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Cuvant inainte

A trecut mai bine de un deceniu de la aparitia primei editii a
acestei carti despre pozitia Ministerului Public in sistemul autoritatilor
publice intr-un stat pretins democratic. inca de atunci aritam ca
intotdeauna cand se pun in discutie pozitia si functiile unei autoritati
publice dezbaterea este de naturd politica. Din pacate, datoritd acestui
lucru, incércatura ideologica poate vicia observatiile si concluziile
stiintifice i poate conduce la solutii care contrazic logica lucrurilor, iar
uneori chiar la solutii retrograde. Acest pericol pare a fi din nou
prezent acum cand reasezarea structurilor statului face obiectul
revizuirii Constitutiei.

De aceea, suntem de parere ca o analiza serioasd si observatii sau
propuneri pertinente nu pot fi facute decat in cunostintd de cauza si nu
doar cu argumente de genul ,,asta este parerea mea” sau ,,asa consider
eu ca e mai bine”. A fi In cunostintd de cauzd inseamna, in primul
rand, sa stdpanesti domeniul de activitate asupra caruia vrei sa te
pronunti.

Vrei sa te pronunti, sa inovezi si sa perfectionezi organizarea si
functionarea unei autoritati publice va trebui sa-ti Insusesti
cunostintele necesare privind principiile si regulile stiintifice ce
guverneaza activitatea statului, iar pe aceastd temelie a cunoasterii sa
procedezi apoi, la o analizd diacronica a institutiei respective, adica a
cauzelor si conditiilor 1n care a aparut si a evoluat institutia, autoritatea
respectiva, la noi si 1n alte tari.

A fi in cunostintd de cauzid, mai inseamnd a cunoaste evolutia
acelei autoritati, nu numai la noi ci printr-o analizd comparativd, cum a
evoluat si in alte parti ale lumii. Inseamna, de asemenea, si cunosti
stadiul actual de evolutie a acestei autoritati, astfel cum este reflectat in
legislatia specifica la aceasta ora si, nu in ultimul rand, Inseamna sa
cunosti tendintele 1n evolutia acestei institutii sau autoritati, astfel cum



aceste tendinte sunt reflectate in doctrina de specialitate si cu prilejul
diferitelor reuniuni internationale dedicate unei asemenea teme.
Alaturi de alti autori incercam prin aceastd micd lucrare sa
transmitem celor interesati, dar in primul rand celor tentati sd se
pronunte si sa contribuie la mai buna organizare a autoritatilor statului,
unele informatii privind doctrina si legislatia In aceastd materie,

precum si unele opinii personale.
Autorii



1. Aspecte generale privind
organizarea statului

Asa dupa cum am mai aratat si in alte lucrari, Statul este privit in
doctrina de specialitate dintr-un Intreit punct de vedere: juridic, politic
si social-economic'.

Conceptul juridic al statului are o importanta de necontestat. Cu
ajutorul lui se pot explica relatiile si situatiile multiple care se stabilesc
intre stat — persoand juridicd — subiect activ si pasiv, subiect de
drepturi si obligatiuni si celelalte grupari sociale, sau intre stat si
persoanele fizice — indivizii, se poate analiza continutul propriu al
regulilor juridice ale statului.

Problema personalitatii juridice a statului, atdt de complicatd si
mult discutatd, este un aspect de retinut in acest cadru al conceptului
juridic asupra Statului: de asemenea, ideea de comanda, ,,imperium”,
Herrschaft — dreptul de constrangere, element dominant in organizarea
de stat, este un alt aspect important, infatisat in conceptul juridic al
Statului, ca o trasatura esentiala.

Cu ajutorul conceptului abstract-juridic al statului se lamuresc
structurile in care se poate gasi Statul-detinator al unui domeniu public
sau al unui domeniu privat, contractind, ca atare, fatd de persoanele
particulare, drepturi si obligatii: se lamuresc si se interpreteaza
atributiile Statului, se evidentiaza capacitatea lui de a face acte juridice
ca orice particular. Se formuleaza conceptul Statului de drept: adica pe
ideea de autolimitare a drepturilor statului, acesta isi reglementeaza
activitatea, isi stavileste excesul si arbitrarul, isi fixeaza lui Tnsusi
norme de conduita.

Conceptul politic asupra statului 1l intdlnim In formularile unor
ganditori cu privire la originea si formarea statului, evolutia lui si
intelesul sdu actual, in functie de realitatile politice.

'I. Alexandru, Tratat de administratie publicd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,
2008, p. 44 i urm.



Conceptul social-economic, vede in stat, un solid sistem de
organizare a nestabilei subordonari si supra-ordonari a indivizilor si
grupelor sociale din el, cu scopul de a stabili un echilibru de interese
intre nevoile personale legitime ale particularilor si interesele obstii, in
coliziune cu acestea din urma, mai intdi ale natiunii §i apoi ale
ansamblului umanitatii.

Asadar, existd o diversitate de conceptii asupra statului datorita,
desigur, Tn mare masurd, ideilor personale ale diferitilor autori asupra
originii si evolutiei statului', dar, mai ales, asupra Statului ideal. in tot
cazul, aceste definitii date statului invedereazd doud tendinte
fundamentale: una abstracta, alta realistd. Una preocupata de a face din
Stat o fiintd a lumii juridice, un subiect activ §i pasiv de drepturi si
obligatii, alta de a cerceta realitdtile care au format Statul, care il
mentin si care 1l conduc in viitor.

Din punctul nostru de vedere, termenul de sfat desemneaza o
colectivitate umana, situatd pe un teritoriu §i supusd unei autoritati
suverane. El desemneaza, de asemenea, un aparat de institutii, care i
permite sd comande si sa actioneze.

Sub institutiile politice existd institutii administrative; ele permit
sistemului sa functioneze si s& satisfaca nevoile comune ale grupului,
conform deciziilor care se degaja din jocul institutiilor publice.

Dupa cum vom vedea, in primul rand institutiile administrative
sunt cele care fac fata sarcinilor, necesitatilor de fiecare zi, care sunt
din ce in ce mai complexe. In toatd lumea, organele administrative se
dezvolta, se multiplica si se complica.

Nu putem stabili natura juridica sau locul pe care il ocupd in
structura statului o anumita institutie dacd nu intelegem in profunzime
principiile ce guverneaza organizarea statului de drept, statului
democratic al carui model 1l regasim in democratiile occidentale.

O oarecare nedumerire a fost generata de unele opinii In legatura
cu actualitatea sau inactualitatea principiului separatiunii puterilor in
stat.

"' A se vedea si D. C. Danisor, Drept constitutional si institutii politice, Ed. C.H.
Beck, Bucuresti, 2007; 1. Deleanu, Drept constitutional si institutii politice, Bucuresti,
1991; 1. Muraru, Drept constitutional si institutii politice, Ed. Actami, Bucuresti, 1993;
C. Dissescu, Drept constitutional, Bucuresti, 1915; Paul Negulescu, Curs de drept
constitutional roman; Genoveva Vrabie, Drept constitutional §i institutii politice
contemporane, Ed. ,,Chemarea”, lasi, 1992.
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Iatd motivul pentru care cred ca e util sd ma opresc putin asupra
acestui principiu redand opiniile extrem de competente ale unor
personalitati de primd méarime in aceasta materie.

Aristotel a distins trei forme de exprimare a puterii. Acestea pot fi
traduse, folosind o terminologie moderna ca putere legislativa, putere
executiva si putere judecatoreasca. Statul absolutist, totusi, a con-
centrat toate cele trei functii Intr-o singurd mana, astfel ca diferentele
dintre ele erau de interes pur teoretic. Ulterior, statele autoritariste au
procedat la fel. Diferentierea formelor de putere statala a capatat
relevanta practica doar odata cu aparitia iluminismului, dar Tmpreuna
cu notiunea fundamentald de egalitate si libertate a indivizilor, a dat
nastere la cerinta ca libertatea individuala sa fie garantatd fata de statul
absolut atotputernic printr-o separare organizationald a celor trei
puteri.

Principiul separatiei puterilor a castigat acces in secolele al
XVIll-lea si al XIX-lea, in constitutiile Europei. Totusi, aceasta
afirmatie ar trebui interpretatd adaugéind cd principiul a fost pus in
practica cu diferite grade de strictete. Ca o consecintd, adesea a existat o
discrepantd intre functiile reale si realizarea puterilor. Acest lucru a
condus la evolutia diferitelor notiuni ale puterii legislative, executive sau
judecidtoresti pe de o parte, una materiala si ,pe de altd parte una
organizationald. Foarte evidente sunt incercarile de a da definitii
satisfacitoare in Franta si Germania. In Franta, punctul de pornire a fost
separarea puterii in trei: legislatie, administratie plus guvernare si
justitie. Legiferarea stabileste regulile generale ale organizarii de stat:
»Legifere c’est poser les regles generales qui regissent dans la
communaute nationale I’ensemble des activites, privees ou publiques'”.

Pe de alta parte, ,.executivul” sau ,,administratia” este descrisa
dupd cum urmeaza: ,L’administration, elle assume une gestion:
administrer, c’est accomplir la serie des actes que requiert, au fil des
jours, la poursuite d’un certain but. L’action administrative este donc
tout a la fois, continue et concrete deux traits par lesquels elle se

distingue de Iactivite legislative™”.

' A legifera inseamni a stabili regulile generale care conduc comunitatea
nationala cu alte cuvinte ansamblul activitatilor private sau publice.

2 Administratia isi asuma o gestiune: a administra inseamna a indeplini tot timpul
multitudinea de acte solicitate, urmarirea unui anumit scop. Prin urmare, actiunea
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Puterea judecitoreascad este separatd de executiv si,implicit, fata
de administratie In ceea ce priveste relatia acesteia cu dreptul: ,,Le juge
a pour fonction d’appliquer le droit a la solution de litiges.
L’administration est, elle aussi, soumise au droit, mais, contrairement
au juge, elle agist de son propre mouvement, en dehors de toute
contestation. D’autre part, le droit constitue pour elle une limite, non
un but, elle agit dans le cadre du droit, mais non pas ,,seulement —
comme le juge — pour faire respecter le droit'”.

Pentru puterea judecatoreasca, legatura cu dreptul este un scop in
sine; pentru administratie, dreptul reprezinta limitele realizarii unor
scopuri care tin atdt de organizarea si executarea legii, cat si de
gestiunea afacerilor statului sau ale colectivitatilor locale.

Conceptele de ,,putere executiva” si ,,administratie”, se disting
astfel de , legislatie” si ,justitie” si au un corespondent suplimentar, in
forma de ,gouvernement”. Intr-o  asemenea interpretare
»Gouvernement” nu este inteles ca o sursd independenta de putere, ci in
sens de autoritate situatd deasupra administratiei in termeni politici, si
fara a fi separat de administratie, avand misiunea de a determina
directiile de actiune ale administratiei.

In Franta, definitia precisi a termenului de ,,administration
publique” ca principald componentd a puterii executive a evoluat cu
referintd speciald la domeniul dreptului administrativ. Acest termen a
avut si are relevantd in mod special in distingerea intre competentele
Curtilor administrative si ale Tribunalelor de drept comun.

In secolul al XIX-lea, conceptul de ,puissance publique”
(autoritate sau putere publicd) a fost cel mai proeminent; a existat o
distinctie intre ,,actes d’autorite”, (actele de autoritate), care erau de
competenta ,puissance publique” (puterii publice) si ,actes de
gestion”(actele de gestiune), care contineau elemente ale dreptului
privat.

administrativa este in acelasi timp continua si concreta, acestea fiind doua trasaturi prin
,,care se distinge de activitatea legislativa”.

Sarcina judecatorului este de a aplica dreptul in solutionarea litigiilor.
Administratia insdsi este supusa dreptului, dar, spre deosebire de judecator, aceasta
actioneaza prin propria sa miscare, in afara oricarei contestatii. Pe de alta parte, dreptul
constituie o limitd pentru aceasta, nu un scop. Aceasta actioneaza in cadrul dreptului,
dar nu ,,precum judecatorul — doar pentru a determina respectarea dreptului”.
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Incepand cu procesul ,,Blanco” (1873), in care ,,Tribunal des
Conflicts” pentru prima datd s-a concentrat asupra criteriului de
»service public” pentru a determina jurisdictia (sfera de autoritate) a
tribunalelor administrative, ,,Ecole du service publique” (Duguit, Jeze,
Bonnard, Rolland, s.a.) a inceput sa castige in influentd catre sfarsitul
secolul al XIX-lea. Nu mai era agreat conceptul de ,,puissance
publique”, ci cel de ,,service public”, care a ajuns sa fie considerat ca o
trasaturd determinantd a administratiei, al carei scop era considerabil
redefinit ca fiind asigurarea realizarii obiectivelor statului. Intre timp,
chiar i criteriul de ,,service public” a ajuns sa fie pus la indoiala, ceea
ce a dus la o reabilitare partiald a criteriului de ,,puissance publique”
(Hauriou, Berthelemy).

Daca existd un anumit consens in privinta faptului ca ,service
public” nu acoperd toate aspectele executivului respectiv ale
administratiei publice, acest concept totusi reprezinta cel mai frecvent
punct de pornire in toate Incercirile de a realiza o definitie
satisfacatoare.

,Service public” descrie (in sens material) ,,une activite assumee
par une collectivite publique en vue de donner satisfaction a un besoin
d’interet general'”. Interesul general sau public, ca scop al actiunii
executivului, a administratiei, reprezintd o legaturd cu acele definitii
ale lor care sunt orientate in jurul conceptului de ,,puissance publique”.
Asa cum Rivero a afirmat: ,,[.’administration apparait donc comme
’activite par laquelle les autorites publiques pourvoient en utilisant le
cas echeant les prerogatives de la puissance publique, a la satisfaction
des besoins d’interet public™”.

In vreme ce acest concept material este concentrat asupra
activitatilor, conceptul organizational se referd mai degraba la organele
preocupate de sarcini administrative: ,,L.’administration est I’ensemble

' A. de Laubadere, Traité de droit adminstratif, Paris 1984, p. 41 si urm.
Serviciul public reprezintd o activitate asumatd de o colectivitate publica pentru a
satisface o nevoie de interes general.

2 J. Rivero, Vers un droit commun europeen: nouvelles perspectives en droit
administratif, Publications of the European University Institute, vol. I, Florence, 1978,
p. 14 si urm. ,,Administratia apare ca fiind activitatea prin care autoritatile publice au
grija de satisfacerea nevoilor de interes public, utilizdnd daca este cazul prerogativele
puterii publice”.
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des organismes qui sous |’autorite de Gouvernement, participent a
I’execution des multiples taches d’interet general, qui incombent a
I’Etat'”,

Din perspectiva germand, apropierea de Carre de Malberg (1920)
apare instructiva, cel putin din punct de vedere istoric. El afirma, pe
baza Constitutiei celei de-a treia Republici, si in contrast cu dreptul
constitutional german: ,,La Constitution francaise, en effet, ne definit
pas la legislation mais seulement 1’administration, don’t elle dit que le
domaine coincide avec 1’execution des lois; de la se deduit alors la
definition de la puissance legislative: celle-ci comprend tous les actes
qui ne rentrent pas dans la fonction d’execution®”.

Tehnica lui Malberg defineste in termeni pozitivi conceptul de
executiv, de administratie si apoi continuad sa defineasca in termeni
negativi, legislativul ca tot ceea ce nu constituie activititile executive
si judecatoresti. In acest fel, conform doctrinei standard, dezvoltata de
Otto Mayer, ,,executivul” sau ,,administratia” este ,,activitatea statului
pentru realizarea obiectivelor sale in interiorul sistemului sau juridic,
cu exceptia puterii judecdtoresti”. Folosind aceastd teorie, Walter
Jellinek a definit executivul ca ,,activitatea statului sau oricarui alt
purtator al puterii publice separatd de puterea legislativd si
judecatoreasca”. In contrast cu definitia negativa care mult timp a
dominat si incd mai exista si astazi, Wolff si Bachof, profesori ai scolii
germane, au oferit inca de la 1870 o definitie pozitiva pentru conceptul
material de administratie: ,,Administratia, in sens material, reprezinta o
serie de activitati diverse ale agentilor statului, insarcinati cu sarcini In
numele statului si al membrilor sdi, ca atare. Asemenea actiuni sunt
determinate obiectiv sau in mod conditionat, adica determinate in mod
extrem sau partial planificate si Intreprinse, organizate pe baza
autonomiei puterii de decizie”. Administratia reprezintd acel punct de

! Administratia reprezinta ansamblul organismelor care, sub autoritatea

Guvernului, participa la executarea multiplelor sarcini de interes general, care revin
statului.

2R, Carre de Malburg, Contribution a la Theorie generale de [’Etat, Paris, 1920,
vol. 1, p. 900 si urm. De fapt, Constitutia franceza nu defineste legislatia, ci doar
administratia, despre al cérei domeniu spune ca coincide cu executia legilor; de aici se
deduce definitia puterii legislative: aceasta cuprinzand toate actele care nu intra in
functia de executie.
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