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I. CONTROLUL ASUPRA PERSOANELOR FIZICE
SI JURIDICE DESFASURATE DE ORGANELE
DE CONTROL SPECIALIZATE

1. CONSIDERATII GENERALE

1.1. Consideratii despre stat si despre drept

,»Regimul democrat este cunoscut ca un regim libertar. Principiul fortei suverane ca
emanatie a organismului social se pulverizeaza intr-o infinitate de drepturi subiective sau,
mai exact, individuale, fie de natura publica, fie de natura privata.

Dreptul este sortit s dea expresie exterioara vietii, vointei de a trai, fortei. El este
creatia fortei sociale dominante, care impune cetdteanului o conduita determinanta in modul
sau de trai. O falsa conceptie a drepturilor subiective ne-a obisnuit a crede ca aceste drepturi
sunt facilitati sau prerogative de care putem uza dupi liberul plac. In fond, toate drepturile
nu sunt altceva decat imperative sociale, create cu scopul de a garanta viata grupului social
intreg.

Individul — concept, in afara de grupul social din care face parte, este o absurditate.

Libertatea, care nu este conceputd ca o constiintd clard a raporturilor sociale ne-
cesare, este o periculoasa idee. ..

Deci, democratiei libertare i se poate impune corectivul fortei integrale disciplinate
sau planul de ansamblu care poate Incorpora toate manifestarile vietii colective, toate
acestea din nevoia de echilibru.

Numai in acest sens democratia are sorti de viata si de izbanda.”'

Astfel caracteriza renumitul eseist, filozof, economist si om politic Petre Tutea relatia
dintre individ — cetdtean si structurile autoritare ale statului.

Concluzia ce se desprinde este aceea cd drepturile si libertatile individuale nu se
manifestd in mod anarhic, ci in cadrul si limitele stabilite de structurile autoritare ale sta-
tului, acestea din urma realizand, prin organe specializate si controlul respectarii normelor
edictate.

In consecinta, pentru a putea analiza modul in care autorititile realizeaza activitatea
de control prin organele specializate, este necesara mai intai caracterizarea sferei in care se
realizeaza aceasta activitate, prin raportare la notiunile de societate, stat si administratie.

Termenul de societate a fost definit intr-o lucrare de specialitate ca fiind ,,un mod
organizat de existenta in sfera fenomenelor vietii, ce presupune existenta in comun a unor
indivizi grupati in ansambluri mai mult sau mai putin permanente.””

' A se vedea Petre Tutea, Anarhie si disciplina fortei, Ed. Elion, Bucuresti, 2002.
2 A se vedea loan Alexandru, Criza administratiei, Ed. All Beck, Bucuresti, 2001, p. 24.
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in conditiile statului de drept, puterea apartine poporului, care o exercitd suveran prin
organele sale reprezentative si prin referendum (art. 2 din Constitutie). Organul reprezentativ
suprem si unica autoritate legiuitoare a tarii este Parlamentul, alcatuit din Camera Deputatilor
si Senat. Din punct de vedere functional, apreciem cé administratia publicad se subordoneaza
autoritatii legivitoare, administratia publica fiind chemata sa execute nemijlocit, sa organizeze
si sd asigure executarea acesteia. In acest sens, legislativul este autorizat sa stabileasca struc-
turile organizatorice si modul de functionare al administratiei, alegdnd sau numind autoritatile
administratiei publice, conducerile acestora; adoptand norme de organizare si functionare
pentru toate autoritatile administratiei publice, In masura a raspunde in conditii cat mai bune
scopurilor pentru care fiinteaza administratia, functiile acesteia.

Primele forme de organizare, semnalate pe teritoriul de astdzi al Romaniei sunt tri-
burile, initial matriarhale, iar ulterior patriarhale. Celula economica principala era repre-
zentatd de familia patriarhald; mai multe familii patriarhale formau ginta patriarhala, iar mai
multe ginti constituiau fratria patriarhald. Forma cea mai complexa de organizare 1n aceasta
perioada o constituie tribul patriarhal, format din mai multe fratrii patriarhale. Conducatorul
tribului este cel mai batran si experimentat sef de ginta, celelalte capetenii alcatuind sfatul
tribului. Autoritatea si controlul se regasesc in forme incipiente in aceasta perioada, neexis-
tand mecanisme concrete de manifestare. Este de remarcat in aceastd perioadd autoritatea
crescanda a religiei, conducatorii apeland la divinitate pentru a-si asigura autoritatea asupra
membrilor tribului.

Exegetii' au remarcat insa ci perioada poate fi caracterizati ca fiind a democratiei
militare, prin raportare la Adunarea poporului, in cadrul careia poporul inarmat este in drept
sa decida in problemele pacii si rdzboiului, ca si in toate problemele principale ale societatii.

Aparitia statului geto dac s-a produs pe fondul cresterii puterii economice, a numarului
populatiei si diferentierea acesteia in clase si grupuri sociale. in literatura de specialitate’ au
fost identificate trei elemente care au jalonat drumul parcurs de la structurile gentilico-tribale
la structura statului dac: organizarea pe baze teritoriale, formarea si consolidarea armatei
proprii cu misiuni clar definite fatd de comunitatile respective si instaurarea unui sistem fiscal.
De asemenea, s-a remarcat’ constituirea unui aparat de stat, iar aparitia sistemului fiscal (de
impozite) a condus la aparitia centrelor de emitere a monedelor.

Concomitent cu formarea statului geto-dac au aparut si normele juridice, pe baza
obiceiurilor din perioada democratiei militare. Aceste norme prezinta un continut nou, fiind
expresia vointei proprietarului de sclavi, precum si o forma noud, prin sanctionarea lor de
catre forma coercitiva a statului.

Teritoriul i populatia erau impartite in unititi administrative, cele mai reprezentative
fiind cetétile.

Pe plan local functionau dregatori cu atributii administrative si dregatori care de-
tineau comanda armatelor. Primii se ocupau cu organizarea si controlul activitatilor eco-
nomice si fiscale, ceilalti cu realizarea sistemului de aparare si mentinerea ordinii.

Viata sociald era dominata de religie, care a avut un rol fundamental in explicarea
originii divine a legilor, a regulilor de comportament impuse de autoritatea statului dac.

I A se vedea dr. Costici Voicu, op. cit., p. 43.

2 A se vedea dr. Costica Voicu, op. cit., p. 45.

3 A se vedea Emil Cernea, Emil Molcut, Istoria statului si dreptului romdnesc, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2006, p. 17.
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S-a remarcat in literatura de specialitate' caracterul dinamic al legislatiei elaborate in
aceasta perioada, ea reflectind preocuparile autoritatii statale si religioase de a reglementa
riguros toate domeniile vietii economice, politice si sociale. Sub acest aspect remarcam
poruncile regilor ce erau adevarate codificari ale obiceiurilor, dar §i norme noi menite sa
protejeze interesele claselor sociale privilegiate, sd asigure supunerea populatiei fatd de
autoritate.

Desfiintarea statului dac si organizarea in locul séu a unei provincii imperiale romane
a fost rezultatul unei perioade indelungate de lupte intre daci si romani. Transformarea
Daciei in provincie imperiald a fost determinatd de pozitia sa geostrategica, ,,un veritabil
bastion in mijlocul lumii barbare”.”

Intr-o prima etapa, provincia era condusa de un guvernator, un mandatar al impa-
ratului, si care avea puteri depline in domeniile administrativ, militar si judecatoresc, el
fiind Tnvestit cu ,,imperium” (puterea datd de imparat).

Ulterior, Dacia a fost reorganizatd in trei provincii: Dacia Malvensis, Dacia
Apulensis si Dacia Popolissensis. Fiecare provincie dispunea de un administrator financiar,
numit ,,procuratores”, Insarcinat cu strangerea impozitelor si supravegherea cheltuielilor; el
avea 1n subordine un aparat administrativ format din contabili, registratori si tabulari. Impo-
zitele percepute se Imparteau in doud categorii: directe si indirecte. Impozitele directe erau
folosite de administratia provinciilor pentru acoperirea cheltuielilor curente necesare bunei
gospodariri a localitatilor, salarizarea functionarilor administrativi §i constituirii unei re-
zerve. Disponibilul rezultat era varsat fiscului imperial de la Roma, impreuna cu impozitele
indirecte.

Se remarca aparitia procuratorului vamal care avea ca sarcina Incasarea taxei vamale,
pe teritoriul Daciei fiind organizate oficii vamale.

Localitatile din Dacia Romana erau de trei tipuri: colonii, municipii i sate.

Coloniile erau locuite de cetateni romani, care se bucurau de toate drepturile publice
si private. O categorie speciald de colonii erau cele considerate ca facand parte din Italia,
locuitorii acestora, posesori de pamanturi nefiind obligati la plata impozitului funciar.

Municipiile erau localitati urbane conduse de catre un consiliu municipal alcatuit din
20 de consilieri sau decurioni. Acestia raspundeau de strangerea impozitelor pe care
trebuiau sa le garanteze cu averile lor.

Administratia oraselor mai cuprindea pe edili, care aveau ca principald atributiune
supravegherea constructiilor §i rezolvarea problemelor legate de urbanism. De asemenea, se
ocupau de aprovizionarea pietelor, intretinerea strazilor si cladirilor publice, asigurarea
ordinii.

In realizarea acestor atributiuni, edilii erau ajutati de un aparat de functionari si
slujbasi marunti.

Alaturi de edili, functionau chestorii, persoane insarcinate cu incasarea efectivd a
taxelor si impozitelor.

Satele erau locuite in marea majoritate de populatia autohtona. Acestea, de regula se
asociau in jurul unui centru, conducerea administrativa si economica fiind asiguratd de un
consiliu, alcatuit din reprezentantii satelor respective.

! A se vedea dr. Costica Voicu, op. cit., p. 50.
2 A se vedea dr. Costicd Voicu, op. cit., p. 61.
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Mai exista un tip de asezare rurald, numit ,,stationes”, ce erau in fapt posturi fiscale,
vamale, postale, de paza si control ale drumurilor si granitelor, conduse de beneficiari sau
insarcinati ai institutiilor de care apartin.

Instaurarea stapanirii romane in Dacia a avut profunde urmari in viata social — politica
a poporului dac, prin faptul ca formele proprii de organizare politicd, anterioare cuceririi
romane, au fost desfiintate si inlocuite cu institutii romane, mai apte din punct de vedere
organizatoric pentru asigurarea unui control asupra populatiei si economiei autohtone.

Perioada secolelor IV — XIV dupa parasirea Daciei Romane pana la aparitia forma-
tiunilor politice feudale ale poporului roman prezinta trasaturi proprii in ceea ce priveste
organizarea societitii si normele de conduita. In timpul ei a avut loc etnogeneza romanilor,
s-a format limba romana si s-a instaurat o organizare originald a populatiei autohtone, cu
norme proprii de conduita.

Parasirea teritoriului Daciei de catre legiunile romane, retragerea aparatului admi-
nistrativ superior si plecarea marilor stapani de latifundii si sclavi a avut ca prim efect
desfiintarea administratiei centrale.

Abandonata intr-o stare care nu i-a permis sa se reorganizeze din cauza presiunii per-
manente a popoarelor migratoare, populatia a fost nevoita sa se retraga in zonele impadurite
ale campiei, in regiunile deluroase si muntoase, ducand o viatd bazatd pe agricultura si
pastorit.

S-a produs fenomenul de ruralizare, de decadere a centrelor urbane, satul rimanand
principala forma de organizare administrativa. la nastere, astfel, obstea sateasca teritoriala,
care avea drept fundament stapanirea In comun a teritoriului aflat in hotarul comunitatii.

Organele de conducere erau adunarea obstii, oamenii batrani si buni si juzii.

Adunarea obstii era formata din totalitatea membrilor majori ai obstii si hotara asupra
patrimoniului obstii, organizarii muncilor agricole, relatiilor de familie, organizarii si intre-
tinerii culturilor, rezolvarii conflictelor, organizarii apararii comunitatii etc.

Oamenii buni si batrdni erau alesi de adunarea obstii pentru pricinile de ordin
judiciar, iar juzii erau comandantii militari insdrcinati cu paza si supravegherea teritoriului
obstii, asigurarea ordinii interne. Caracteristica acestor doud categorii era revocabilitatea
lor, atunci cand adunarea obstii aprecia cad activitatea lor era nesatisfacatoare; in timpul
desfasurarii activitatilor, ei se aflau sub controlul obstii.

Se remarca o decadere a aparatului administrativ pand aproape de disparitie; in
conditiile exploatarii in comun a pamantului obstii nu mai exista activitatea de control si
incasare a impozitelor, o situatie aseméanatoare se evidentiaza si in cazul punctelor vamale,
precum si a celorlalte categorii de impozite, impuse 1n perioada ocupatiei romane.

Exista o forma de control, prin aceea ca obstea exercita o supraveghere asupra tuturor
stapanirilor de terenuri, putandu-se amesteca in gospodariile obstenilor, aratdnd unde pot fi
amenajate, sau interzicind o asemenea amenajare.

Cresterea demograficd si dezvoltarea agriculturii si a mestesugurilor, dublate de
amenintarea permanentd a popoarelor migratoare au accelerat procesul constituirii confe-
deratiilor de obsti. Acestea erau conduse de marele sfat, constituit din reprezentantii tuturor
obstilor satesti componente. Apar primele semne ale unei activitati de normare, marele sfat
elaborand hotarari in cele mai importante probleme care interesau viata comunitatii —
apararea satelor, rezolvarea litigiilor dintre obsti etc. De asemenea, marele sfat stabilea
contributia datorata de fiecare obste in folosul comunitatii.
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Apreciem 1n concluzie, plecand de la forma de organizare bazatd pe apartenenta
populatiei la un anumit teritoriu sdtesc, cd obstea siteascd reprezintd o aplicare a prin-
cipiului teritorial propriu organizatiilor statale. Prin teritorialitatea ei, obstea sateasca este
mai aproape de organizarea de stat. Pana in secolul IX 1i lipseste, insd, inceputul cristalizarii
celeilalte trasaturi a statului: instituirea unei forte publice care nu mai coincide nemijlocit cu
populatia.

De asemenea, formarea noilor reguli de conduitd in cadrul obstii satesti, in legatura
nemijlocitd cu productia organizatd n comun, a constituit primul pas spre formarea
dreptului roman. Aplicarea lor era asiguratd de constrdngerea obsteascd, prin autoritatea
intregii obsti si a alesilor sai.

Perioada secolelor IX — XIV se caracterizeaza prin afirmarea poporului roman ca
personalitate distincta din punct de vedere etnic, cu organizare politicd i cu norme juridice
proprii, caracteristice feudalismului timpuriu. Se remarca o dezvoltare a fortelor de pro-
ductie, intensificarea schimburilor comerciale §i cresterea populatiei. Aldturi de proprietatea
devilmasa, se dezvolta proprietatea personald, prin cresterea rolului economic al familiei
individuale, ca urmare a capacitatii diferite de a munci si valorifica produsele muncii,
coroborat cu pozitia social — politica mai 1nalta a unor persoane cu rol de conducatori. Pe
acest fond apar primele relatii feudale.

Evolutia procesului de organizare politico-statald pe teritoriul Romaniei in aceasta
perioada a fost influentata nu doar de dezvoltarea generala economica si sociald a comu-
nitatilor, ci si de factori externi, respectiv de aparitia primelor formatiuni statale roméanesti
in Transilvania (voievodatele lui Gelu, Glad si Menumorut) si de stabilirea ungurilor in
campia Tisei.

In acest context, ca urmare atat a factorilor interni, cét si a celor externi s-a produs o
unificare a confederatiilor de obsti pe teritorii din ce n ce mai vaste, care a impus folosirea
unui termen specific: cel de tard. Totodatd, aparitia unor varfuri sociale — juzi, jupani,
voievozi etc. — a creat conditiile de formare a aparatului politic specific statului, compus din
slujbasi — functionari, cu sarcini permanente rasplatite corespunzator.

In acest context apare Legea tarii. Legea tarii inregistreaza inegalititile de avere, care
are ca efect stratificarea sociala specifica: patura sociald superioard, care exercita sefia
militard si infaptuieste justitia, beneficiind de terenuri si venituri de la populatie; taranii
liberi, categoria sociald cea mai numeroasa; orasenii mestesugari si comercianti; robii. Cu
privire la aceste categorii sociale apar norme juridice care fixeaza privilegiile, drepturile si
indatoririle fiecaruia, prefigurandu-se si stemul statutar caracteristic starilor feudale.

Cele doua state feudale romanesti — Muntenia si Moldova s-au format la inceputul si
mijlocul secolului XIV, pe fondul unei continui cresteri numerice a populatiei, asezatd in
sate i targuri, precum si al unei stari economice satisfacatoare, marcatd de cresterea pro-
ductiei agricole, extinderea relatiilor comerciale, dezvoltarea mestesugurilor si cresterea
retelei de drumuri. Pe teritoriul Transilvaniei s-a format Voievodatul Transilvaniei, indivi-
dualitatea acestuia ramanand intactd pana in secolul XVIII. De asemenea, s-a constituit
statul feudal al Dobrogei, alipit pentru o scurtd perioada la Tara Roméneasca, ulterior fiind
anexat Imperiului Otoman.

Ideea fundamentald a acestei perioade a constituit-o crearea unei institutii centrale,
menitd a guverna. Aceasta institutie centrala a fost institutia Domniei. Domnul concentra in
mainile sale toate puterile statale, pe plan intern si extern, limitele acestor puteri regasindu-se
in principiul electivitatii, Tn normele juridice din Legea Tarii, in pravilele si canoanele
bisericesti.
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Pentru exercitarea conducerii statale, institutia domniei dispunea de organe executive
si consultative, la nivel central si local. Dintre atributiile domniei o amintim pe cea refe-
ritoare la incasarea darilor si efectuarea prestatiilor catre domnie, pentru realizarea acestei
atributii dispunand de un aparat propriu.

Se contureaza un sistem inchegat de dregétorii, inalti demnitari ai statului, numiti de
catre domn, si care exercitau atributiuni in cadrul curtii, ori pe plan administrativ, judiciar sau
militar. Amintim doar vistiernicul, ce avea atributiune principala stringerea veniturilor sta-
tului, judecarea proceselor cu privire la stabilirea si perceperea darilor, iar dupd instalarea
dominatiei otomane, coordonarea activitatii de strangere a haraciului. Alti dregatori (cami-
narul, jitnicerul) aveau, de asemenea, atributia de a strange anumite dari cuvenite domnului.

Asa cum am aratat, una din atributiile domnului consta in incasarea darilor de la
locuitorii tarii. Darile erau in naturd, munca si 1n bani, acestea din urma reprezentand taxele
pe care toate categoriile sociale erau obligate sa le plateasca.

In organizarea fiscald de tip feudal, se aplica principiul rispunderii colective sau
solidare, potrivit céareia in situatia in care un membru al grupului fiscal nu putea sa achite
darile la care era obligat, obligatia de plata revenea Intregii comunitati.

Pe langa bir, au mai fost fixate si o serie de taxe asupra produselor comercializate, ca
si asupra exploatarii subsolului.

In Transilvania, voievodul era numit de catre regele Ungariei si avea atributii admi-
nistrative, judecétoresti si militare. Competentele administrative ale voievodului erau li-
mitate de autonomia comitatelor, a scaunelor secuiesti si sasesti, de privilegiile acordate
bisericii catolice si de atributiile superioare ale regelui Ungariei.

Pentru rezolvarea problemelor de conducere si administrare, voievodul avea la
dispozitie un aparat de dregétori alcatuit din: vicevoievod (numit de voievod ca inlocuitor),
notar, seful cancelariei voievodale, judele curtii si vistiernicul insarcinat cu treburile finan-
ciare ale voievodatului.

Un alt organism de conducere a fost reprezentat de Adunarile Obstesti (Congregatiile
Generale). Competentele congregatiilor vizau rezolvarea unor multiple probleme de ordin
legislativ, judecdtoresc, politic si financiar, sub acest ultim aspect rezolvand problemele de
ordin fiscal §i vamal.

Din punct de vedere politico-administrativ, Transilvania era organizatd in districte
romanesti, comitate unguresti si scaune sasesti si secuiesti, cele din urma fiind conduse de
organe cu atributii specifice pe linie administrativa si fiscala.

In secolul XVI Transilvania a fost organizati ca principat. Principele Transilvaniei
era seful statului, fiind ales in aceastd demnitate de catre Dietd. Alaturi de principe
functiona Consiliul intim, organ consultativ al principelui, cu atributii stabilite de Dieta.
Dieta era compusa din reprezentantii celor trei ,,natiuni” privilegiate, a celor patru religii
recunoscute (catolicd, calvind, luterand, unitariand), reprezentanti ai marilor orase, coman-
dantii unor cetati, dregatori superiori, judecatori provinciali, sefii oficiilor vamale, adminis-
tratori de mine §i ocne. Dieta indeplinea atributii de ordin legislativ, administrativ, jude-
catoresc, militar si fiscal.

Veniturile statului se impirteau in doud categorii. in prima categorie intrau cele pro-
venite de pe urma operatiunilor monetare, taxelor si exploatirilor de mine si ocne,
principele putand dispune de aceste venituri dupa bunul plac, fara a fi supus unui control.

Cea de-a doua categorie o formau obligatiile taranimii aservite fata de feudali.
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Constatam, in primul rand ca nu exista un control instituit asupra acestor venituri i
nici o reglementare unitara.

Odata cu instaurarea regimul fanariot in Tara Romaneasca si Moldova s-au produs
importante schimbari la nivel social, politic si economic.

Astfel, sistemul alegerii si confirmarii domnului a fost inlocuit cu cel al numirii sale
de catre Poarta.

Statul domnesc a fost inlocuit de Divan, reprezentand principalul organ consultativ al
domnului. In componenta acestuia intrau, pe langa boierii romani si dregatori greci, care
erau Insarcinati cu treburile financiare ale statului. Divanul domnesc avea atributii de ordin
administrativ, legislativ si judecatoresc: raspundea de organizarea si functionarea serviciilor
publice, fixa si repartiza impozitele, aproba toate actele domnesti cu caracter normativ si
indeplinea rolul instantei supreme de judecata.

Statutul juridic al boierilor a cunoscut, de asemenea, o serie de modificari. Astfel,
calitatea de boier era recunoscutd de catre stat, prin acte administrative. Conditionarea
recunoasterii titlului de noblete de indeplinirea unei slujbe a condus la slabirea caracterului
ereditar al boierimii. Cea mai mare parte a imunitatilor feudale a fost desfiintata, fiind
mentinut doar monopolul asupra unor activitati comerciale si economice.

S-a inrautatit si situatia taranilor aserviti datoritd faptului cd nu erau precizate
obligatiile ce le reveneau fata de boieri, iar acestia abuzau de situatia creata.

Autonomia si forta economicd a oragelor a sporit, dar ele au rdmas dependente de
domnie, ce putea dispune de pamantul aflat in ocoale.

Din punct de vedere al organizarii administrativ-teritoriale, regasim judetul si plasa
in Tara Romaneasca si tinutul si ocolul in Moldova. Judetele si tinuturile erau conduse de
ispravnici, ce aveau dreptul de a solutiona orice problema de ordin administrativ.

La nivelul satelor continuau sa functioneze vechile organisme ale obstilor (Adunarea
generala si sfatul oamenilor buni si batrani), ce indeplineau atributii de ordin fiscal.

Organizarea financiard se caracterizeaza prin incercarea separdrii visteriei tarii de
camera domnului si elaborarea unor proceduri mai riguroase in materie fiscald, capabile sa
asigure controlul si stringerea banilor si produselor necesare onorarii obligatiilor catre
Poarta Otomana.

La nivel central activitatea financiara era condusa de marele vistier, care raspundea
de organizarea si incasarea darilor, cu plata slujbasilor, cu plata tributului catre Poarta si
achitarea altor cheltuieli.

Modul de impunere a locuitorilor la dérile principale era stabilit prin imbinarea
sistemului individual cu cel colectiv. Visteria statului repartiza totalul de plata pe localitati,
in functie de numarul locuitorilor si, apoi, potrivit stirii materiale a acestora. In situatia in
care unii locuitori paraseau satul, se aplica principiul raspunderii colective, in sensul ca cei
ramagi plateau si pentru cei plecati.

Dupa reformele lui Constantin Mavrocordat au aparut elemente noi care au influentat
viata economica si sociala in tarile romane. S-au extins proprietatile absolute, boierii fiind
interesati 1n sporirea productiei datoritd cresterii interne de cereale si datoritd limitarii
monopolului turcesc asupra comertului exterior. De asemenea, acestia au actionat in sensul
mentinerii cu orice pret a puterii politice si a propriilor privilegii pentru a putea exercita un
control efectiv asupra pietei interne.
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Atributiile legislative ale Domnului s-au extins. In domeniul administrativ, prin-
cipalele atributii ale domnului constau in numirea dregatorilor, infiintarea de sate sau
targuri, eliberarea de pasapoarte.

Atributiile Divanului au continuat sa se exercite in domeniile legislativ, administrativ
si judiciar. Asigura, totodata, aplicarea unor norme de drept si organiza functionarea anu-
mitor servicii publice.

A fost Infiintatd Epitropia obstirilor, care exercita atributii privitoare la invatamant,
asistentd sociald, industrie, comert si lucrari publice. Epitropia a fost calificata, in raport de
atributiile ce i reveneau, ca un organ administrativ care isi desfagura activitatea la nivelul
oraselor si la nivel central, aparitia sa fiind apreciatd ca o expresie a preocupdrilor in
directia modernizirii aparatului de stat.'

Dregatoriile au fost mentinute, cunoscand doar o noua organizare.

Organizarea financiard s-a caracterizat prin realizarea unor progrese in directia se-
pararii visteriei statului de camera domneasca. Activitatea financiara era condusa nemijlocit
de catre marele vistier care asigura Incasarea darilor, plata tributului, a slujbasilor, precum
si a altor cheltuieli. S-a remarcat o modernizare a organizarii si stemelor fiscale, prin: repar-
tizarea sarcinilor fiscale in functie de factorii economici si geografici, instituirea unor unitati
fiscale identice (grupuri de gospodarii), generalizarea remunerarii dregatorilor.

Veniturile directe proveneau din capitatii si ajutorinte, iar cele indirecte din diferite
taxe (import, export).

Contribuabilii se Tmparteau In doud mari categorii: bresle si birnici. Breslele bene-
ficiau de un regim fiscal mai avantajos. In schimb, birnicii (tdranii liberi si clicasii) erau
obligati la plata tuturor darilor.

Cea mai mare parte a veniturilor visteriei era destinatd platirii tributului. In cimara
domneasca intrau veniturile vamilor, ale salinelor si birul pe tigani.

Din punct de vedere administrativ s-a pastrat vechea organizare. Judetele erau
conduse de doi ispravnici, numiti din rAndul dregatorilor de catre domn. Acestia, in calitate
de reprezentanti ai domnului pe plan local, puteau interveni in orice problema de ordin
administrativ ce apdrea in interiorul oraselor.

Politia capitalelor era asigurata de catre agie.

In viata satelor au continuat si supravietuiasci unele din vechile organisme ale
obstilor — Adunarea generald si Oamenii buni §i batrani — cu unele atributii in materie
financiara.

In aceeasi perioada, in Transilvania, dupa ce initial principele a devenit vasalul
imparatului, ulterior Dieta 1-a recunoscut pe impdrat drept principe al Transilvaniei. In acest
fel, imparatul a devenit un monarh absolut, detinand puterea executiva in Transilvania si
conducand toate organele administrative centrale.

Guvernatorul Transilvaniei administra principatul in numele Tmparatului, prin
conducerea nemijlocita a activitatilor politice, administrative si religioase. In activitatea sa
era ajutat de un consiliul gubernial regesc.

A fost Infiintatd Cancelaria Aulica a Transilvaniei, cu sediu la Viena, care asigura
legatura Intre institutiile centrale ale Imperiului si autoritatile Principatului. Era condusa de
un cancelar aulic, cu competente in domeniile administrativ, fiscal, militar si judiciar.

" A se vedea Emil Cernea, Emil Molcut, op. cit., p. 184.
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Atributiile Dietei au cunoscut o permanenta restrangere, raimanand sa decida doar
votarea §i repartizarea pe unitati administrativ teritoriale a darilor ordinare si extraordinare.

Sistemul financiar a rimas organizat, in linii mari, potrivit reglementarilor anterioare,
cu unele elemente de noutate. Astfel, veniturile visteriei erau in responsabilitatea Tezau-
riatului (Banca Principatului), condus de un tezaurar, ajutat de patru inspectori: pentru
minele de aur si saline; pentru conducerea vamilor; pentru strangerea si controlul dijmelor
fiscale; pentru controlul domeniilor fiscale.

Apar noi obligatii fiscale: fributum militarae (darea militard) si obligatia de intre-
tinere si Incartiruire, suportate de starile sociale cele mai defavorizate. Ca urmare a fugii
masive a iobagilor, ce a determinat scaderea simtitoare a bazei de impozitare, sunt introduse
sarcini de impunere fiscala si pentru nobili. Originea acestei masuri se gaseste In conceptia
conform céreia baza impozitarii trebuie sa fie pamantul, indiferent de proprietar. Consecinta
a fost aceea a unei repartitii mai echitabile a darilor catre stat.

in Tara Romaneasca si Moldova, dupd Revolutia de la 1821, pe fondul unui climat
international favorabil, se produc multiple schimbari pe plan economic si social. Au existat
preocupari pentru modernizarea agriculturii; s-au realizat progrese notabile in directia
dezvoltarii industriei si a comertului atat in interior, cit si in exterior.

Pe plan social, s-a revenit la domniile pamantene. Atributiile domnului au fost sta-
bilite printr-o serie de acte interne si internationale. Domnul trebuia sa exercite conducerea
statului in conformitate cu legile, avand atributii legislative, executive si judecatoresti. El
numea si revoca dregatorii. Prerogativele sale in materie financiara au fost restranse, fixarea
impozitelor si controlul veniturilor tinand de competenta Obisnuitei obstesti adunari.
Visteria statului a fost complet separata de camara domneasca.

S-a format un sistem al dregatorilor care asigura coordonarea intregii activitati admi-
nistrative. A fost pastrat doar un singur mare vornic, care exercita atributiile proprii minis-
trului de interne. Marele vistier a devenit ministru de finante, in calitatea sa de sef al
departamentului visteriei, iar marele aga exercita prerogativele de sef al politiei.

Inaltii dregitori se reuneau sub presedintia domnului si hotirau asupra masurilor
administrative ce trebuiau luate.

Divanul domnesc a suferit, de asemenea, modificari. Atributiile sale administrative
au fost preluate de catre Sfatul administrativ.

Obisnuita obsteasca adunare, prin atributiile sale, contureaza ideea unei separatii a
puterilor in stat. Adunarea intocmea bugetul si exercita controlul asupra cheltuielilor si
veniturilor, domnul avand obligatia de a da socoteala de cheltuielile statului in fata sa.

in domeniul fiscal au fost desfiintate o serie de dari, precum si vamile interne, in-
clusiv dintre Tara Romaneasca si Moldova. Se remarcd inceputurile unei politici pro-
tectioniste. S-au pastrat impozitele directe, taranii fiind cei mai impovarati. S-au introdus si
impozite indirecte, platite de toate categoriile sociale (de ex., cele pe circulatia marfurilor).

Alte elemente ale activitatii tin de introducerea contabilitatii publice, de interdictia
fixarii unor prestatii pentru locuitori fard o baza legala, de introducere a sistemului de
pensii.

S-a constituit un Comitet al Sanatatii la Bucuresti si lagi pentru supravegherea caran-
tinelor si starii de sandtate a intregii populatii, controlul spitalelor si farmaciilor.

Organizarea administrativ-teritoriald a ramas, in linii mari aceeasi. Conducatorii de
judete aveau, in principal, atributii administrative. Orasele care nu se aflau pe domenii feudale
aveau dreptul de a se administra singure, prin intermediul unui sfat, confirmat de domn.
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Sfaturile oraselor aveau atributii cu privire la administrarea veniturilor si cheltuielilor, orga-
nizarea activitatilor comerciale si problemele ce tineau de domeniul edilitar. in fiecare oras
era organizat cate un comisariat de politie, cu atributii In controlul ordinii publice.

Satele si-au pastrat, In principiu, organizarea, fiind sub conducerea parcélabilor (Tara
Romaneascd) sau a vorniceilor (Moldova). Banii obstii erau administrati de un organism
colectiv, ales de obste. Impozitele erau percepute de catre parcalabi i vornicei.

In Transilvania, in aceeasi perioadd, Dieta a acceptat dependenta fata de Austria, cu
conditia ca principele sa fie ales potrivit vechilor reglementari.

Principele exercita puterea executiva, avand dreptul de a conduce activitatea tuturor
organelor administrative centrale din Transilvania. El 1i numea pe inaltii functionari si 1i
confirma pe cei alesi.

Tot la nivel central isi desfagurau activitatea Comisariatul provincial, cu atributii
fiscale, Exactoratul provincial §i revizoratul, pentru exercitarea cenzurii, Directia de edile.

Au existat incercari de modernizare a sistemului fiscal, prin intentia de obligare a
nobilimii la plata impozitelor. S-a manifestat si o preocupare pentru realizarea unei delimitari
clare a obligatiilor fiscale fatd de stat pe de o parte si fatd de nobili pe de altd parte. Se platea
un impozit pe avere §i un impozit pe persoand, diferit de la o categorie sociala la alta.

Dupa revolutia de la 1848, in tarile roméne s-au manifestat puternice tendinte, unele
pentru reintroducerea vechilor oranduieli, altele pentru modernizarea societatii. Semni-
ficativ este 1n aceastd perioadd functionarea Divanurilor obstesti, compuse din reprezentanti
ai boierilor si clerului, care hotarau asupra bugetului, controlului gestiunii statului §i a muni-
cipalitatilor, controlului asupra finantelor publice, adoptarii proiectelor de legi.

Unirea Principatelor romane sub domnia lui Alexandru Ion Cuza a reprezentat
momentul formarii statului national. Perioada s-a caracterizat prin reforme majore (agrara,
electorald), prin adoptarea celor mai importante coduri (civil, penal,de procedura civila si
penald), pe fondul unei cresteri economice deosebite.

Dezvoltarea statului romén s-a accentual in perioada pana la 1918, bazat pe cresterea
industriei nationale, pe seama unor masuri de incurajare adoptate de stat. Mentionam legea
pentru acordarea unor scutiri de taxe la importul de masini, precum si taxele vamale
protectioniste.

S-a realizat un aparat administrativ modern. Astfel, in cadrul monarhiei constitu-
tional-parlamentare, instaurata dupa 1866, locul central in viata de stat era detinut de catre
domn (devenit ulterior rege), guvern si parlament. S-a consacrat principiul separatiei pu-
terilor in stat.

Dupa proclamarea regatului, puterile regelui, ca sef al statului, au sporit.

Un rol deosebit de important in cadrul administratiei centrale revenea Ministerului de
Interne, care exercita conducerea generala asupra administratiei, ca si controlul si supra-
vegherea asupra administratiei locale. Aceluiasi minister ii reveneau atributiile privind
ordinea si siguranta statului, ca si ordinea si linistea publica. Un rol important a revenit
Directiei Generale a politiei si jandarmeriei.

Ministerul de finante administra finantele statului, supraveghea politica monetara si
de credit a Bancii Nationale a Romaniei.

Teritoriul romanesc a fost organizat in judete si comune urbane si rurale. Comunele
erau conduse de primari, ca organ executiv insarcinat cu administratia curentd, si de catre
consiliul comunal, ca organ deliberativ. Primarul se ingrijea de bugetul comunei §i avea
atributii in aprovizionarea si controlul aparatului administrativ.
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A fost creata institutia prefectului, reprezentant al guvernului in judet. Fiind numit de
catre guvern, prefectul avea largi prerogative administrative, exercitind Indrumarea si
controlul asupra tuturor organelor administrative, putdnd ordona interventia organelor de
politie pentru restabilirea ordinii si linistii publice.

Regimul vamal a fost reorganizat cu doud directii generale, la Bucuresti si lasi si au
fost emise o serie de acte normative privind taxele vamale percepute pentru produsele aflate
in tranzit.

A fost infiintatd Curtea de Conturi ce a asigurat controlul asupra finantelor publice,
fiind insdrcinat cu cercetarea si stabilirea conturilor la veniturile tezaurului, casieriilor
generale din judete, regiilor administratiilor contributiilor indirecte, precum si cu incheierea
calculelor cheltuielilor facute de toti agentii contabili.

Odata cu infaptuirea marii uniri, statul roman a intrat intr-un complex proces de
unificare legislativa, administrativ-teritoriald, pe fondul unei dezvoltari economice si a
afirmarii burgheziei.

Pe plan central, remarcam organizarea ministerelor, care exprima tendintele de creare
a unui cadru general si de centralizare a administratiei. In consecinti, toate ministerele au
fost organizate intr-un sistem unitar.

Pe langd ministere au functionat, ca organe colegiale ce dadeau avize in problemele
mai importante, Consiliile Consultative si organele de control si inspectie. Organele de
control si inspectie ale ministerelor raportau acestora problemele constatate si masurile
luate.

Din punct de vedere teritorial, existau judete si comune urbane §i rurale. Comunele
rurale erau formate dintr-un numar redus de sate pentru a se realiza o buna legétura intre
siteni si organele administrative comunale. In aceste conditii, cele mai multe sate si-au
pierdut dreptul de a se conduce singure.

Comunele urbane erau centre de populatie recunoscute ca atare prin lege, unele
resedinta de judet.

Pentru inlesnirea controlului si supravegherii aplicarii legilor, judetele erau impartite
in circumscriptii numite plasi, iar comunele urbane in circumscriptii numite sectoare.

Administratia judetului se afla sub conducerea prefectului.

Activitatea comunelor si judetelor se afla sub conducerea si controlul Ministerului de
Interne, ajutat de Consiliul Administrativ Superior.

Fiecare comuna putea infiinta serviciile pe care la socotea necesare: tehnic, eco-
nomic, financiar, sanitar etc.

In fiecare judet functionau comisii de specialitate, iar raportorii acestora formau
delegatia permanentd judeteand. Delegatia permanenta indruma, supraveghea si controla
activitatea serviciilor judetene si a comunelor. De asemenea, prefectul, numit prin decret
regal, avea calitatea de reprezentant al organizarii centrale. In aceastd calitate el avea
controlul si supravegherea tuturor serviciilor judetene si a comunelor.

Statul a manifestat o deosebita preocupare pentru crearea unui statut al functionarilor
publici, acestia bucurdndu-se de numeroase avantaje in raport cu alte categorii de salariati,
motivat de faptul ca ei urmau sd asigure aplicarea legilor 1n relatiile dintre stat si cetateni.

Dupa instaurarea regimului comunist, intreaga societate a fost organizata pe baza
principiului planificarii centralizate, principiul reglementat la nivel constitutional (art. 15
din Constitutia din 1948).
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Dreptul socialist a reprezentat instrumentul prin care statul a reglementat totalitatea
relatiilor sociale potrivit doctrinei si ideologiei de partid. Prin normele de drept a fost
reglementatd conduita oamenilor fata de stat, fatd de bunurile obstesti, fatd de oameni si
drepturile acestora, fatd de munca, familie etc.

Dreptul era definit ca ,,ansamblul de norme generale de conduita de a exprima vointa
de stat a clasei dominante, iar in conditiile victoriei depline a socialismului, vointa oame-
nilor muncii, a intregului popor, sub conducerea clasei muncitoare, care reglementeaza,
potrivit interesului acestora, relatiile sociale §i a caror nerespectare este susceptibila de a fi

29y 1

asiguratd prin forta coercitiva a statului”.

1.2. Ordinea normativa si administratia publica

Nucleul societitii este reprezentat de ordinea normativa comportamentald prin care
viata unei populatii este organizatd Tn mod colectiv. Subliniem faptul ca este necesara
legitimarea ordinii normative a societétii, folosirea puterii impunand o asemenea legitimare.

Mentinerea ordinii normative presupune existenta unui conformism. Dincolo, 1nsa,
de consens si de intrepatrunderea intereselor, pentru mentinerea ordinii normative este
necesar si un mecanism de constrangere, nevoie legatd de necesitatea unei interpretari
autoritare a obligatiilor normative institutionalizate.

Ordinea normativa se impune, de reguld, pe un teritoriu determinat, unitatea de
referintd fiind statul. Subliniem aceasta regula, in conditiile in care prin intrarea Romaniei
in Uniunea Europeana, apare si o ordine normativd europeand ce se impune atat statului
roman, cit si cetatenilor sai. Vom dezvolta in cadrul lucrarii modul in care intervine ordinea
normativd europeand, din perspectiva activitatii de control desfasuratd de organele spe-
cializate ale statului.

In doctrina de specialitate’, statul este analizat din punct de vedere juridic si eco-
nomico-social.

Perspectiva juridica explica relatiile si situatiile multiple care se stabilesc intre stat —
privit ca persoana juridica, subiect activ si pasiv de drepturi si obligatii — si celelalte grupari
sociale sau indivizi.

Perspectiva economico-sociald caracterizeaza statul ca fiind un solid sistem de
organizare a indivizilor si grupelor sociale in scopul de a stabili un echilibru de interese
intre nevoile personale legitime ale particularilor i interesele obstii.

Acest echilibru se realizeaza prin intermediul puterii administrative. Ea este destinata
rezolvarii treburilor publice, este legatd de sistemul statal si trebuie sa actioneze pentru
binele comun, fiind investitd cu autoritate. in acelasi timp, ea trebuie sa colaboreze cu
publicul. Totodata, puterea administrativa este investita cu mijloace de constrangere pentru
impunerea ordinii normative.

Comparand puterea administrativa cu cea politicd, determinata de pozitia pe care o
are administratia In raport cu puterea politicd, doctrina a evidentiat functia principala a
administratiei publice — aceea de mecanism intermediar de executie, ce are rolul de a
organiza §i a asigura executia, folosind autoritatea sa sau chiar constrangerea.

! A se vedea I. Ceterchi, Teoria generald a statului si dreptului, Editura All, Bucuresti, 1967.
% A se vedea loan Alexandru, Criza administratiei, op. cit., p. 26-217.
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in cadrul relatiilor dintre autorititile administrative si economie, constatim functia de
reglare pe care o are administratia. Termenii care definesc tipul de relatii ce se stabilesc
intre stat §i comunitatea sociald a cérei gestiune o asigurd sunt cei de organ director,
constrangere regulamentara sau fiscala.

Obiectivul acestei functii consta in definirea cadrului normativ ce determind mo-
durile in care statul intervine in economie. Astfel, in literatura juridica' s-a apreciat ci statul
este responsabilul echilibrelor economice si sociale existente in interiorul si stemului si intre
sistem si mediul sau, el angajandu-se sa garanteze functionarea acestora. Calea utilizata
este fie cea directd, prin reglementarea comportamentelor individuale ale unitatilor econo-
mice care formeaza piata (reglementarea profesiei, acces la sursele de finantare etc.), fie
indirect, prin constituirea organelor specializate, a serviciilor de tutela sectoriala (ministere,
agentii etc.).

Interventia administratiei in spatiul economico-social poate fi analizatd atat din
perspectiva cantitativa, cat si din perspectiva calitativa.

In ce priveste cantitatea interventiilor, constatim ca prestatiile citre colectivitatile
publice sunt tot mai costisitoare si din ce In ce mai multe. Doctrina europeana a subliniat in
repetate randuri ca administratia trebuie sa fie putin numeroasd, redusd in mod esential la
pastrarea ordinii In sens larg, prin renuntarea de catre stat la anumite sarcini. S-a mai
apreciat ca ar fi necesara o degrevare a centrului de anumite misiuni, care ar fi cedate auto-
ritatilor locale.

Cu privire la calitatea interventiei, constatim tendinta de reglementare in cel mai mic
detaliu a oricarui raport social. Aceastd tendinta are drept consecintd aparitia unor texte
complexe si foarte vaste, a unui flux de legi care a creat o adevaratd jungla a reglemen-
tarilor. Cu titlu de exemplu, aratdm ca intr-o singura zi — 30 iunie 1999 — au fost emise 21
de Ordonante de urgenta ale Guvernului.

Consecinta este aceea ca administratia este prinsa intr-un amalgam de prescriptii care
o leagd si o obliga sa selecteze ea insasi regulile pe care le va aplica sau nu le va aplica.
Insd, in asemenea conditii se pune in discutie problema statului de drept, principiul
legalitatii daca aplicarea legii este lasatd la latitudinea administratiei. De aceea, pentru a
avea o buna administratie se impune ca aceasta sa se elibereze de excesul de constrangeri.

Pe de altd parte, super-reglementarea vietii individului, care patrunde pana in
ultimele refugii ale societdtii pentru a o comanda, stanjeneste libertatea de miscare a ceta-
teanului.

Asa cum am enuntat deja, administratia stabileste relatii specifice atit cu puterea
politica, dar si cu economia si societatea.

Actiunea legislativului asupra administratiei se poate exprima in diverse forme, cum
ar fi: stabilirea unor reglementari directe, forma unor interdictii, recomandari etc.

Apreciem cd intarirea puterii legislative constituie o conditie esentiala a realizarii
unei administrari eficiente a treburilor statului si societatii.

Asa cum am subliniat, Parlamentul este organul reprezentativ suprem. In timp, ins3,
am asistat la o inversare a relatiei de subordonare politic — administratie, in sensul ca admi-
nistratia s-a supraordonat organului de putere, transformand Parlamentul intr-un organ de
omologare a deciziilor luate de Guvern. Constatam, astfel, o slibire a autoritatii adeva-
ratului organ de putere politica, care tinde sa aiba doar un rol decorativ. Totodata, s-au creat

" A se vedea loan Alexandru, Criza administraiei, op. cit., p. 58.
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conditiile aplicarii defectuoase a principiului separatiei si echilibrului puterilor in stat in
sensul dezvoltarii unei confruntari intre puterile statului si nu a unei colaborari.

Marginalizarea rolului Parlamentului pune in discutie realitatea democratiei roma-
nesti, in conditiile in care parlamentarii au trebuit sd adopte ori legi ,,la pachet”, ca urmare a
asumdrii raspunderii guvernamentale, fie ordonante de urgentd in situatii In care nu
intotdeauna se impunea acest regim de exceptie. Explicatia datd, deseori, referitoare la
lentoarea procedurilor parlamentare, nu este suficientd, fiind necesar a se adopta solutii
pentru constituirea unui organ de decizie suplu, care sd asigure celeritate In adoptarea
normelor legale.

In ce priveste relatia dintre administratic si economie, observim existenta unei
gresite Intelegeri a necesitdtii subordonarii economicului fatd de administratie, in numele si
sub pretextul dezetatizarii economiei si privatizarii acesteia.

Astfel, s-a negat sau s-a realizat defectuos functia administratiei de asigurare a echi-
librelor economice, prin directive si fiscalitate. In acest fel, institutiile economice au scipat
de sub controlul administratiei §i in numele privatizarii si autonomiei de functionare a
unitatilor economice s-a instalat o rupturd care semnifica incapacitatea administratiei de a
mentine ordinea legald economica. O consecinta a acestei situatii s-a reflectat in scutirea de
anumite taxe si impozite, aprobate de administratie in favoarea unor unitati economice.

Un aspect important al acestui tip de relatie se refera la mecanismul de transfer al
unor unitati economice de productie ori de prestari servicii din sectorul privat in cel public,
sau din sectorul public in cel privat. Observam ca aceasta miscare este o forma de extindere,
respectiv de restrangere a spatiului de reglare a functiilor colective, existand o corelatie in
cadrul acestei variatii, intr-un sistem de administratie. In spatiul economic romanesc,
plecand de la o stare economica puternic centralizatd spre o economie de piatd, variatia la
care ne referim a functionat unidirectional, respectiv transferul din sectorul public catre cel
privat. Apreciem, insd, cd nu este necesard o privatizare totald, in toate sectoarele eco-
nomice, inclusiv cele strategice, precum si in sfera serviciilor publice. Consideram ca ar fi
necesar ca in anumite domenii strategice ori in cazul serviciilor publice s-ar impune un
mixaj intre public si privat, cu preponderentd in sectoarele care, evident, sunt de interes
national i constituie industrii, regii sau servicii strategice. Un asemenea model functio-
neaza cu succes in cadrul multor democratii europene, trebuind sa fie un deziderat si pentru
economia romaneasca.

In ce priveste relatia administratie-societate, teza principala in statul de drept este
aceea ca administratia trebuie sa fie pusa in slujba cetiteanului.

Constatam, insa, in administratia romaneasca existenta unor decalaje constante Intre
administratie si societate. Din aceste decalaje ia nastere o criza a administratiei, constand in
inadecvarea aparatului administrativ la mediul sau social.

Apare, astfel, criza de legitimitate, de identitate, de eficacitate, manifestatd cel mai
adesea prin neincrederea cetiteanului in autorittile administratiei publice si prin aparitia
unui tip de administratie care emana formalism, indepartandu-se tot mai mult de societate.

Toate acestea conduc la o lipsa de popularitate a administratiei, mai ales la nivelurile
inferioare, la nivelul agentilor administrativi care au legatura directd cu publicul.

Este de remarcat o reactie a populatiei fatd de omul de la ghiseu, fatd de agentul de
pe strada, fatd de functionarul cu care are o legatura.

Aceste lucruri se explicd prin faptul cd cetatenii depind din ce in ce mai mult de
administratie de la care obtin servicii si prestatii. Cetatenii de rand si agentii economici
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depind de administratie, pentru obtinerea de autorizatii, pentru certificate, adeverinte,
aprobari diverse etc.

O a doua explicatie are in vedere o ambivalentd a cetiteanului modern care vine din
faptul ca doreste 1n acelasi timp si se protejeze de stat si sa fie protejat de stat. Pe de o parte,
cetiteanul criticd excesiva interventie si prezentd a statului in economie, se revoltd
impotriva birocratiei care blocheaza initiativa personald, cere sa poatd controla cheltuielile
publice, este permanent contrariat de privilegiile functiei publice.

Pe de alta parte, cetateanul cere statului sa-i garanteze securitatea si pacea civila, sa-1
ocroteasca, sa nu-1 abandoneze §i sd asigure coeziunea societatii. Atunci cand se produc si
se amplificd situatii de crizd in domeniul financiar-bancar, al sénatétii si asigurarilor, al
preturilor, al manifestarii criminalitatii, cetatenii si intreprinderile cer ajutorul statului.

Un reputat autor' caracteriza aceasti ambivalentd cu sloganul ,si se privatizeze
profiturile si sa se socializeze pierderile”.

Se impune, deci, o schimbare de fond a raportului dintre administratie si cetateni.
Motivarea actiunilor administratiei, scurtarea termenelor si transparenta actului de admi-
nistrare constituie parghii prin care se poate genera un proces de schimbare a raportului
dintre administratie si cetateni.

1.3. Controlul exercitat de administratia publica

In realizarea acestei functii, administratia publici trebuie si organizeze procesul de
executie, sd decida s§i sd pregiteascd variante de decizii pentru decidentul politic, sa
coordoneze procesul de executie si sd controleze Intreaga activitate de punere In executare
si realizare a valorilor politice.

Apreciem importanta controlului in cadrul activitatii administrative, acesta avand
rolul de a masura rezultatele actiunii administrative, facand corectiile necesare.

Evidentiind principala functie a administratiei, constatim, totodatd existenta sub-
ordondrii structurilor administrative fatd de politic, principiu mentionat si in textele consti-
tutionale. El se reflectd si In organizarea institutionala a raporturilor dintre puterile politica
si administrativa, organizare construitd in asa fel incat sa asigure §i sa garanteze trecerea
necesara de la vointa politica catre administratie.

Activitatea de control este legatd inseparabil de putere, de stat. Vom prezenta un
scurt istoric al formarii si dezvoltarii societatii romanesti, de la primele forme de organizare
pand la statul modern, evidentiind mecanismele de aparitie a structurilor de putere si
control.

1.3.1. Notiune si continut

Scopul activitatii statului, precum si a celorlalte subiecte de drept public constd in
satisfacerea interesului general, care include asigurarea, in ultimd instantd, a necesitatilor
fiecarei persoane. Pentru infaptuirea acestei finalitati, administratia utilizeazd doud forme
principale de activitate: serviciul public si politia administrativa.

Pentru a putea contura notiunea si continutul controlului este necesar sd definim
aceste doua tipuri principale de activitate a administratiei.

' A se vedea dr. Costici Voicu, Istoria statului si dreptului romdnesc, Curs Universitar, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2006, p. 22.
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In doctrina' s-a apreciat ca autoritatea publicd preia direct sarcina satisfacerii unor
cerinte de interes general, asigurand fie colectivitatii umane in general, fie particularilor, in
mod individual, prestatii sau avantaje corespunzatoare prin serviciul public.

Pe de alta parte, interesul general cere ca initiativele libere ale particularilor sa nu
prejudicieze ordinea, conditie necesard oricarei vieti sociale. Administratiei 1i revine atri-
butia de a impune regulile necesare pentru asigurarea ordinii. Aceasta atributie se realizeaza
prin intermediul constrangerii administrative, adica prin politia administrativa.

Relatia dintre cele doud notiuni consta in aceea ca prin serviciu public administratia
actioneaza in sensul asigurdrii pentru colectivitate ori pentru particulari a unor prestatii
corespunzitoare. In schimb, in cazul politiei administrative, activitatea se exercita prin edic-
tarea unor reguli generale sau decizii si a unor masuri cu caracter obligatoriu, imperativ.

Conceptul de politia administrativa se fundamenteaza pe faptul ca libera activitate a
particularilor intr-o colectivitate organizata are, iIn mod necesar, limite pe care administratia
trebuie sa le stabileascd. Astfel, politia administrativa a fost definitd ca ,,0 forma de inter-
ventie pe care o exercitd anumite autorititi ale administratiei publice si care constd in a
impune, in vederea asiguririi ordinii publice, limitarea libertatii indivizilor” >

Interesul comunitatii impune ca initiativele particularilor sd nu prejudicieze ordinea
si linistea, conditie necesara oricdrei vieti sociale normale. De aceea revine administratiei
misiunea de a impune i a asigura respectarea normelor necesare ordinii si linistii publice.

Notiunea de politie administrativa se refera, deci, la limitele impuse liberei activitati
a particularilor Tn societatea organizata si pe care organele care realizeaza functia executiva
o stabilesc si o impun celorlalti, respectiv tuturor subiectilor de drept.

De principiu, politia administrativad actioneaza in scop preventiv, avand ca preo-
cupare organizarea, controlul si mentinerea ordinii publice prin masuri specifice. Politia
administrativa reglementeazad in principal activititile persoanelor fizice si juridice, parti-
culare. Exista insa si reglementari care vizeaza activitatile functionarilor publici, ai adminis-
tratiei insasi, deoarece si aceste persoane trebuie sa se conformeze normelor de politie
administrativa.

Exista o politie administrativa generala si o politie administrativa speciala.

Autoritatea publicd — individuald sau colectiva, numitd sau aleasa — aflatd pe un
anumit teritoriu raspunde de asigurarea administratiei publice locale, respectarea drepturilor
si libertatilor cetatenilor, a ordinii si linistii publice, dispunand de un ansamblu de com-
petente si de mijloace de actiune ce constituie politia generala. Politia generala apartine
statului, judetului, orasului sau comunei, care actioneaza ca subiecte de drept public. Un
exemplu 1l constituie prefectul, reprezentant al guvernului in teritoriu, care asigura reali-
zarea intereselor nationale, respectarea legilor si a ordinii publice si exercitd controlul cu
privire la legalitatea actelor administrative ale autoritatilor publice locale si judetene.
Autoritdtile ce exercitd acest tip de control, reflectat prin actiuni de politie administrativa
generald reprezinta subiect de analizd in domeniul dreptului public administrativ. Ele nu vor
face obiect de studiu in lucrarea de fata, care isi propune analiza controlului exercitat de
autoritdti public specializate asupra persoanelor fizice si juridice.

In schimb, in unele domenii bine definite sunt constituite politii administrative spe-
ciale al caror obiect 1l reprezintd fie o categorie anumitd de persoane, de exemplu con-

' A se vedea loan Alexandru, Drept administrativ, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2005, p. 501.
% A se vedea loan Alexandru, Drept administrativ, op. cit., p. 501.
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ducdtorii auto ori strainii, fie o ramurd de activitate, precum economia vanatului, pes-
cuitului, finantele contabile, mediul inconjurdtor sau organizarea si desfasurarea manifes-
tarilor publice.

Prin intermediul politiei administrative speciale, organele de control anume consti-
tuite realizeaza activitatea de verificare a conformitatii activitatilor particularilor cu dispo-
zitiile legale adoptate.

In esenta politia administrativa isi realizeaza atributiile prin douid modalitati. Una
dintre atributii este reprezentata prin deciziile sau masurile individuale. Acestea au la baza o
norma cu caracter general, si anume legea. Decizia sau masura individuald constituie finali-
zarea activitatii de control, desfasurata de organul abilitat, anume constituit pentru aceasta
operatiune.

A doud modalitate constd in constrangere. In acest sens, autoritatea abilitatd poate
pune in aplicare forta materiala pentru a preveni sau a determina incetarea unei dezordini, a
unei activitati ilicite sau ilegale.

Asa cum am precizat, una dintre atributiile principale ale politiei administrative este
reprezentatd de adoptarea deciziei, a masurii individuale, ca rezultat al activitétii de control
desfasurata de organele de control specializate asupra particularilor, persoane fizice ori
juridice.

In literatura de specialitate' s-a apreciat ca rezonanta psihologica a cuvantului control
este foarte puternicd, deoarece, in general, tuturor ne place mai mult sa controlam decat sa
fim controlati.

De-a lungul evolutiei societitii, problematica controlului a fost abordata diferentiat,
in functie de nivelul dezvoltarii generale, in special de nivelul atins in capacitatea de
conducere a societétii.

In prima parte a lucrarii am prezentat modul in care a evoluat activitatea de control
pe masura dezvoltarii si perfectionarii structurilor sociale, 1n raport de stadiul de organizare
statala, observand cresterea complexitatii activitatii de control in evolutia sa istorica.

Cuvantul control deriva din ,,contre-rolle”, document de verificare a rolului, o lunga
perioada de timp termenul fiind utilizat pentru a desemna ,,verificarea contabila”. Ulterior,
termenul a fost utilizat in sensul de verificare a rezultatelor.

Notiunea de control este definitd in Dictionarul explicativ al Limbii Romane ca fiind
o analizd permanenta sau periodicd a unei activitdti, a unei situatii etc. pentru a urmari
mersul ei si pentru a lua masuri de Tmbunatatire. Dictionarul asimileaza aceeasi notiune cu
cele de supraveghere continua (morald sau materiald); stapanire, dominatie.

In prezent, este unanim recunoscut faptul ci organizarea si coordonarea oricarei
activitati economice sau sociale si, mai ales, perfectionarea acesteia, este conditionatd de
cunoagsterea realitdtii, de informarea precisa asupra activitatii concrete. Din acest punct de
vedere controlul apare ca necesar, doar in acest mod putind fi verificate activitatile per-
soanelor fizice si juridice, conformitatea lor cu dispozitiile legale si luarea masurilor pentru
realizarea ordinii legale, in conditiile constatarii incalcarii acesteia.

Controlul poate fi definit ca fiind actiunea de stabilire a exactitatii unor operatiuni
materiale, care se efectueaza anticipat executdrii acestora, concomitent sau la scurt interval

' A se vedea P. Vagu, G. Dumitru, Stiinta conducerii, Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1972,
p. 440.
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de la desfasurarea operatiunilor. Controlul consta in a verifica dacé totul a fost efectuat in
conformitate cu programul fixat, dupa ordinile date si principiile stabilite.

De asemenea, poate fi consideratd o actiune de control, supravegherea sistematica si
continud a unei activitati.

Controlul se poate exercita personal sau cu ajutorul unor aparate speciale de control.

Controlul reprezintd un mijloc de prevenire a faptelor ilegale, de identificare a
deficientelor si de stabilire a masurilor necesare pentru restabilirea legalitatii.

Prin modul de organizare si exercitare, precum si prin modul si obiectivele ce le
urmareste, identificdm, ca regula generala, unele functii ale controlului, §i anume: functia de
evaluare, preventive, de documentare recuperatorie si o functie pedagogica.

Functia de evaluare cuprinde actele si operatiunile de estimare a situatiei de facto,
comparativ cu cea de jure, realizarile obtinute in raport cu obiectivele si scopurile
prestabilite. De asemenea, prin intermediul acestei functii, pe 1angé constatarea starii reale,
se mai efectueaza si o apreciere a performantelor unei actiuni economice, sociale, financiar
contabile etc., precum si a unor entitati organizate ca persoane juridice.

Functia preventiva consta intr-o serie de méasuri luate de catre organele de control, in
vederea evitarii i elimindrii unor fraude, unor activitati ilegale etc., inainte de a se produce
efectele negative ale acestora, prin identificarea si anularea cauzelor care le genereaza sau
favorizeaza. Prin aceastd actiune, controlul are sarcina de a opri actele si operatiunile care
nu sunt legale. In acest sens, actiunea preventiva se manifesta inaintea emiterii actelor sau
efectudrii operatiunilor, astfel incat sd se preintdmpine eventualele prejudicii. Prin inter-
mediul acestei functii, pe langa legalitatea actelor si operatiunilor se mai urméreste si
oportunitatea, necesitatea si economicitatea acestora.

Functia de documentare permite cunoasterea proceselor care au loc in activitatea
controlatd, a rezultatelor acestei activitdti, relevarea fraudelor ori a incalcarii normelor
legale si depistarea cauzelor acestora, precum si identificarea actiunilor eficiente pentru a fi
inlaturate.

Functia recuperatorie evidentiaza un aspect foarte important al controlului, deoarece
ea nu se limiteaza la prevenirea si aprecierea stérii de fapt, dar actioneaza si pentru desco-
perirea si recuperarea pagubelor, precum si pentru stabilirea, conform legii, a raspunderii
juridice. Pentru recuperarea prejudiciilor constatate, organele de control au obligatia de a
stabili forma procedurala prin care urmeaza sa se facd recuperarea, pentru stabilirea
legalitatii.

Formele procedurale legale de recuperare pot fi: recuperarea pe calea executarii
silite, recuperarea pe calea raspunderii materiale reglementata de legislatia muncii, precum
si recuperarea pe calea actiunii civile in justitie.

Functia pedagogica permite actiuni de educare a celor care au drepturi si obligatii in
cadrul domeniilor supuse controlului. Controlul, prin rezultatele sale, contribuie la formarea
starii de normalitate 1n respectarea si aplicarea dispozitiilor legale pentru persoanele supuse
controlului.

La randul lor, persoanele care alcatuiesc corpul de control, prin nivelul de pregatire si
atitudine civicd, trebuie sa reprezinte un model de comportament corect, dar si intransigent.
Aceasta functie se realizeazd si In combaterea manifestarilor ilegale, prin depistarea si
sanctionarea lor cu fermitate. Publicitatea realizata in jurul acestor cazuri va contribui si va
favoriza indeplinirea corectd, in deplina legalitate a activitatilor in cadrul societatii.
Exercitarea intr-un spirit de obiectivitate si legalitate a controlului, este Tn masura sa asigure





