Public Services. Considerations on Community
Legislation and Practice in this Field, in the
Context of Drafting the Administrative Code

Abstract

The Romanian Administrative Code repre-
sents the main outcome of the project “A more
coherent legislative framework for a more efficient
public administration”, financed through the Ope-
rational Programme for the Development of the
Administrative Capacity and implemented by the
Central Unit for Public Administration Reform
within the Ministry of Administration and Internal
Affairs. The public services field is one of those
fields considered for inclusion in the Administrative
Code. In this context, taking into consideration the
insertion in the Administrative Code of the criteria
for the classification of public services, particular
relevance is attributed to the distinction in the
community legislation and practice between the
services of general economic interest and the
non-economic services of general interest, given
its impact on the application of European Union
rules on state aid, public procurement and internal
market.
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1. Serviciile de interes general in Uniunea Europeana

Serviciile publice sunt consacrate in acquis-ul comunitar gi literatura juridica de
la nivelul Uniunii Europene sub denumirea de servicii de interes general. Protocolul
nr. 26 privind serviciile de interes general la Tratatul privind Functionarea Uniunii
Europene (TFUE) nu defineste acest concept. in practica Uniunii Europene, termenul
de servicii de interes general se refera la servicii, cu sau fara caracter economic, pe
care Statele Membre le considera ca fiind de interes general si pe care le supun in
consecinta unor obligatii de serviciu public specifice.

Sintagma de ,,0bligatii de serviciu public” se referd la anumite cerinte care sunt
impuse de autoritatile publice prestatorului serviciului pentru a se asigura ca anumite
obiective de interes public sunt indeplinite. In anexa la Cartea Verde a Serviciilor
de Interes General (Comisia Europeand, 2003, pp. 35-44) sunt prevazute anumite
obligatii de serviciu public care au putut fi derivate din legislatia sectoriala specifica
la nivelul Uniunii Europene, respectiv: serviciul universal, continuitatea, calitatea
serviciului, suportabilitatea, protectia utilizatorului si a consumatorului. Obligatiile
sunt aplicabile la nivelul Uniunii Europene, la nivel national sau la nivel regional.

Se remarca faptul ca la nivel comunitar practica a adoptat o abordare functionala
in ce priveste definirea serviciilor publice, elementul central fiind reprezentat de
notiunea de ,interes general”.

Conceptul de servicii de interes general cuprinde atét serviciile de interes economic
general, care intrd in sfera de aplicare a TFUE, cét si serviciile de interes general fara
caracter economic pentru care normele TFUE nu sunt aplicabile (Protocolul nr. 26
privind serviciile de interes general, art. 2).

Articolul 14 din Tratatul privind Functionarea Uniunii Europene subliniaza locul
ocupat de serviciile de interes economic general in cadrul valorilor comune ale Uniunii,
precum si rolul pe care il au acestea in promovarea coeziunii sociale si teritoriale a
Uniunii. Uniunea Europeana si Statele Membre asigura functionarea acestor servicii,
in limita competentelor ce le revin si in limita domeniului de aplicare a tratatelor, pe
baza unor principii gi in conditii care sa le permita indeplinirea misiunilor lor. Tot in
cadrul articolului 14 se prevede o noua baza legald pentru ca Parlamentul European
si Consiliul sa adopte, pe baza unei propuneri a Comisiei, regulamente prin care sa
se stabileasca aceste principii gi conditii. Este de mentionat ca prevederile articolului
14 se aplica fard a aduce atingere articolelor 106 si 107 din TFUE, care se refera la
concurenta si ajutor de stat.

Astfel, in articolul 106 alin. 2 din TFUE se mentioneaza ca ,,intreprinderile care au
sarcina de a gestiona serviciile de interes economic general sau care prezinta caracter
de monopol fiscal se supun normelor tratatelor i, in special, regulilor de concurenta, in
masura in care aplicarea acestor norme nu impiedicd, in drept sau in fapt, indeplinirea
misiunii speciale care le-a fost incredintata. Dezvoltarea schimburilor comerciale nu
trebuie sa fie afectatd intr-o masura care contravine intereselor Uniunii”.
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Protocolul nr. 26 privind serviciile de interes general precizeaza in articolul 1
valorile comune ale Uniunii in intelesul articolului 114:

* rolul esential si competentele discretionare ample ale autoritatilor nationale,
regionale si locale in ceea ce priveste furnizarea, punerea in functiune si
organizarea serviciilor de interes economic general intr-un mod care sa raspunda
cat mai bine nevoilor utilizatorilor;

* diversitatea existentd la nivelul diferitelor servicii de interes economic general
si diferentele dintre nevoile gi preferintele utilizatorilor, care pot rezulta din
circumstante geografice, sociale sau culturale diferite; gi

* un nivel ridicat al calitatii, sigurantei si accesibilitatii, egalitatea de tratament si
promovarea accesului universal si a drepturilor utilizatorilor.

In articolul 2 al Protocolului nr. 26 se evidentiaza ca prevederile Tratatelor nu aduc
atingere competentei Statelor Membre cu privire la furnizarea, punerea in functiune
si organizarea serviciilor de natura non-economica de interes general.

Distinctia dintre serviciile de interes economic general si serviciile de natura non-
economicd de interes general prezinta relevanta din perspectiva aplicarii regulilor
privind ajutorul de stat, achizitiile publice si piata interna.

In ceea ce priveste ajutorul de stat, in cazul serviciilor de interes economic
general sunt aplicabile Decizia Comisiei din 28 noiembrie 2005 privind aplicarea
articolului 86 alineatul (2) din Tratatul CE la ajutorul de stat, sub forma compensatiei
pentru obligatia de serviciu public, acordat anumitor intreprinderi carora le-a fost
incredintatd prestarea unui serviciu de interes economic general gi Cadrul comunitar
pentru ajutoarele de stat sub forma compensatiilor pentru obligatia de serviciu public.
Acestea sunt incluse in aga-numitul Pachet privind ajutorul de stat pentru serviciile
de interes economic general, care urmeaza si expire in noiembrie 2011. in vederea
revizuirii acestui pachet, Comisia Europeana a emis Comunicarea ,,Reforma normelor
UE privind ajutoarele de stat aplicabile serviciilor de interes general”. Principiile cheie
ale reformei sunt urmatoarele (Comisia Europeana, 2011, p. 7):

* Clarificarea unui numar de concepte cheie relevante pentru aplicarea normelor
privind ajutorul de stat la serviciile de interes general, inclusiv a ariei de
cuprindere a acestor norme si a conditiilor pentru aprobarea ajutorului pentru
serviciile de interes economic general de cdtre Comisie;

* Abordarea diferentiatd si proportionala a diverselor tipuri de servicii de interes
economic general, respectiv corelarea gradului de control al ajutoarelor de stat cu
natura si domeniul de aplicare a serviciilor oferite. Strategia include simplificarea
aplicarii normelor pentru anumite tipuri de servicii publice pe scara restransa,
de natura locala si cu impact limitat asupra schimburilor comerciale intre Statele
Membre, precum si pentru anumite tipuri de servicii sociale. Pe de alta parte,
Comisia poate tine cont de considerente legate de eficienta si concurenta in
analizarea serviciilor comerciale pe scard larga care au o dimensiune europeana
clara si carora le-au fost incredintate obligatii de serviciu public.

Normele privind piata interna includ dispozitiile in domeniul libertatii de stabilire
(articolul 49 din TFUE) si dispozitiile in domeniul libertatii de prestare a serviciilor
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(articolul 56 din TFUE). Doar serviciile care constituie ,activitati cu caracter economic”
intra sub incidenta normelor privind piata interna din TFUE gi a Directivei privind
serviciile (Comisia Europeana, 2010, p. 81).

Un loc aparte in cadrul serviciilor de interes general este ocupat de serviciile
sociale de interes general, care pot avea atat caracter economic, cit si caracter non-
economic. Conceptul de servicii sociale de interes general nu este definit in Tratate
sau legislatia secundara. Aceste servicii fac obiectul a doud Comunicari ale Comisiei:
COM(2006) 177 final din 26.4.2006 ,Punerea in aplicare a programului comunitar de
la Lisabona: Serviciile sociale de interes general in Uniunea Europeana” si COM(2007)
725 final din 20.11.2007 ,Serviciile de interes general, inclusiv serviciile sociale de
interes general: un nou angajament european”.

Cu ocazia celui de-al treilea forum privind serviciile sociale de interes general
au fost formulate anumite recomandari pentru Parlamentul European, Consiliu si
Comisie, din cadrul carora pot fi evidentiate urmatoarele (Al treilea forum privind
serviciile sociale de interes general, 2010):

* recunoasterea rolului serviciilor sociale de interes general atat din punctul de
nomice;

* utilizarea noului cadru legal al Uniunii Europene ca urmare a Tratatului de la
Lisabona (articolul 14 din TFUE, Protocolul privind serviciile de interes general si
Carta Drepturilor Fundamentale a Uniunii Europene) in vederea protejarii rolului
crucial al serviciilor sociale de interes general si asigurarea ca responsabilitatile si
competentele Statelor Membre pot conduce la satisfacerea nevoilor populatiilor
acestora gi pot indeplini misiunile de interes general ale acestor servicii;

* clarificarea anumitor concepte esentiale legate de controlul exercitat de Uniunea
Europeana precum cel de ,activitate economica” si de ,afectare a comertului
intre Statele Membre”;

* adaptarea regulilor continute de pachetul Altmark aplicabile furnizorilor de
servicii sociale gi autoritatilor locale (simplificarea gi adaptarea regulilor pentru
furnizorii mici si serviciile sociale de naturad locald, imbunétatirea criteriului
privind mandatul — actul de incredintare);

* in contextul elaborarii unui instrument legal adaptat pentru serviciile sociale de
interes general, se impune definirea unor puncte de referintd comune in cadrul
legal al Uniunii Europene pentru organizarea, finantarea si evaluarea misiunilor
indeplinite de catre serviciile sociale de interes general; si

* clarificarea diverselor forme de prestare a serviciilor: gestiune directd, parteneriate
public-privat, parteneriate public-public (precum cooperarea intermunicipala),
scheme de autorizare, compensare sau subventionare, concurenta reglementata,
delegarea.

Anumite servicii de interes general, respectiv cele de retea cu o dimensiune
europeana (telecomunicatii, electricitate, gaz, transport, servicii postale) si anumite
servicii media audiovizuale beneficiazd de un cadru de reglementare la nivel comunitar,
acestea fiind considerate sectoare armonizate, pentru care au fost stabilite la nivelul
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Uniunii Europene obligatii de serviciu public. Sectoarele mentionate au fost supuse
unui proces de liberalizare in vederea cresterii eficientei si calitatii acestor servicii,
precum si a competitivitatii companiilor europene.

Cu toate acestea, la nivelul Uniunii Europene, in contextul crizei economice si
financiare, se constata o refocalizare a dezbaterilor de la aspectele privind liberalizarea
serviciilor de retea la serviciile publice sociale gi locale, a caror furnizare in conditii
de calitate si de mentinere a ariei de cuprindere reprezintd o provocare (Monti, 2010,
pPp- 73-75).

Ca o modalitate de sprijinire de catre Uniunea Europeana a eforturilor Statelor
Membre in modernizarea serviciilor publice si in adaptarea lor la cerintele cetatenilor
europeni, profesorul Mario Monti propune in Raportul elaborat pentru Pregedintele
Comisiei Europene ,,O nouai strategie pentru piata interna — in serviciul economiei gi
societdtii europene” asigurarea predictibilitatii si proportionalitatii cadrului european,
in principal in ceea ce priveste aplicarea regulilor legate de ajutorul de stat si a regulilor
privind selectarea furnizorului. Aceste aspecte reprezintd zone de interes deosebit
pentru actorii implicati, astfel cum a rezultat din discutiile permanente gi consultari.

Un alt element continut in recomandarile profesorului Mario Monti este cel legat
de incluziune, respectiv asigurarea participarii cetatenilor la piata interna prin accesul
la servicii de interes economic general de baza, in principal la servicii de retea precum
serviciile postale, serviciile de transport si serviciile de telecomunicatii. Doud propuneri
in acest sens includ examinarea de catre Comisia Europeana a utilizarii articolului 14
din Tratatul privind Functionarea Uniunii Europene in vederea extinderii serviciului
universal in domeniul comunicatiilor electronice la furnizarea accesului broadband
si reevaluarea obligatiilor de serviciu public in transporturi gi intarirea drepturilor
utilizatorilor serviciilor de transport aerian.

Comisia Europeana urmeaza sa adopte pana la finalul anului 2011 o comunicare
in care se vor prezenta masurile de asigurare a unui cadru pentru serviciile de interes
economic general, inclusiv pentru serviciile sociale de interes general, care si le
permitd indeplinirea misiunilor acestora. Comisia va ,examina masurile pentru a
asigura, in conformitate cu articolul 14 si Protocolul nr. 26, ca toti cetatenii pot
beneficia la preturi accesibile de servicii esentiale de zi cu zi de care au nevoie pentru
a participa la viata economica si sociald, ludnd in considerare rolul vital al Statelor
Membre in furnizarea, autorizarea si organizarea unor asemenea servicii” (Comisia
Europeand, 2011, p. 18).

2. Armonizarea legislatiei nationale in anumite sectoare
de servicii publice cu acquis-ul comunitar

In concordanta cu abordarea si principiile de la nivelul Uniunii Europene, legislatia
roméneasca a fost armonizata cu cea de la nivel european in anumite sectoare ale
serviciilor si pe anumite directii de actiune.

Astfel, Directiva privind Serviciile a fost transpusa in legislatia nationald prin
intermediul OUG nr. 49/2009 privind libertatea de stabilire a prestatorilor de servicii
si libertatea de a furniza servicii in Roménia. In art. 1 alin. 4 din OUG nr. 49/2009
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se mentioneaza ca ordonanta nu afecteaza dispozitiile nationale privind definirea,
organizarea gi functionarea serviciilor economice de interes general, relatiile de
munca, sdnatatea si securitatea la locul de munca, securitatea sociald, protectia si
promovarea libertatii culturale sau lingvistice, pluralismul mijloacelor de comunicare
in masd, precum si exercitarea drepturilor fundamentale, astfel cum sunt acestea
recunoscute potrivit legii.

Potrivit prevederilor art. 4 alin. 2 lit. b din OUG nr. 49/2009 privind libertatea de
stabilire a prestatorilor de servicii si libertatea de a furniza servicii in Roméania, in
domeniul de aplicare al ordonantei nu intra serviciile neeconomice de interes general.

Prevederi ale Directivelor de la nivelul Uniunii Europene in anumite domenii ale
serviciilor de interes general au facut obiectul armonizarii/transpunerii in legislatia
romaneascd dupa cum se arata in tabelul de mai jos.

Termenul de servicii de interes general este utilizat in legislatia noastra in conexi-
une cu serviciile comunitare de utilitati publice. Astfel, Legea nr. 51/2006 a serviciilor
comunitare de utilitati publice mentioneaza in art. 7 ca serviciile de utilitati publice
sunt supuse regimului juridic al serviciilor publice de interes general, fiindu-le
aplicabile obligatiile de serviciu public definite potrivit unor exigente/cerinte
fundamentale, respectiv universalitatea, continuitatea din punct de vedere calitativ
si cantitativ, in conditii contractuale reglementate, adaptabilitatea la cerintele
utilizatorilor gi gestiune pe termen lung, accesibilitatea egald si nediscriminatorie
la serviciul public, in conditii contractuale reglementate, precum si transparenta
decizionala si protectia utilizatorilor. Se consacra prin prevederile acestei legi regimul
de servicii de interes economic general pentru serviciile publice din domeniile de

Tabelul 1: Directive ale Uniunii Europene
armonizate/transpuse in legislatia romaneasca

Directiva Act normativ la nivel national

Directiva nr. 97/67/EC, modificata prin Directiva Ordonanta Guvernului nr. 31/2002 privind serviciile
2002/39/EC si prin Directiva nr. 2008/6/EC privind postale, cu modificarile si completarile ulterioare
stabilirea pietei interne a serviciilor postale comunitare
Directiva nr. 2010/13/EU privind coordonarea unor Legea audiovizualului nr. 504/2002, cu modificarile i
prevederi continute Tn legi, regulamente sau actiuni  |completérile ulterioare

administrative in Statele Membre cu privire la furniza-
rea de servicii media audiovizuale, care abroga Direc-

tiva nr. 89/552/EC
- Directiva nr. 2007/58/CE de modificare a Directivei |- Legea nr. 55/2006 privind siguranta feroviara, cu

91/440/CE privind dezvoltarea cailor ferate comunitare |modificarile si completarile ulterioare

si a Directivei nr. 2001/14/CE privind alocarea capa- |- Hotararea Guvernului nr. 877/2010 privind interope-
citatilor de infrastructura feroviara si tarifarea utilizarii |rabilitatea sistemului feroviar

infrastructurii feroviare - Hotararea Guvernului nr. 1611/2009 pentru aproba-
- Directiva nr. 2007/59/CE privind certificarea mecani- |rea Normelor privind certificarea mecanicilor de loco-
cilor de locomotiva care conduc locomotive si trenuri  |motiva care conduc locomotive i trenuri in sistemul
in sistemul feroviar comunitar feroviar din Romania

- Regulamentul nr. 1371/2007/CE privind drepturile si
obligatiile calatorilor din transportul feroviar
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Directiva

Act normativ la nivel national

- Directiva nr. 2009/140/EC de modificare a Directive-
lor nr. 2002/21/EC privind un cadru de reglementare
comun pentru retelele i serviciile de comunicatii
electronice, nr. 2002/19/EC privind accesul la i inter-
conectarea retelelor de comunicatii electronice si faci-
litatilor asociate si nr. 2002/20/EC privind autorizarea
retelelor si serviciilor de comunicatii electronice

- Ordonanta de Urgenta nr.79/2002 privind cadrul ge-
neral de reglementare a comunicatiilor, cu modificarile
si completarile ulterioare

- Legea nr.239/2005 privind modificarea si completa-
rea unor acte normative din domeniul comunicatiilor

- Legea nr. 506/2004 privind prelucrarea datelor cu
caracter personal si protectia vietii private in sectorul

- Directiva nr. 2009/136/EC de modificare a Directivei
nr. 2002/22/EC privind serviciul universal si drepturile
utilizatorilor legate de retele si servicii de comunicatji
electronice, a Directivei nr. 2002/58/EC privind pro-
cesarea datelor personale si protectia vietii private in
sectorul comunicatiilor electronice si Regulamentul
(EC) nr. 2006/2004 privind cooperarea intre autoritatile
nationale responsabile cu aplicarea legilor de protectie

a consumatorilor
Directiva nr. 2009/72/EC privind regulile comune

pentru piata internd in electricitate si de abrogare a
Directivei nr. 2003/54/EC

Directiva nr. 2009/73/EC privind regulile comune
pentru piata internd in gaze naturale si de abrogare a
Directivei nr. 2003/55/EC

comunicatiilor electronice

Legea energiei electrice nr. 13/2007, cu modificarile si
completarile ulterioare

Legea gazelor nr. 351/2004, cu modificarile i comple-
tarile ulterioare

alimentare cu apd, canalizare gi epurarea apelor uzate, colectarea, canalizarea gi
evacuarea apelor pluviale, productia, transportul, distributia si furnizarea de
energie termicd in sistem centralizat, salubrizarea localitatilor, iluminatul public,
administrarea domeniului public i privat al unitatilor administrativ-teritoriale si
transportul public local.

3. Implicatii ale abordarii comunitare in domeniul serviciilor publice asupra
procesului de elaborare a proiectului de Cod Administrativ al Roméniei

Unitatea Centrala pentru Reforma Administratiei Publice de la nivelul Ministerului
Administratiei si Internelor implementeaza incepand cu luna iulie 2009 proiectul ,,Un
cadru legislativ mai coerent pentru o administratie publica mai eficienta”, finantat
in cadrul Programului Operational Dezvoltarea Capacitatii Administrative si al carui
rezultat principal este reprezentat de proiectul Codului Administrativ al Roméaniei.
Domeniul serviciilor publice constituie unul dintre domeniile luate in considerare
pentru includerea in proiectul Codului Administrativ.

Avand in vedere prevederile art. 6 alin. 1 din Legea nr. 24/2000 privind normele de
tehnica legislativa pentru elaborarea actelor normative, solutiile cuprinse de proiectul
Codului Administrativ trebuie sa raspunda cerintelor armonizarii legislatiei nationale
cu legislatia comunitara.

In acest context, se recomanda introducerea in proiectul Codului Administrativ a
notiunilor de servicii de interes economic general si servicii neeconomice de interes
general, luand in considerare impactul distinctiei dintre cele doua tipuri de servicii
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publice asupra modului de aplicare a normelor Uniunii Europene privind ajutorul
de stat, achizitiile publice si piata interna.

In ceea ce priveste definirea serviciilor considerate ca fiind servicii de interes
economic general, prezinta relevantd marja importanta de apreciere de care dispun
autoritatile publice la nivel national, regional sau local in acest sens. Aceasta marja
de apreciere nu poate fi exercitatd cu incdlcarea normelor din sectoarele care au
fost armonizate la nivelul Uniunii si unde au fost luate in considerare obiectivele
de interes general. De asemenea, libertatea Statelor Membre de a defini servicii de
interes economic general este supusd Controlului Comisiei si al instantelor Uniunii
Europene in ceea ce priveste erorile vadite de apreciere, respectiv a celor susceptibile
de a incalca dispozitiile TFUE (Comisia Europeana, 2010, p. 81).

Tin&nd cont de practica Uniunii Europene, se recomanda utilizarea unei abordari
functionale in definirea serviciilor publice in proiectul Codului Administrativ, astfel
incat sa se asigure o aplicare uniforma si facila a normelor ce urmeaza a fi adoptate
la nivel comunitar in domeniu.

Atat legislatia comunitara, cét si legislatiile nationale ale Statelor Membre, evi-
dentiaza o abordare sectoriala a serviciilor publice, rezultatd din diversitatea si
specificitatea acestor servicii. Nici in legislatia romaneasca nu exista o lege-cadru
transversala aplicabild tuturor serviciilor publice, ci legislatie specifica fiecarui
domeniu al acestor servicii. Din considerentele mentionate anterior se recomanda
pastrarea in legislatia nationald a acestei abordari sectoriale a serviciilor publice,
urmand ca in proiectul Codului Administrativ sa se regdseascd un cadru general de
reglementare.

Tin&nd cont de tendintele de modernizare a cadrului de reglementare a serviciilor
de interes economic general la nivel comunitar, evidentiate si in Comunicarea
~Reforma normelor UE privind ajutoarele de stat aplicabile serviciilor de interes
general”, apare ca fiind de interes precizarea conceptului de servicii publice de
interes local in proiectul Codului Administrativ. Aceasta intrucét se preconizeaza
simplificarea aplicarii normelor privind ajutorul de stat pentru serviciile publice la
scard restransa, de natura locala, astfel cum se mentiona anterior.

4. Concluzii

Procesul de elaborare a proiectului Codului Administrativ al Romaniei are loc pe
fondul unor profunde transformari a serviciilor publice la nivel comunitar, in vederea
cregterii calitatii, eficientei si accesibilitatii acestor servicii in conditii de presiune
asupra bugetelor nationale gi locale. Apare astfel oportunitatea crearii in proiectul
Codului Administrativ a unui cadru de reglementare pentru serviciile publice adaptat
cerintelor pietei interne si agteptarilor cetatenilor.

In acest sens, in vederea armonizarii cu legislatia si practica de la nivelul Uniunii
Europene, apare necesara adoptarea unei abordari functionale a notiunii de servicii
publice, precum si introducerea conceptelor de servicii de interes economic general
si de servicii neeconomice de interes general. Totodata, prezinta relevanta precizarea
continutului notiunii de servicii publice de interes local. in acelasi timp, se recomanda
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ca reglementarea diverselor tipuri de servicii publice sd raménd sectoriala, cu
respectarea cadrului general de reglementare propus a fi realizat in proiectul Codului
Administrativ.
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