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in care se realizeazd controlul administrativ guvernamental asupra
intregii administratii atdt de necesar unei bune guvernari.

Cunoscéndu-i pe autori si apreciindu-le preocupérile lor stiinti-
fice, nu pot decét sd recomand cu plicere cartea pentru ci merita
intreg efortul.

Tuturor, vi doresc un cilduros indemn la lectura!

Prof.univ.dr. Stefan Deaconu

Capitolul I
Notiuni introductive

Precedatd incd din antichitate de ideile revolutionare ale lui
\ristotel, iar, ulterior, In anul 1690, de creionarea si argumentarea
organizarii constitutionale din Anglia realizate de John Locke, teoria
separatiei puterilor in stat a fost fundamentatd de Charles Louis de
Sccondat, Baron de La Bréde et de Montesquieu (Montesquieu) in
anul 1748, in lucrarea sa ,, Despre spiritul legilor”.

Considerat parintele teoriei anterior mentionate, Montesquicu
i-a gdsit justificarea In nevoia de libertate politica a cetateanului,
conditionatd de securitatea acestuia in raport cu ceilalti cetageni,
asiguratd de guvernamant!. Or, un stat in cadrul caruia intreaga
putere politicd este concentratd in miinile unei singure persoanc
sau, dupd caz, in mainile unui grup restrans de persoane, va esua
mevitabil In Incercarea de a asigura securitatea si libertatea politica
a propriilor cetiteni. In acest context, cu scopul de a satisface
nevoia cetdtenilor anterior mentionata, teoria separatiei puterilor in
stat a apdrut ca un manifest Impotriva puterii nelimitate a sefului
de stat in cadrul monarhiei absolute si s-a dovedit a fi un eficient
mijloc de ,, slabire a guvernantilor in ansamblu, limitdndu-i pe unii
prin ceilalti’?.

Tocmai aceasta eficientd a condus la transformarea sa in scurt
timp dintr-un concept teoretic, abstract, intru-un principiu de
guvernare indisolubil legat de ideea contemporand de democratie,
consacrat explicit sau, dupd caz, implicit de legile fundamentale
ale tuturor statelor democratice de astazi. Evolutia spectaculoasa a

' C.L. de Secondat, B. de La Bréde et de Montesquieu, Despre spiritul
legilor, Ed. Antet Revolution, Bucuresti, 2011, p. 198.

2 S, Deaconu, Institutii Politice, ed. a 4-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2022, p. 18.
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acestui principiu l-a determinat pe profesorul lon Deleanu si
afirme cd teoria separatiei puterilor in stat a fost ,, transformatd
intr-un fetis al democratiilor liberale, al pluralismului pe toate
planurile™.

Concret, potrivit teoriei separatiei puterilor in stat, in cadrul
oricirei forme statale de organizare sunt exercitate trei functii:
(i) functia legislativd, de edictare a normelor juridice, (ii) functia
executivd, de punere in aplicare a acestor norme si (iii) functia
Judecdtoreascd, care intervine 1n vederea solutiondrii eventualelor
litigii care se pot naste ca urmare a interpretdrii normelor juridice,
sau, dupd caz, ca urmare a punerii acestora in executare. Fiecireia
dintre functiile anterior mentionate ii corespunde o anumiti putere,
iar exercitarea fiecdreia dintre aceste puteri este incredintati unor
organe distincte, care vor exercita exclusiv prerogativele specifice
unei singure puteri: (i) functiei legislative i corespunde puterea
legislativd, iar exercitarea acesteia se realizeaza de cétre adunirile
deliberative, denumite in cele mai multe cazuri parlamente,
(i) functiei executive ii corespunde puterea executivi, iar exerci-
tarea acesteia se realizeazi de citre seful statului, guvern, organele
administratiei publice centrale si locale si (iii) functiei jurisdictio-
nale 1i corespunde puterea judecitoreascd, iar exercitarea acesteia
se realizeazi de citre judecitori’.

in timp, prin punerea sa in practici, forma originara a teoriei
separatiei puterilor in stat a suferit o serie de transformiri, cristali-
zAndu-se, astfel cum am enuntat mai sus, ceea ce astdzi reprezintd
un veritabil principiu de guvernare. Aceste transformdri au fost
determinate de o varietate de factori, dintre acestia considerfim ci
cel mai determinant este reprezentat de faptul ci teoria separatiei
puterilor in stat s-a dovedit a fi ineficienta si chiar incompatibild cu
forma modern3 a organizirii statale democratice, in misura in care
se urmareste crearea unei separatii rigide intre cele trei puteri ale
statului.

U I Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale, vol. I, Ed. Dacia
Europa Nova Lugoj, Timisoara, 2000, p. 69.
2 S. Deaconu, op. cit., p. 17.
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Pe de o parte, complexitatea functiilor pe care statul modern le
mdeplineste face imposibila exercitarea izolatd a prerogativelor
clasice de catre institutiile publice care reprezinta cele trei puteri,
liind necesard colaborarea constantd a acestora. Ordinea constitu-
ionala a statului modern asociaza celor trei functii clasice (ie.,
lunctia legislativa, functia executiva si functia judecdtoreasca)
anumite functii statale si institutii noi'. Bunioara, desi prerogativa
legiferarii i este incredintatd in mod traditional parlamentului,
constitutiile contemporane prevad adesea anumite competente
conexe acesteia (e.g., initiativa legislativa, delegarea legislativa) in
beneficiul  organelor statale care exercitd puterea executiva.
\ccastd deviere de la cursul traditionalului merge atit de departe
inedl, In anumite materii, precum legea bugetului de stat sau legea
bugetului asigurdrilor sociale de stat, o parte insemnata a legilor
fundamentale ale statelor democratice contemporane prevede chiar
monopolul inifiativei legislative al guvernului, in detrimentul par-
lamentului. Din exemplul dat rezultd limpede ca lipsa colaborarii
reprezentantilor celor doud puteri ar putea conduce la blocaje insti-
(ultonale severe avand potentialul de a afecta Insasi functionalitatea
practicd a statului.

In plus, in afara organelor statale care exercitd in mod tradi-
tional cele trei puteri, in cadrul legilor fundamentale ale statelor
contemporane sunt consacrate adesea organe statale independente,
care nu fac parte din niciuna dintre cele trei puteri. Bundoar3,
stalele moderne care au preluat modelul kelsenian al controlului de
constitutionalitate a legilor Incredinteaza misiunea de a garanta
suprematia propriilor constitutii unor organe jurisdictionale,
speciale si specializate, adesea independente, plasate in afara sferei
celor trel puteri.

Pe de altd parte, pentru a asigura eficienta practicd a princi-
piului separatiei puterilor in stat, nu este suficientd delimitarea
prerogativelor fiecarei puteri si incredintarea acestora unor organe
dhstincte, prin simpla enuntare a acestora in cadrul normelor juri-
dice, fiind necesard urmarirea Indeaproape si sanctionarea oricaror
abateri, abuzuri si imixtiuni. Cum separatia puterilor in stat are la

' I. Deleanu, op. cit., p. 79.
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baza ideca de limitare a guvernantilor unii prin ceilalti, cea mai
eficientd metodd de urmairire si sanctionare s-a dovedit a fi crearea
unui mecanism de control reciproc intre organele care reprezintd
cele trei puteri in stat. Necesitatea existentei unui astfel de meca-
nism de control este subliniatd nu doar in mod aproape unanim la
nivel doctrinar, precum si la nivel jurisprudential, de citre Curtea
Constitutionald a Romaniei'.

Asadar, functionalitatea practicd a teoriei separatiei puterilor in
stat este conditionatd de existenta unei relatii de colaborare si
control reciproc? intre reprezentantii acestora, precum si de exis-
tenta unui cadru normativ care asigurd repartizarea justa si propor-
tionald a prerogativelor proprii fiecirei puteri. Rezultatul acestei
conditiondri este reprezentat de evitarea unei separatii rigide a
puterilor in stat in detrimentul unei relative autonomii si depen-
dente reciproce a acestora®. Pe baza acestei realititi obiective a fost
creionat conceptul de echilibru al puterilor in stat, devenit indiso-
lubil legat de separatia acestora in cadrul democratiilor contem-
porane. Acest concept a fost preluat prin codificare de constituantul
romén odatd cu revizuirea Legii fundamentale din anul 2003 si
dezvoltat pe cale jurisprudentiala de Curtea Constitutionald a
Romaniei care impune relatiei dintre puterile statului rigoarea unei
colabordri loiale ,,in spiritul normelor de loialitate constitutio-
nald™*, inteleasd ca o prelungire a principiului separatiei si echili-
brului puterilor in stat.

Concluziondnd, putem afirma cé relationarea celor trei puteri in
cadrul chenarului trasat de principiul separatiei si echilibrului
puterilor in stat nu este simpld si necesitd un efort constant in
vederea depdsirii diverselor provocari generate de tendinta natural
de dominare si de abuzare a puterii, insa acest principiu s-a dovedit
a fi un instrument eficient pentru protejarea intereselor si securitétii
cetiteanului. :

' DCC nr. 637/2006 (M.Of. nr. 914 din 9 noiembrie 2006).

2 [ Muraru, E.S. Tandsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comen-
tariu pe articole, ed. a 3-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2022, p. 7.

3 I Deleanu, op. cit., p. 66.

*DCC nr. 1/2011 (M.Of nr. 135 din 23 (cbruarie 2011).
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In continuare, chiar daca studiul a ceea ce metaforic a fost
denumit la nivel doctrinar ,, dansul de tangou™* al puterilor statului
prezintil un interes deosebit, avand in vedere obiectul prezentei
luerari, ne vom rezuma la abordarea cu caracter general a puterii
executive, urmand a aprofunda controlul administrativ, ca instru-
ment de exercitare a acesteia.

Dacd puterea legislativa, prin reprezentantul sdu, Parlamentul,
unre principalul rol de a determina politica nationald, stabilind prin
\cyilerare principalele directii statale si juridice?, puterea executivi
wre principalul rol de a conduce politica nationald, organizind
exccutarea si executdnd In concret, prin intermediul unui aparat
administrativ, legile adoptate de Parlament’.

[n cadrul celor trei puteri ale statului, la nivel doctrinar a fost
ubaervata si evidentiatd tendinta generala de amplificare si diversi-
leare a rolului puterii executive, fiind caracterizatd ca reprezen-
tind mai mult decat un simplu executant al regulilor de drept”,
lendinta anterior mentionatd este justificata de o varietate de
fuctort care influenteaza dinamica relatiei celor trei puteri statale,

In primul rdnd, aparitia si dezvoltarea rolului partidelor
politice® in procesul de organizare si functionare a statului. Daca la
dnta aparitiei teoriei separatiei puterilor in stat partidele politice nu
reprezentau o realitate juridica, astazi acestea joacd un rol hotarator
in procesul de formare, alegere si numire a organelor statale,
precum si in modul acestora de functionare si de relationare unele
cu celelalte sau, dupé caz, cu cei guvernati. Bunioara, de regula,
partidul sau, dupid caz, partidele care constituie majoritatea parla-
mentard vor investi un guvern format din proprii membri, tocmai
pentru a se asigura ca programele politice ale acestor partide vor fi

' D. Ddnisor, Tangoul, o metafora a teoriei separatiei puterilor in stat,

m Dreptul nr. 8/2021 (https://sintact.ro/#/publication/1510218327 keyword
tango&cem=SREST), consultat la 9.08.2023.

* 8. Deaconu, op. cit., p. 153.

"I Muraru, E.S. Tdndsescu, Drept constitutional si institutii politice,
vol. [l, ed. a 15-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2017, p. 245.

Y D. Apostol-Tofan, in 1. Muraru, E.S. Tandsescu (coord.), op. cit.,
. 859.

* [. Muraru, E.S. Tdndsescu, op. cit., p. 253.
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implementate de membrii guvernului ca politici de stat.-Acest
obicei, consolidat de atributiile conexe ale guvernului in sfera
legislativului (i.e., initiativa legislativi si delegarea legislativa), a
condus in practica la mutarea centrului de greutate al determinarii
politicilor nationale din sfera puterii legislative in sfera puterii
executive, atribuindu-i parlamentului preponderent un ,,rol de
reflectie si de control al actiunilor guvernului”.

In al doilea rind, aparatul administrativ care participi la
indeplinirea rolului puterii executive are o sferi de competenti
ampli, este deosebit de numeros? si este cel mai frecvent prezent
in interactiunea cotidiani a statului cu cetiteanul. Prin urmare,
puterea executivd este cea mai numeroasd putere din stat, bene-
ficiazd de cel mai complex aparat auxiliar, compus din personal
specializat in cea mai ampla sfera de domenii si se plaseaza cel mai
aproape in relatia cotidiand a statului cu beneficiarul principal al
serviciilor sale, cetiteanul.

In al treilea rdnd, avand in vedere tocmai faptul ci beneficiazi
de cel mai numeros si specializat aparat auxiliar, astfel cum am
mentionat anterior in prezenta lucrare, o parte insemnatéd a consti-
tutiilor statelor democratice contemporane prevede chiar mono-
polul initiativei legislative al guvernului in anumite materii, In
detrimentul parlamentului. Monopolului acordat in mod traditional
puterii executive in materia administririi si gestionirii bugetului
public® i se adaugd monopolul acesteia in materia initiativei legis-
lative in acest domeniu, ceea ce face ca puterea executiva si joace
un rol primordial in procesul de stabilire a limitelor bugetare in
care functioneazi aproximativ toate organele statale.

In al patrulea rdnd, tendinta ascendenti de legitimare popu-
lari directd sau, dupa caz, indirecta a sefului statului ori a sefului
guvernului, in calitatea acestora de reprezentanti ai puterii execu-
tive, reprezinti o modalitate de institutionalizare a rolului crescut
al acestei puteri statale®.

"' Idem, p. 254.

2 S Deaconu, op. cit., p. 208.

* bidem.

I Muraru, E.S. Tandsescu, op. cit., p. 254,
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In al cincilea rdnd, modalitatea de a lua deciziile potrivit prin-
ciptlor unanimitatii, colegialitatii si, de reguld, in ultimi instanta,
potrivit principiului subordonarii ierarhice, caracteristicd puterii
execulive, favorizeaza celeritatea procesului decizional si evitarea
Ilocajelor caracteristice regulii majoritatii, aplicabile, bundoara, in
parlament.

[n ceea ce priveste componenta puterii executive, acecasta
cuprinde, de reguld, seful de stat, guvernul, ministerele si celelalte
organe ale administratiei publice centrale, precum si organele
ndministratiei publice locale.

Seful statului poate purta denumirea de monarh, rege, emir etc.,
fiind desemnat pe bazd ereditara in cadrul monarhiilor, sau poate
purta adeseori denumirea de presedinte, fiind desemnat direct sau
mndirect de catre popor in cadrul republicii. In cazul republicii, insti-
tufia sefului statului poate fi reprezentata fie de un organ unipersonal
{e. &, Presedintele Romaniei, Presedintele Frantei), fie de un organ
pluripersonal (Guvernul Federal din Elvetia). Acesta indeplineste, in
maod traditional, o functie de reprezentare, atat in plan intern, cat si
miernational, precum si o functie de garant al independentei natio-
nale si al integritatii teritoriale a tarii, avand un rol de mediator intre
puterile statului, precum si intre stat si societate.

Guvernul poate purta diverse denumiri In functie de asezarea
peograficd sau perioada istoricd (e.g., Guvern Federal in cazul
Gicrmaniei, Cabinet in cazul Angliei sau Consiliu de Ministri in
cuzul ltaliei)!, putdnd fi condus direct de citre seful statului, in
¢nzul anumitor monarhii si al republicilor prezidentiale, sau de
chitre o persoand distinctd care poate purta, la randul sau, diferite
denumiri (e.g., prim-ministru, in cazul Roméniei sau al Ungariei,
cancelar, in cazul Germaniei sau presedinte al Consiliului de
Ministri In cazul Italiei). Guvernul este investit, de regula, pe baza
votului de incredere acordat de citre parlament, fiind format din
conducatorul sdu si ministri, iar functia principala indeplinitd in
mod traditional de catre guvern este reprezentati de exercitarea
conducerii generale a administratiei publice.

'S, Deaconu, op. cit., p. 212.



