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Ii Prefata

»Puterea executiva si administratia publica”, ajunsa la a 3-a editie, este
datoare sa explice mutatiile produse in raporturile dintre Presedintele
Romaniei si Guvern, in organizarea si functionarea celor doua varfuri ale puterii
executive, dar, mai ales, In statutul organelor centrale de specialitate ale admi-
nistratiei publice.

Un prim obiectiv al monografiei il constituie stabilirea structurii admi-
nistratiei publice si configurarea puterii executive In Romania, pornindu-se de
la prevederile Legii fundamentale, de la reglementarile europene in domeniu,
de la jurisprudenta si de la pozitiile doctrinei de specialitate fatd de modul de
punere in practica a dispozitiilor normative.

In acest context sunt supuse analizei institutia prezidentiald si Guvernul,
fiind trecute prin filtrul examenului critic rolul si atributiile acestora, precum si
relatiile dintre aceste autoritati ale puterii executive si celelalte componente ale
puterilor publice.

Un al doilea obiectiv al lucrarii monografice il constituie clarificarea statu-
tului organelor centrale de specialitate ale administratiei publice, ca urmare a
aplicarii dispozitiilor constitutionale si a unor acte obligatorii ale Uniunii
Europene.

In urma acestui demers stiintific s-a constatat o schimbare profunda in
acest domeniu: o parte a organelor centrale de specialitate ale administratiei
publice si-au pastrat raporturile de subordonare fata de Guvern sau ministere,
iar altele au iesit de sub subordonarea guvernamentali. in aceasta ultima cate-
gorie intrd autoritatile administrative autonome, autoritatile autonome infiin-
tate prin legi sau ordonante de urgenta si autoritatile de reglementare, pe care
legiuitorul le-a numit uneori autonome, alteori independente sau si autonome
siindependente.

Cel de-al treilea obiectiv al lucrarii isi propune sa evidentieze modul in
care autonomia locala incepe sa prinda radacini si in Romania.

Pe fondul acestei cercetari stiintifice sunt puse in valoare transformarile
pozitive care au caracterizat structura puterii executive si a administratiei
publice, au fost subliniate unele neajunsuri, au fost formulate unele directii ale
evolutiei viitoare ale acestor autoritati statale si au fost facute diverse propu-
neri, inclusiv de lege ferenda pentru sustinerea lor organizatorica si normativa.
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|i Capitolul I

Consideratii generale privind puterea executiva

Sectiunea 1. Fundamentarea puterii executive in lumina
principiului separatiei puterilor in stat

Pe fundalul filosofiei secolului luminilor, principiul separatiei puterilor in
stat a marcat cea mai importanta constructie teoretica, cu efecte pe planul
practicii politice. Montesquieu, in celebra lucrare ,L’Esprit des lois”, opunea
puterii monarhice absolutiste un model apt sa garanteze libertatea individuala.
Esenta acestui demers rezida in despartirea activitatilor statale - legislativa,
executiva si judecatoreasca —, pana atunci exercitate de o singura autoritate
statala, In puteri incredintate unor entitati statale distincte, apte sa se con-
troleze in mod reciproc, pentru a impiedica preeminenta uneia in defavoarea
alteia.

Semnificatia acestui principiu filosofic a fost transpusa in termeni juridici,
in special in dreptul constitutional, care i-a amplificat determinarile si le-a
transpus in planul practicii politice, gasindu-i amendamente care dau dimen-
siune democraticd majoritatii statelor lumii de azi.

Principiul separatiei puterilor In stat nu a disparut, dar aplicarea lui pe
plan juridic se pliaza azi la comandamente politice pe care Montesquieu nu le
putea avea in vedere la data conceperii teoriei sale. Aplicarea rigida a separatiei
puterilor n stat in practica politico-juridica nu a fost niciodata posibild, deoa-
rece, pe plan teoretic, desfiinfa principiul suveranitatii nationale, in virtutea
caruia puterea apartine colectivitatii nationale si nu autoritdtilor sau puterilor
publice, prin care aceasta se exercitd. Pe plan practic, separarea integrald a
puterilor in stat este inoperantd, deoarece faciliteaza un blocaj institutional,
anihileaza functionarea puterilor in stat si poate duce la haos statal, ale carui
consecinte sunt distructive pentru statul in cauzi. In literatura de specialitate,
se subliniaza ca disocierea autoritatilor statale este un fapt dezirabil, dar
posibilitatea fiecarei puteri de a concentra in mainile sale exercitarea absoluta
a acestor atributii este un fapt inadmisibil, care, in locul absolutismului mo-
narhic unic, instaureaza o tripla dictatura. De aceea, a fost admisa ideea lui
Montesquieu, in virtutea careia manifestarile absolutiste ale uneia dintre puteri
trebuie oprite numai prin actiunile celorlalte puteri. Pe acest fundament, s-a
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nascut ideea de echilibru al puterilor in stat prin mijloace de control reciproc.
Aceasta ipoteza a separatiei si echilibrului puterilor in stat a fost si ea supusa
amendarilor constitutionale, deoarece echilibrul puterilor este o simpld ma-
sura de sigurantd care opreste manifestdrile dictatoriale ale unei puteri, dar el
nu poate raspunde practicii politice si juridice a diverselor state care aplica
principial separatia puterilor in stat, dar care accepta ca exercitarea functiei
legislative sa fie efectuatd in comun de executiv si legislativ sau agreeaza
prezenta concomitentd a unei persoane In structurile legislative si executive. Pe
acest fond, 1n teoria si practica activitatii statale, a aparut ideea colaborarii si a
echilibrului puterilor in stat, care se opune separdrii rigide a acestora. In noul
context teoretic si practic, adunarile constituante au recurs, intr-o prima etapa,
la separarea puterilor statale si la constituirea unor autoritati publice distincte,
fiecare In parte avand rolul de a exercita o anumita putere statald: puterea
legislativa, insarcinata cu exercitarea functiei legislative, puterea executiva,
asociata functiei executive a statului, si puterea judecatoreascs, acesteia cores-
punzandu-i functia de Infaptuire a justitiei. Raspunzand unor asemenea coman-
damente, revizuirea Constitutiei Romaniei din 2003 nu numai ca a dus la
inscrierea principiului separatiei puterilor in Legea fundamentala, dar a consa-
crat si echilibrul acestora. In evolutia aplicarii, pe plan juridic, a principiului
separatiei puterilor in stat, s-a simtit nevoia ca, deasupra celor trei puteri, sa
apara o autoritate rationalizata si rationalizatoare care sa le supuna respectarii
Constitutiei. Asa a aparut in istoria primului Reich si in istoria celei de a treia
republicii franceze ideea de control al constitutionalitatii legilor, pentru ca, mai
apoi, sa asistam la instituirea dreptului instantelor judecatoresti de a controla
constitutionalitatea legilor sau sa se simta nevoia unui judecator constitufional,
care sa asigure conformitatea actiunii puterilor cu regulile fundamentale ale
jocului politic stabilit de Constitutie.

Relevam aceastd importanta idee, care nu putea fi prevazuta de catre
fondatorul principiului separatiei puterilor in stat, pentru simplul motiv ca
separatia puterilor nu poate opri actiunea singulara si nelimitata a unei puteri
in cadrul functiei pe care o exercitd, existand oricand posibilitatea ca o putere
sd o contracareze pe cealalti. In plus, din practica regimurilor constitutionale,
care isi revendica existenta din principiul separatiei puterilor in stat, rezulta ca
niciodata aceasta separatie nu a fost perfecta si nici nu putea sa fie pentru ca ar
fi blocat functionarea sistemului politic; chiar si atunci cand separatia se vrea a
fi una rigida, specifica regimurilor prezidentiale, nu este posibila functionarea
puterilor in stat In afara controlului reciproc; atunci cand ne gasim in fata
sistemelor politice parlamentare, colaborarea puterilor este mai mult decat
evidentd, intre executiv si legislativ existand cele mai largi punti de comunicare,
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incat, in realitate, putem vorbi mai degraba de o puternica interferenta a unor
functii statale decat de o separatie a puterilor in stat?7.

Sectiunea a 2-a. Notiunea de putere executiva

In sens functional, puterea executivi se defineste ca o putere distincti a
statului, alaturi de puterea legislativa si puterea judecatoreasca.

In continutul acestei puteri existd atributii specifice, care fac obiectul
activititii unor autorititi publice distincte. In randul acestor atributii, Jacques
Cadart nominalizeaza: definirea politicii generale a tarii, elaborarea proiectelor
de legi necesare infaptuirii acestei politici, adoptarea actelor normative si indi-
viduale necesare aplicarii legilor, luarea deciziilor necesare functiondrii servi-
ciilor publice, Intreprinderea unor masuri de executare materiald, iIn materie de
ordine publica, dispunerea teritoriala a fortelor armate si a celor de politie,
precum si conducerea relatiilor internationale. Aceste atributii se exercit3, in
viziunea aceluiasi autor, de catre diverse organe care formeaza fie un executiv
colegial, fie reprezinta o combinatie Intre sistemul unipersonal si cel colegial?8.

Executivul cuprinde, in mod traditional, doua categorii de institutii: seful
statului si Guvernul, indiferent ca acestea coexista sau nu, atunci cand coexista
indeplinind functii partajate si responsabilitati diferite2°.

Spre deosebire de majoritatea reprezentantilor dreptului constitutional,
unii autori de drept administrativ exclud ideea de ,,executiv”, inlocuind-o cu cea
de functie administrativi. In intelesul acestora, functia administrativa este
considerata in mod traditional ca una dintre cele trei functii ale statului, alaturi
de functia legislativa si de functia jurisdictionalas3o.

In conceptia constitutionald clasicd, administratia reprezinti actiunea
puterii executive, bazati pe procedee de putere publici. In aceasti optica, admi-
nistratia nu este singura sarcina a executivului, dar este o sarcina exclusiva a
acestuia. In argumentarea acestei sustineri se arati ci executivul are o serie de

27 Asupra criticii teoriei separatiei puterilor in stat, a se vedea lon Deleanu, Institutii si
proceduri constitutionale - in dreptul roman gi in dreptul comparat -, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2006, p. 53 si urm.; loan Muraru, Elena Simina Tanasescu, Constitutia Romdniei. Comentariu
pe articole, ed. a 3-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2022, p. 11 i urm..

28 A se vedea Jacques Cadart, Institutions politiques et droit constitutionnel, vol. ],
Economica, Paris, 1990, p. 342.

29 A se vedea Charles Debbasch, Jacques Bourdon, Jean-Marie Ponter, Jean-Claude Ricci,
Droit Constitutionnel et Institutions Politiques, 3 éditions, Economica, Paris, 1990, p. 110.

30 A se vedea André de Laubadere, op. cit., p. 229.





