirma ci
autoritatea publica desemneaza un colectiv de oameni care exercitd
prerogative de putere publica, la nivel statal sau local, sau, intr-o for-
mulare mai succintd, o structurd organizatorica ce actioneaza in regim
de putere publica, pentru realizarea unui interes public, si/sau un orga-
nism public ce exercita prerogative de putere publica intr-o activitate
statald la nivel central sau local. [21, p.3]

Analizand definitia de ,,autoritate publica” stabilitd de legiuitor
constatam ca, pentru a putea fi considerata o autoritate publica in sen-
sul contenciosului administrativ, o anumita entitate trebuie sa intru-
neasca urmatoarele caracteristici:

1.sd fie organ sau o structurd organizatoricd instituita prin lege
sau printr-un act administrativ normativ.

Calitatea de ,,organ” de stat sau al unitatii administrativ-teritoriala
este conferitd prin lege. De mentionat ca legislatia autohtona nu fo-
loseste intotdeauna aceastd notiune, ci una echivalenta, de ,,autorita-
te”, de exemplu: in Legea administratia publica locala la art.5 alin.(1):
»Autoritatile administratiei publice locale prin care se realizeaza auto-
nomia locala 1n sate (comune), orase (municipii) sunt consiliile locale,
ca autoritati deliberative, si primarii, ca autoritati executive” si la alin.
(2) din acelasi articol: ,,Autoritatile administratiei publice locale prin
care se realizeaza autonomia locala in raioane sunt consiliile raionale,
ca autoritati deliberative, si presedintii de raioane, ca autoritati execu-
tive”; [34, p.267]

2.sd actioneze in regim de putere publici;

Puterea publicd este conferitd si ea prin lege (in sens larg), ast-
fel ramanand in sfera Legii privind administratia publica locala, care
stipuleaza la art.3 alin.(2): autoritatile administratiei publice locale
beneficiazd de autonomie decizionald, organizationala, gestionara si
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financiara, au dreptul la initiativa in tot ceea ce priveste administrarea
treburilor publice locale..., iar la art.6 alin.1: consiliile locale si cele
raionale, primarii si presedintii de raioane functioneaza ca autoritati
administrative autonome, solutionand treburile publice din sate (co-
mune), orase (municipii) si raioane in conditiile legii, prevederi care
au de fapt semnificatia conferirii de putere publicé acestor autoritati
locale; [34, p.268]

Puterea publica reprezinta ansamblul prerogativelor cu care este
inzestratd autoritatea publicd In scopul de a reprezenta si apara inte-
resul public (general), care trebuie sa prevaleze interesului individual.
[19, p.90]

Aceste prerogative fundamenteaza capacitatea de drept public a
institutiei care:

— adoptd in mod unilateral acte (decizii) administrative cu carac-

ter executoriu din oficiu;

— aplica direct masuri de constrangere cu caracter preventiv, de
sanctiune si de executie silita;

— pune in aplicare si sanctiunile penale stabilite de instantele
judecatoresti prin hotarari definitive.

3.actiunea ei sd aibd ca scop satisfacerea unui interes legitim pu-
blic;

Interesul public este definit n art.2 a Legii contenciosului adminis-
trativ ca fiind ,,interes aparat prin normele care reglementeaza organi-
zarea si functionarea institutiilor publice si a altor persoane de drept
public”. [2]

Interesul public este expresia unei nevoi sociale care face obiectul
unui act normativ prin care se stabileste si autoritatea ce urmeaza sd o
satisfacd, precum si cadrul organizatoric corespunzator. Interesul pu-
blic se caracterizeaza prin faptul ca:

— reflectd o nevoie sociald sustinutd de puterea politica, nevoie ce

nu poate fi satisfacuta de initiativa particulara;

— presupune un cadru legislativ ce precizeaza limitele de actiune a
functionarilor publici care urmeaza sa satisfaca nevoile sociale
respective;

— constituie obiectul de activitate al unei autoritati publice;
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— prezintd un anumit grad de generalitate;

— 1si poate modifica continutul in timp.[24, p.45]

In concluzie, numai nevoile sociale cu 0 minima reglementare lega-
12 constituie suportul interesului public. Acreditarea unei nevoi sociale
la rangul de interes public implicd in mod obligatoriu o constrangere
legislativa.[18, p.80]

Legea contenciosului administrativ asimileaza autoritatilor publice
si persoanele private care, potrivit legii, exercita atributii de putere
publica sau utilizeaza domeniul public, fiind imputernicite prin lege sa
presteze un serviciu de interes public.

Pentru a avea statut de autoritate publica in instanta de contencios
administrativ persoanele private trebuie sd intruneasca urmadtoarele
caracteristici:

1. Sa practice activitate de antreprenoriat sub una din formele or-

ganizatorico-juridice prevazute de lege;

2. Sa exercite atributii de putere publica sau sa utilizeze domeniul

public;

3. Sa fie imputernicit prin lege sa presteze un serviciu de interes

public.[34, p.69]

Legea contenciosului administrativ asimileaza autoritatilor pu-
blice si persoanele care presteaza servicii notariale. Consideram ne-
cesar de a identifica toate categoriile de persoane care pot presta
servicii notariale.

In scopul aplicirii corecte si uniforme a unor prevederi ale Legii
contenciosului administrativ, Plenul Curtii Supreme de Justitie a facut
unele explicatii, inclusiv a termenului de ,,autoritate publica”. Conform
p.7 a Hotararii Plenului Curtii Supreme de Justitie a Republicii Moldova
,»Cu privire la practica aplicarii de catre instantele judecatoresti a unor
prevederi ale Legii contenciosului administrativ” prin autoritate publica
se Intelege orice organ de stat al unitatilor administrative instituite prin
lege sau printr-un act administrativ normativ, care actioneaza in regim
de putere publica pentru realizarea unui interes public.

Din categoria autoritatilor publice fac parte:

— Parlamentul Republicii Moldova;

— Presedintele Republicii Moldova;
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— Guvernul;

— organele administratiei publice centrale (ministerele, agentiile,
birourile, serviciile, alte autoritati administrative) si subdiviziu-
nile lor teritoriale;

— autoritatile administratiei publice locale de nivelul intai, care
sunt constituite i activeaza pe teritoriul satului (comunei), ora-
sului (municipiului);

— autoritatile administratiei publice locale de nivelul al doilea,
care sunt constituite pe teritoriul raionului, municipiului Chisi-
nau, unitatii teritoriale cu statut juridic special, si subdiviziunile
lor;

— autoritatea judecatoreasca, care include toate instantele judeca-
toresti, Consiliul Superior al Magistraturii si Procuratura.

Din categoria autoritatilor publice centrale autonome fac parte Cur-
tea Constitutionald, Curtea de Conturi, Comisia pentru Piata Hartiilor de
Valoare, Comisia Electorala Centrald, Banca Nationala a Moldovei etc.

Persoanele private (fizice sau juridice) pot fi asimilate autoritatilor
publice in sensul Legii, daca aceste persoane exercita atributii de pute-
re publica sau utilizeaza domeniul public, fiind imputernicite prin lege
sau printr-un act administrativ de autoritate sa presteze un serviciu de
interes public sau sa exercite functii publice intru executarea actelor
legislative sau normative ale statului sau unitatilor administrativ-te-
ritoriale. Prin urmare, actele emise de persoanele private intru reali-
zarea acestor prerogative pot fi contestate in ordinea contenciosului
administrativ.

Nu pot fi contestate in contenciosul administrativ actele emise de
organizatiile cooperatiste, obstesti sau agentii economici §i persoanele
juridice cu scop lucrativ.[5]

In dreptul public francez, notiunea de autoritate publici/entitate
publicé este de o importanta centrald, entitatile publice fiind pasibile
pentru a fi definite ca fiind persoane juridice de drept public. Ca regu-
1a, exista trei categorii de entitati publice: statul, autoritatile locale si
institutiile publice.

Intr-un anumit sens, statului i se atribuie rolul de , lider” sau ,,nu-
cleu” din care deriva toate celelalte. Prin urmare autoritétile locale
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sunt, lastari” ai statului: statul este acel organism prin intermediul ca-
ruia se face posibild existenta autoritatilor respective; statul este acel
ce decide cu privire la organizarea si transferul unei parti din puterile
si atributiile sale suverane cat si domeniile de responsabilitate. Dupa
cum se poate vedea, aceasta este o abordare cu precadere franceza a
descentralizarii, care este diametral opusa federalismului 1n stil ameri-
can, care considera ca guvernul federal atrage puterile sale din statele
federale.

In cele mai multe cazuri, se poate observa ca unii oamenii de stiinta
din secolul XIX si inceputul secolului XX au aparat ideea cd comunele
sunt acei subiecti ,,originali“ si ,,primari” de drept public, ca primele
forme ale autoritatilor publice in sensul comun acceptat actual, fapt
care-ar putea isca polemici daca ar fi sa ne raportdm la ganditorii antici
sau medievali.

Astfel, Pierre-Joseph Proudhon a afirmat ca ,,Comuna este, prin
esenta ei, cum ar fi omul, cum ar fi familia, ca orice individualitate si
orice individ cu discerndmant, si comunitate civilizata, libera si mora-
13 — o fiinta suverana”. [25, p.285]

Aceeasi idee poate fi regasita in scrierile lui Raymond Carré de
Malberg, care considera cd comuna are ,,propriile sale sarcini, functii
si drepturi, fiind drepturi exclusive care nu sunt delegate de stat, dar
care sa raspunda la administrarea propriei sale vointe, propriilor sale
interese si afaceri”. [7, p.65]

In ceea ce priveste institutiile publice, acestea sunt entititi de drept
public, special create cu un scop in vederea gestionarii unui serviciu
public specific. Ele sunt create fie de cétre stat (noi, atunci vorbim de
autoritate publicd nationald) sau de catre autoritatile locale (autori-
tate publica locald). Desi distincte dintr-un anumit punct de vedere
de ,,Creatorul” lor, institutiile publice rdman in sfera de competenta
administrativa destul de stransa a celui din urma. Aceasta sfera de
competenta administrativa este in prezent cunoscuta in Franta ca tute-
1a sau cotutela In anumite izvoare.

Caracterul exhaustiv al acestei clasificari tripartite ramane a fi
totusi neclar. Unele entitati publice nu par s se potriveascd intr-una
din cele trei categorii, cum ar fi Banque de France (independenta prin
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care contrazice notiunea de cotuteld sau sfera de activitate adminis-
trativd pe care o comportd) sau chiar cele cunoscute ca grupuri de
interes public sau ,,public groupements d’intérét”. Mai recent, au apa-
rut institutii publice cu specializéri noi, care nu par sa se potriveasca
in oricare dintre categoriile fie: ,,autorités publiques indépendantes”
sau autoritati publice independente, care sunt unititi administrative
responsabile de protectia unor drepturi sau libertati sau pentru regle-
mentarea unor sectoare ale economiei.[26]

Entitatile publice nu sunt solitare in implicarea lor in asigurarea
desfasurdrii actiunilor si activitatii publice. In unele cazuri, entitatilor
private le poate fi atribuit un contract de servicii publice. Acest pre-
miu poate lua forma unui contract cu o entitate publica (contract de
delegare de serviciu public, chiar si un contract de achizitii publice 1n
unele cazuri). Acesta poate fi, de asemenea, o delegatie ,,unilaterala“.
[31] Acest lucru are loc, in general, intr-un scenariu 1n care o autoritate
publica creeaza un organism pentru a rula un serviciu public si alege
sa-1 includa in temeiul dreptului privat. Acesta este cazul, de exemplu,
al Caisses d’assurance primaires maladie (fondurile de asigurari de
sanatate locald), care sunt responsabile pentru relatiile comunitare cu
utilizatorii de asigurari de sanatate.

In timp ce un serviciu public poate fi operat in egald masurd de
catre o entitate publica ca si de una privata, diferentele dintre cele
doud rdman a fi semnificative prevaland asupra similitudinilor. Carac-
terul public sau privat al unei entitati respectiveva avea, de exemplu,
un impact asupra organizarii sale interne, legii aplicabile, contracte-
lor pe care le poate incheia, normele contabile aplicabile, etc. Aceasta
distinctie intre entitdti publice si private este necesara, intr-un sens, in
competitie cu definitia ,,autoritatilor publice™ stabilitd in jurisprudenta
CEJ si, 1n special, mentionata in deciziile Portgas si cea a Pestelui
Legal.

In Portgds, problema adusi in fata Curtii Europene de Justitie a
fost daca un stat membru care nu a transpus o Directie ar putea invoca
Directiva mentionatd Tmpotriva unui serviciu public concesionar In
fata unei instante nationale. In conformitate cu jurisprudenta CEJ, o
Directiva nu poate impune o taxa pentru o persoana privata. Prin ur-
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mare, nu poate fi invocata in cadrul unei proceduri judiciare impotriva
unui privat individual in fata unei instante nationale,[13, p.20] in spe-
cial n cazul in care statul a omis transpunerea Directivei la fel.

Cu toate acestea, In virtutea hotararii Foster din 12 iulie 1990, [15]
concesionarul unei retele, in unele cazuri, poate fi considerat ca o ,,au-
toritate publicd*, mai degraba decat o entitate privati. In aceasta deci-
zie, Curtea a considerat cd ,,un organism, indiferent de forma sa juridi-
ca, care a fost facut responsabil, in conformitate cu o masura adoptata
de catre stat, pentru furnizarea unui serviciu public sub controlul Sta-
tului si dispune, in acest scop, de puteri in afard de cele care rezulta
din normele aplicabile 1n relatiile dintre indivizi este inclusa in orice
caz, printre organismele Tmpotriva carora dispozitiile unei Directive
susceptibile sa aiba un efect direct poate fi invocata”(punctul 20).

In decizia Portgds, Curtea a adoptat aceleasi criterii. Cu toate aces-
tea, din cauza lipsei deinformatii in dosar, Curtea nu s-a pronuntat cu
privire la intrebarea daca Portgds ar putea, in acest caz, sa fie consi-
deratd ca o ,,autoritate publica“ in sensul jurisprudentei in Foster, in
schimb, ea a ldsat aceasta apreciere a instantei nationale.

Réamane problema de a stabili daca eventuala calificare a Portgds
ca ,,Autoritate publica“ ar putea permite statului o Directiva impotriva
acesteia in fata instantelor nationale, in cazul in care Statul a omis
sd o transpund. In aceasta privinta, Curtea a intemeiat rationamentul
pe datoria de a lua toate masurile necesare generale si specifice, in
scopul de a atinge rezultatul prescris de o Directiva. Aceasta taxa este
de datoria nu numai a statului, ci apartine si tuturor autoritatilor sale.
[14, p.40]in orice caz, numai guvernul central este rispunzitor, in fata
institutiilor Uniunii Europene, pentru indeplinirea acestei obligatii. Ar
fi, prin urmare, paradoxal, daca dreptul Uniunii Europene ar priva sta-
tul de aceste mijloace care sd ii permita sa garanteze indeplinirea, din
partea autoritatilor sale, a unei taxe pentru care ar fi raspunzator, daca
este cazul, in fata Curtii de Justitie. Aceasta este consecinta exacta
care ar rezulta in imposibilitatea ca statul s invoce o Directiva impo-
triva autoritatilor proprii in fata instantelor nationale.

In hotararea ,,Pestelui Legal”, Curtea de Justitie a folosit din nou
definitia ,,autoritatii publice cu sediul in Foster, numai de data aceasta
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intr-un context cu totul diferit. A fost o problema in cadrul celui de-al
doilea caz de interpretare a Directivei 2003/4 din 28 ianuarie 200312,
p-26] privind accesul public la informatiile privind mediul care a imple-
mentat Conventia de la Aarhus in dreptul Uniunii Europene.

In conformitate cu articolul 3 alineatul (1) din directiva mentionat,
»Statele membre se obliga sa asigure ca autoritatile publice sunt obli-
gate, in conformitate cu dispozitiile prezentei Directive, sa punad la
dispozitie informatiile detinute de cdatre sau pentru ele oricarui solici-
tant, la cererea acestuia si fara ca acesta sa declare interes”. Articolul
2 (2) din aceeasi directiva defineste notiunea de ,,autoritate publica“,
dupad cum urmeaza:

».--]1 @) guvern sau alta administratie publica, inclusiv organisme
publice consultative, la nivel national, la nivel regional sau local,

(b) orice persoand fizica sau juridica care indeplineste functii pu-
blice administrative conform legislatiei nationale, inclusiv taxe speci-
fice, activitati sau servicii in legatura cu mediul; si

(c) orice persoand fizica sau juridica care are responsabilitati sau
functii publice sau care furnizeaza servicii publice, in legaturd cu me-
diul sub controlul unui organism sau a unei persoane care intrd sub
incidenta (a) sau (b).Statele membre pot prevedea ca aceasta definitie
nu include organisme sau institutii, atunci cand actioneaza in exerci-
tarea puterii judecdtoresti sau legislative. In cazul in care dispozitiile
constitutionale de la data adoptarii prezentei Directive nu prevad o
procedurad de revizuire in sensul articolului 6, statele membre pot ex-
clude acele organisme sau institutii din definitia respectiva.

In acest context, Curtea a fost chemati si se pronunte cu privire la
problema dacad companiile comerciale britanice responsabile pentru
serviciile de alimentare cu apa si canalizare, in contextul privatizarii
sectorului in 1989, au fost de natura sa constituie autoritati publice in
sensul Directivei si, in caz afirmativ, cu privire la domeniul de aplicare
a obligatiei lor de a elibera informatii de mediu aflate in posesia lor.

Pornind cu o lectura sistematica a Directivei, Curtea a considerat
ca o distinctie ar fi trebuit sd fie facutd intre autoritatile publice, 1n
sensul organic, adica acelea enumerate la lit. a), si anume ,,guvern
sau alta administratie publica, inclusiv organismele publice consul-
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tative, la nivel national, regional sau local“ pe de o parte; si, pe de
alta parte, autoritati publice, in sensul operational, adica orice entitate
publica sau privata care efectueazi o functie publici administrativa. In
acest stadiu, Curtea a deschis drumuri noi in ceea ce priveste definitia
conceptului, considerand ca acest lucru Tnseamna ,.entitéti, fie ele per-
soane juridice guvernate dedrept public sau de drept privat, care sunt
incredintate, in conformitate cu regimul juridic aplicabil acestora, cu
performanta serviciilor de interes public, printre altele, iIn domeniul
mediului, $i care sunt, in acest scop, investite cu puteri speciale, pe
langa cele care rezultd din normele aplicabile in relatiile dintre per-
soanele de drept privat”.

Aceasta definitie este o reminiscenta a celei date in decizia Foster.
Curtea nu a facut acest lucru in rationamentul sdu pentru a justifi-
ca definitia de ,,autoritate publica“ sau cu scopul de a oferi o noud
explicatie conceptului. Dincontra, avocatul general Cruz Villalon uti-
lizase Tn mod explicit Foster in concluziile sale, in scopul de a formu-
la aceeasi definitie ca si Curtea. Va fi remarcat, totusi, ca ,,controlul
de catre o autoritate publica“ conditie, care poate fi gasita in Foster,
nu a fost preluat in definitia ,,autoritatilor publice* invocate de Curte.
Aceasta este o alta consecintd a abordarii sistematice, ca si conditiile
caracteristice de la punctul c¢) art. 2 (2), adicd a treia categorie de
autoritati publice in cadrul sensului Directivei.

Litera c) a fost, de asemenea, obiectul altor intrebari preliminare
pe care Curtea le-a manipulat impreund, tocmai In vederea stabilirii
unor criterii care ar servi pentru a stabili daca o entitate se regaseste
in sine ,,sub controlul* al unei autoritati publice, in sensul fie literei a)
sau b). Aceasta a fost doar in etapa respectiva a rationamentului sau,
care in cele din urma, Curtea a mentionat in mod explicit hotararea
Foster, deoarece instanta nationala a dorit sa afle dacé notiunea de
»supraveghere® (si/sau control) in sensul Directivei trebuie interpre-
tatd 1n acelasi mod ca si 1n cazul Foster. Cu toate acestea, dupa ce s-a
inspirat din aceastd decizie pentru a identifica criteriile de ,,Serviciu
de interes public* si ,,puteri speciale®, Curtea a facut abstractiede ea.
Desigur, potrivit Curtii, ,,0 asemenea situatie de control se constata la
aplicarea criteriilor adoptate in ,,Foster si altii”, punctul 20, care poate
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fi considerat ca reprezentand un indiciu ca conditiile de control din
articolul 2 alineatul (2) litera (¢) din Directiva 2003/4 sunt indeplinite,
deoarece in ambele contexte conceptul de control este proiectat pentru
a acoperi conceptului de ,,stat”, in sens amplu cel mai potrivit pentru
atingerea obiectivelor legislatiei in cauza“(alin. 64). Cu toate acestea,
este precizat imediat dupa aceea ca ,,sensul exact al notiunii de con-
trol din articolul 2 (2) litera (c¢) din Directiva 2003/4 trebuie totusi, sa
fie cautat, luand 1n considerare, de asemenea, obiectivele proprii din
aceasta directiva”.

Apoi, Curtea a venit cu o interpretare a conceptului de ,,autoritate
publica*, bazata pe notiunea de puteri publice: ,,in definirea a trei cate-
gorii de autoritati publice, articolul 2 alineatul (2) din Directiva 2003/4
este destinat sd acopere un set de entitati, indiferent de forma lor ju-
ridica, care trebuie sa fie considerate ca constituind autoritati publice,
fie ca este vorba de stat insusi, o entitate abilitata de stat sa actioneze
din numele acestuia sau o entitate controlata de stat“(alin. 67). Acesta
a continuat: ,,Acesti factori duc la adoptarea unei interpretari a ,,con-
trolului, in sensul articolului 2 alineatul (2) litera (c) din Directiva
2003/4, in conformitate cu care aceasta a treia reziduald, categorie de
autoritati publice, se refera la orice entitate care nu determind intr-un
mod cu adevarat autonom modul 1n care isi exercitd functiile din do-
meniu de mediu care sunt investite in ea, din moment ce o autoritate
publica care intra sub incidenta articolului 2 alineatul (2) litera (a) sau
(b) din Directiva este in masura sa exercite o influenta decisiva asupra
actiunii entitatii in acest domeniu‘““(alin. 68).

In cele din urmi, a rdmas o ultimi intrebare importanta in ceea
ce priveste domeniul de aplicare al dreptului de acces la informatiile
detinute, in scenariul in care o entitate nu poate fi calificatd drept o
autoritate publicd pentru numai o parte din activitétile sale exercitate.
In astfel de cazuri, dispune oare publicul de un drept de acces la toa-
te informatiile detinute de aceastd entitate, sau doar de informatiile
detinute n contextul serviciilor publice furnizate? Pe acest punct, Cur-
tea a facut o distinctie intre autoritatile publice, in sensul, celei din art.
2 (2) b) si, pe de alta parte, art. 2 (2) c). Potrivit Curtii, ,,articolul 2
alineatul (2) litera (b) din Directiva 2003/4 trebuie interpretat in sen-
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sul cd o persoand care intra sub incidenta acestei Dispozitii constituie
o autoritate publica 1n ceea ce priveste toate informatiile pe care le
detine. Societdtile comerciale, cum ar fi companiile de alimentare cu
apeduct in cauza, care sunt capabile de a fi un autoritate publica in
temeiul articolului 2 alineatul (2) litera (c¢) din Directiva doar in ma-
sura 1n care, acestea oferd prestatii ale anumitor servicii publice, fiind
sub controlul unui organism sau a unei persoane care se incadreaza la
articolul 2 alineatul (2) litera (a) sau (b) din Directiva, nu sunt obli-
gate sd furnizeze informatii In cazul in care nu se contestd faptul ca
informatiile nu se referd la furnizarea de astfel de servicii“(alin. 83 si
partea operativa).

Prin urmare, calificarea de ,,autoritate publica®, in sensul deciziei
Foster are mai multe consecinte importante si oneroase. Trebuie re-
marcat faptul ca notiunea de ,,autoritate publica“, in sensul dreptului
Uniunii Europene, nu corespunde cu notiunea de ,,Entitate publica®, in
sensul legii franceze. intr-adevir, o entitate privata investitd cu o mi-
siunea de a presta un oarecare serviciu public, in sensul legii franceze,
poate indeplini toate criteriile pentru autoritdtile publice stabilite in
Foster. Definitia entitatilor private carora li se incredinteaza sarcini de
prestatie a serviciilor publice este in prezent stabilit prin decizia Con-
seil d’Etat’s (Consiliului de Stat), regasita in A.P.R.E.1.[8] Urmatoare-
le sunt acum considerate a fi entitdti private carora li se incredinteaza
sarcini de prestare a unui serviciu public:

— orice entitate privatd Insarcinata cu sarcini de interes general,
monitorizate de administrare si avind prérogatives de puissan-
ce publiques(echivalentul in conformitate cu dreptul francez al
,puterilor speciale®)

— sau, in absenta unor astfel de competente, orice entitate privata
i cazul in care, avand in vedere interesul general al activitatii
sale, circumstantele creatiei sale, organizarii salesifunctionarii
acesteia, obligatiile impuse, precum §i mdsurile adoptate pen-
tru a verifica daca obiectivele atribuite au fostatinse, se pare ca
administratia intentioneazd sa-i incredinteze asemenea sarcini “.

Entitatile care se potrivesc cu criteriile din primul scenariu pot fi
calificate ca fiind autoritati publice in conformitate cu legislatia Uni-
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unii Europene, in timp ce acestea raméan entitati private, in sensul le-
gii franceze. Rezultatul constd in faptul ca se admite posibilitatea ca
orice entitate, inclusiv statul, prin invocarea unei Directive impotriva
acestora, sa le atace in fata instantelor nationale. Prin urmare, acestea
nu beneficiaza de jurisprudenta CEJ, care interzice utilizarea unei Di-
rective Tmpotriva unei entitati private in fata instantelor nationale. Mai
mult decéatatat, ele sunt legate de obligatia de a dezvalui informatiile
de mediu aflate in posesia lor pentru oricine, facand trimitere la acelasi
lucru. Mai mult, in masura in care acestea sunt titularii de prérogati-
ves de puissance publique (competentele autoritatii publice), acestea
pot fi considerate ca autorititi publice in sensul articolului 2 alinea-
tul (2) litera b) din Directiva 2003/4. Prin urmare, acestea constituie
autoritati publice ,,in ceea ce priveste toate informatiile privind mediul
[pe care le detin]“si respectiv, trebuie sa prezinte toate informatiile
privind mediul aflate in posesia lor, chiar ,,in cazul in care nu exista
indoiala ca acestea nu se refera la furnizarea [serviciilor publice legate
de mediu]”.

Aceste decizii ale Curtii Europene de Justitie (si exista multe alte-
le) ilustreaza de asemenea, ca dreptul public in Uniunea Europeana se
dezvolta independent de dreptul public national al statelor membre,
care poate fi perturbator pentru cel din urma, si 1n special intr-un corp
de dreptdezvoltat, asa cum este dreptul public francez.

In cazul SUA, observim autorititile publice percepute drept
agentiile create de guvernele federale sa se implice direct in economie
pentru scopuri publice. Acestea difera de la agentiile standard, 1n care
isi desfdsoara activitatea in afara cadrului administrativ al guvernului
democratic.[29] Din moment ce acestea genereaza propriile venituri
de exploatare prin taxarea utilizatorilor pentru bunuri si servicii si
poate sa desfasoare activitate de credit autonoma pentru cheltuieli de
capital bazate pe proiectii ale veniturilor viitoare, acestea pot evita
implicarea din partea alegatorilor si regulamentele care controleaza
agentiile publice finantate de venituri fiscale.

Institutiile construite pe modelul autoritatii publice exista la toate
nivelurile de guvernare si in fiecare stat. Cateva dintre aceste intreprin-
deri, cum ar fi Autoritatea Tennessee Valley si Autoritatea Portuara din
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New York si New Jersey, sunt bine cunoscute. Mii de altele isi com-
porta activitatea in obscuritate relativa, drumurile cu taxa de operare
si poduri, aeroporturi, sisteme de tranzit, porturi de marfa, locuri de
divertisment, sisteme de canalizare si apa, si chiar si garaje de parcare.
In ciuda omniprezentei lor, aceste agentii nu sunt bine intelese. Exista
putine informatii despre operatiunile lor interne. Nu este chiar posibil
sd afirmam cu certitudine cat de multe exista, deoarece expertii nu sunt
de acord cu privire la modul in care sa le defineasca, si statele nu le
urmaresc in mod sistematic.[6, p. 156]

Un lucru pe care il stim despre autoritatile publice este faptul ca,
pe parcursul secolului XX, aceste institutii au devenit o componenta
majora a guverndrii americane. Imediat dupa al doilea razboi mondial,
au jucat un rol minor in domeniul finantelor publice. Dar, de la incepu-
tul secolului XXI, imprumuturile de cétre autorititi au constituit peste
jumatate din Imprumuturile publice la nivel subfederal. [27, p.132]
Aceastd modificare Tnseamna ca liderii acestor entitati, mai degraba
decét functionarii alesi, vor Incepe sa-si asumeluarea deciziilor-cheie
cu privire la locul si modul de a construi infrastructura publica si sa
orienteze dezvoltarea economica in Statele Unite ale Americii.

Autoritdtile publice variaza foarte mult, dar tind in acelasi timp sa
intruneasca trei trasdturi definitorii care le diferentiaza de alte tipuri de
agentii guvernamentale.

1. In primul rind, mai degraba decit si se bazeze pe creditele le-
gislative sau cu alte cuvinte pe bugetare centralizata din resurse
de stat, ele suntin mare parte (si, in unele cazuri in totalitate)
aflate la auto-finantare prin propriile lor activitati comerciale.

2. In al doilea rand, liderii lor sunt numiti, nu alesi.

3. In al treilea rand, ele sunt tratate de citre instantele judiciare ca
entitdti juridice independente, distincte de guvernele care le-au
creat.

Caracteristica definitorie esentiald a autoritatii publice este abili-
tatea de a se auto-finanta, un atribut de baza care a fost supra-numit
mecanism de ,,inima”.[28, p.602] Astfel, aceste mecanisme pot fi fo-
losite pentru a furniza noi infrastructuri sau servicii, fard necesitatea
implicarii alegatorilor pentru a sprijini taxe mai mari sau emisiuni de
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obligatiuni. In plus, autoritatile sunt adesea in masurd si ocoleascd
limitele legale si constitutionale care constrang guvernele in materia
scopului general prin prisma nivelului federal. Initial, autoritatile au
fost stabilite pentru a finanta, construi si opera facilitati, cum ar fi dru-
muri si poduri, pentru folosirea carora utilizatorii ar putea fi taxati.
Veniturile provenite din aceste taxe au avut grija de cheltuieli de ex-
ploatare, dar au oferit, de asemenea, garantii pentru imprumuturi pen-
tru acoperirea cheltuielilor de capital, folosind instrumente financiare
numite ,,obligatiuni de venituri.“ In timp ce multe autorititi publice
inca construiesc si gestioneaza instalatiile care le finanteaza, aceste
mecanisme au fost din ce In ce mai comune pur si simplu in scopul
posibilitatii contractérii imprumuturilor de fonduri de pe piata de
obligatiuni municipale scutite de taxe pentru o varietate de scopuri, o
practica cunoscutd sub numele de conductd sau finantéri prin usa din
spate.[9, p.70]

A doua caracteristica definitorie a autoritatilor publice consta in
faptul ca conducerea acestora este una delegata sau numita, mai degra-
ba decat aleasa sau electiva, ceea ce Inseamna ca acestea nu dispun de
instrumente sau nu dispun de puterea de a percepe taxe. Incapacitatea
fiscala este ceea ce 1i diferentiaza de cartiere/districtele speciale, ,,ve-
rii”” lor apropiati in cadrul guvernului american. In teorie, autoritatile
trebuie sa se sprijine complet pe baza activitatilor lor comerciale. in
realitate, cu toate acestea, multi primesc sprijin din partea guvernelor
de uz general, sub forma de subsidii sau altele, avand in vedere faptul
ca devin si ele clientii lor, iar instantele au adoptat o atitudine permi-
siva pentru asemenea practici. O cale indirecta, dar incad extrem de
importanta de asistentd este garantia implicita asumata de catre inves-
titori ca datoria acestor unitati vor fi acoperite de citre guvernul-mama
in cazul in care autoritatea se confrunta obstacole de afaceri.

A treia caracteristicd definitorie a autoritatilor publice este ca aces-
tea sunt in mod legal distincte de guvernele care le creeaza. In cele
mai multe cazuri, acestea sunt incorporate in mod formal, motiv pen-
tru care sunt adesea numite ,,corporatii guvernamentale*. Identitatea
lor juridicd independenta Tnseamnd ca se pot angaja in activitati de
piatd mai flexibil decat agentiile guvernamentale standard. De exem-
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plu, ei pot actiona in judecatd si pot fi atacati In instantd ca o intre-
prindere privata. In plus, acestea suntautonomedin punct de vedere al
regulamentului de personal, achizitii si subcontractare care se aplica
agentiilor guvernamentale conventionale.

Autoritatile publice vin intr-o varietate de dimensiuni. Multe sunt
imense. De exemplu, Tennessee Valley Authority (TVA), creata de gu-
vernul federal in timpul New Deal pentru a genera electricitate, printre
alte particularitati, a inregistrat venituri de aproape 12 miliarde de $
in anul fiscal 2011.[33, p.11]Un alt gigant este Autoritatea portuara
Tampa, creatd de catre statul Florida, care a proiectat renasterea ma-
lului comercial deteriorat al orasului si I-a transformat intr-un port de
cargo profitabil, un centru de croazierd major, care atrage milioane de
pasageri, precum si o destinatie[22] colosald de divertisment popu-
lar. In contrast cu acesti giganti, majoritatea autoritatilor publice sunt
organizatii mici sau mijlocii, care se ocupa de o singurd operatiune.
Un bun exemplu este Springfield Parking Authority (SPA), in Sprin-
gfield, Massachusetts. SPA opereaza cinci garaje si opt loturi, care au
adus, in 2004, 1,4 milioane $ venit.[32, p.12]

O opinie cat se poate de neobignuita poate propune Pierre Manent.
In unul din numeroasele sale esee, ganditorul incearci si cumuleze
opiniile mai multor ganditori ai vremurilor, referindu-se inclusiv si la
conceptul de autoritate publica. ,,Putem deci sd catalogdm drept au-
toritate publicd numai acea structurd, care se poate ridica deasupra
maselor poporale, sau altfel spus prostimii, in Incercarea indeplini-
rii exercitiului puterii asupra-le”. [23, p.234]in acest context, Manent
aduce drept exemple evocate de ganditori cum ar fi Augustin, Ma-
chiavelli si multi altii, cum ar fi Imperiul Roman, Imperiul propriu-zis
reprezentand autoritatea publica, etc.

In aceeasi ordine de idei, putem remarca opinii regasite in opera
lui Hans J. Morgenthau. ,,Autoritate publica poate fi numitd numai
acea structura care in decursul activitatii sale isi poate asuma garantia
pacii pentru comunitatea din subordine. Deci pentru a-si insusi statutul
de autoritate publica in deplinatatea acesteia, organul trebuie sa poata
apara interesele comunitatii sale 1n fata organismelor internationale”.
[16, p.357] Cu referire la conceptualizarea respectiva, probabil ar fi
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oportun sa-i acorddm o importantd cu precadere stilisticd decat una
doctrinara.

In urma analizei realizate concluzionim ci la conceptul de ,,au-
toritate publica” pot fi atribuite autoritatile publice din cadrul celor
trei puteri de stat, autoritatile administrative inclusiv cele autonome,
subdiviziunile autoritatilor publice, persoanele de drept privat care
exercitd atributii de putere publica sau utilizeaza domeniul public,
persoanele ce presteaza servicii notariale inclusiv functionarul public.
Totodatd, din lipsa unei culturi juridice a societdtii, consideram ne-
cesar ca legiuitorul sd identifice mai exact persoanele de drept privat
care exercita atributii de putere publica sau utilizeazd domeniul public
si cad sub incidenta notiunii de ,,autoritate publica”.
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