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Capitolul I
Colectivitatile teritoriale din Romania

** Notiune si acceptiuni
%+ Colectivititile locale si statul
+ Statutul colectivitatilor locale

Sectiunea 1. Notiunea si acceptiunile colectivititilor locale

Termenul de colectivitate, care provine din francezul collectivité, desemneazi un
grup de oameni care duc o viatd colectivd, triiesc si muncesc in comun.!
Termenul este sinonim cu cel de comunitate umani sau de comunitate.” Pot fi con-
siderate comunititi toate formele de viatd sociald din care individul face parte prin
nagtere: familie, grup de rudenie, apartenenti etnicd sau nationalitate, limba materna,
localitate, cetatenie, religie etc.

Comunitate poate fi, de asemenea, o localitate rurald sau un grup de localitati
(comunitate teritoriald), o grupare profesionald, membrii unei rezidente (cimin, spital,
internat), o asociatie, un tip de organizare sociala intr-un spatiu delimitat (cartier, bloc,
mahala), dar si o retea de interese, structurata ierarhic, de pildd, comunititile oamenilor
de afaceri, comunititile stiintifice etc.

Totusi, in acest cadru, trebuie sd distingem clar doua modalitati de viatd sociald
omeneascd: una primordiald, absolut necesard existentei umane ca atare, indepen-
dent de vointa si constiinta participantilor care se nasc si cresc in cadrul ei, numita
comunitate (cu posibilitatea de a deveni mai tirziu constientd si acceptatd). Alta,
derivati, secundard, posibild numai pe baza si in cuprinsul celei dintdi, care
depinde, Intr-o masura oarecare, de vointa si aspiratiile celor care participa, numiti
conventional, grupare. Terminologia variazi, insd, dupa epoci si curente — comuni-
tate si societate, comunitate si asociatie, grupuri primare si grupuri derivate
etc., dar, In esenta lor, faptele sunt aceleasi.

De remarcat ci o colectivitate de orice fel (familie, colectivitate locala, stat) se
prezintd, de reguld, ca o unitate, ca un intreg, cu o structurd ireductibild la indivizii
componenti. Fenomenul acesta nu deriva insi din contopirea sau anihilarea indivi-

' A se vedea Mic Dictionar Enciclopedic, Ed. Stiintifici si Enciclopedica, Bucuresti, 1978,
. p- 213; Dictionar explicativ al limbii romane, Ed. Academiei RSR, 1975, p. 171.

2 In acest sens, a se vedea D. Miller (coord.), Enciclopedia gandirii politice, Ed. Humanitas,
Bucuresti, 2000, p. 122 si urm., unde se mentioneazi conceptul de comunitate ca totalitatea
cetitenilor cu drepturi egale asupra piméntului” si, ca atare, termenul de ,localitate” era
sinonim cu cel de ,,comunitate”.
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zilor ca atare, ¢i din asocierea, cooperarea si solidaritatea acestora, din integrarea
indivizilor in colectivitate.' '

Notiunea de ¢olectivitate locald are mai multe semnificatii. Astfel, in doctrina
roméneasca ea reprezintd o populatiune prezentd si viitoare, stabilitd pe o portiune
anumitd din teritoriul statului, cu interese colective i permanente deosebite de cele
ale statului.?

Colectivitatea locald mai este privitd si in ipostaza de grupdri omenesti din
localitate® sau ca locuitori dintr-o_fractiune geograficd ce reprezintd o portiune din
teritoriul unui stat, ori, jn acceptiunea de unitate administrativ-teritoriala, avand
calitatea de subiect al raportului de drept constitutional, de grupuri de populatie
organizate pe teritoriu.

Existd folosita si expresia de colectivitiiti teritoriale locale, adica cetdtenii, popu-
latia care trdieste pe o anumitd portiune a teritoriului de stat, existdnd o organizare
Juridica administrativa si interese publice locale proprii, distincte.®

Sectiunea a 2-a. Colectivititile locale si statul

Colectivititile locale erau concepute, in perioada interbelicd, in doud moduri de
organizare. Pe de o parte, colectivititile locale erau dezmembriminte ale statului,
simple circumscriptii teritoriale ridicate la rangul de persoane juridice,’ iar pe de altd
parte, ca societiiti naturale, la originea lor concomitente sau anterioare statului, care
se bucura de drepturi pe care statul le-a recunoscut mai cu seama decit le-a atribuit.®

Unii autori francezi definesc colectivitiitile teritoriale ca fiind acele grupuri
umane legate printr-o viati comuni si aflate pe un acelasi teritoriu’ sau ansamblul
format din toate grupele umane definite prin atasamentul fatd de un anumit teritoriu,

' T. Herseni, Sociologie, Ed. Stiintificd si Enciclopedicd, Bucuresti, 1982, p. 513.

2 P. Negulescu, Tratat de drept administrativ, Vol. 1. Principii generale, ed. 4, Institutul de
Arte Grafice ,,E. Marvan”, Bucuresti, 1934, p. 117.

3 G. Alexianu, Curs de drept constitutional, vol. II, fascicola II, Ed. Casa Scoalelor,
Bucuresti, 1930, p. 49.

* A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, ed. 3, Ed. All Beck, Bucuresti, 2001,
p. 444,

5 I Muraru, E.-S. Tandsescu, Drept constitutional si institutii politice, ed. 9, Ed. Lumina
Lex, Bucuresti, 2001, p. 33.

5 C.-L. Popescu, Autonomia local si integrarea europeand, Ed. All Beck, Bucuresti, 1999,
p- 33.

7 A. Teodorescu, Tratat de drept administrativ, vol. 1, ed. 3, Institutul de Arte Grafice
L~Eminescu” S.A., Bucuresti, 1929, p. 239.

8 4. Teodorescu, Tratat de drept administrativ. vol. I, Bucuresti, 1935, p. 285; 1.G. Vintu,
Comuna. Studiu critic §i comparativ, Institutul de Arte Grafice ,,Bucovina”, Bucuresti, 1928,
p. 19 si urm.

° J. Rivero, J. Waline, Droit administratif. ed. 17, Dalloz, Paris, 1998, p. 47.
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pe cand un alt autor le considera chiar veritabile contraputeri.! Altii caracterizeaza
colectivititile locale printr-o vocatie administrativi limitati pentru flecare dintre
acestea la o parte din teritoriul national.

Intr-o alta opinie, colectivititile locale (teritoriale) sunt comunititi umane spe-
ciale ale poporului care constituie statul, caracterizate prin atasamentul lor la o
parte delimitatd a teritoriului mational, cu anumite interese (sociale, culturale,
economice, ecologice etc.) care le sunt proprii, dar similare cu interesele comuni-
titilor aseminatoare.’

in general, toti autorii sunt de acord cu dubla naturi a colectivitiitilor locale,
in principal aceea de colectivitate descentralizati si de circumscriptie teritoriali a
statului.

In acest sens, de pildd, un autor, referindu-se la comund, o defineste ca pe o
circumscriptie administrativd ce constituie o colectivitate locald, o colectivitate
publicd, cu personalitate juridicd, pentru ci legea ii permite si fie titulard de
drepturi si obligatii §i are instituite organe abilitate si actioneze in numele siu.
Aceasta este 0 persoanii de drept public pentru ci organele sale sunt investite cu
competentd de putere publica, iar activitdtile sale sunt, In principiu, supuse regu-
lilor dreptului administrativ. De asemenea, sunt subliniate si elementele esentiale
ale unei colectivititi, anume: numele, teritoriul si populatia, la care se adaugi
resedinta si sediul.*

Apare astfel un proces de teritorializare a relatiilor sociale, culturale si eco-
nomice, prin asocierea la acestea a unui intreg aparat de institutii, forme, simboluri,
expresii, limbaje etc. Se creeaza, pe cale de consecinta, arii, zone, tdri, tinuturi si
regiuni ai ciror locuitori se caracterizeaza atit prin puternice sentimente de apar-
tenenti la acestea, cit si prin interese colective distincte de cele statale.

Totusi, expresia ,,colectivitate locala” nu ar fi deplind numai prin desemnarea sa ca
un grup uman precizat prin atasamentul sdu la un anumit teritoriu, ci se impune si
studierea relatiei acestui grup cu un alt grup mai mare. Cu alte cuvinte, putem vorbi de
o colectivitate locald numai in raport cu colectivitatea sau comunitatea nationali.

Relatia national/local nu este o relatie constantd, ci una specifici ce se fun-
damenteaza pe insisi diversitatea locald. In acest sens, colectivitatea locali repre-
zintd o specificitate de raporturi economice, de relatii de putere, de reprezentare ce
evolueazd in mod autonom, in functie de o dinamicd distinctd fiecdrei colectivitdi in
parte, precum si de o anumitd relatie de interdependentd, in contextul cdreia se
poate vorbi de o expresie de solidaritate locald. in doctrini, aceasti specificitate este
sintetizatd prin notiunile de identitate locala si de sistem local.’

' A se vedea P. Pactet, Institutions politiques. Droit constitutionnel, ed. 16, Armand Colin,
Paris, 1997, p. 48.

2 J. Rivero, J. Waline, op. cit., p. 355.

* A se vedea E. Spiliotopoulos, Cuvéant-inainte la Constantin Bacoyannis, Le principe

. constitutionnel de libre administration des collectivités territoriales, P.U. d’Aix-Marseille,

Economica, Paris, 1993, p. 5.

4 A se vedea F.-P. Benoit, Collectivités Locales, Jurisprudence Generale, Dalloz, Paris,
1984, p. 121 si urm.

> J. Chevallier, Science administrative, ed. 3, P.U.F.. Paris, 2002, p. 383 si urm.
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In Roménia, in prezent, in conformitate cu prevederile art. 120 din Constitutia
Romaéniei, republicati, prin statuarea principiului autonomiei locale, legivitorul consti- -
tuant a recunoscuf unitétilor administrativ-teritoriale — comuna, orasul si judetul' —
calitatea de colectivititi locale si, prin lege, de persoane juridice de drept public.” De
asemenea, prin Codul administrativ s-a definit si colectivitatea locali ca fiind totalitatea
persoanelor fizice din unitatea administrativ-teritoriali.?

Aceste colectivitdti au fost organizate in doud moduri, consacrindu-le, astfel,
dubla lor naturi,’ pe de o parte, de unititi administrativ-teritoriale create pentru
gestionarea anumitor servicii ale statului (serviciile deconcentrate), dar si de colecti-
vitiiti locale, reprezentate prin autoritati administrative proprii ce ,realizeazd auto-
nomia locald” (consiliile locale, primarii si consiliul judetean) si prin care rezolva,
conduc si executd treburile publice locale.

Autorititile locale autonome, alese de colectivititile locale, chiar dacd sunt
create de stat, nu mai reprezintd insd puterea statald si nici nu mai sunt centre iden-
tice de difuziune a autoritdtii statului, ci ele reprezintd vointa si puterea colectivi-
tatilor locale,’ care, in contextul nostru constitutional, are semnificatia autonomiei
locale, exprimatd administrativ si financiar, exercitatd pe baza si in limitele
previizute de lege® si sub controlul de legalitate a posteriori al statului.’

Drept urmare, prin adoptarea de catre leginitorul constituant a principiului
autonomiei locale sau al descentraliziirii teritoriale® se creeazi , o0 noud repar-
tizare a puterilor”,’ care infiptuieste sinteza intre unitate si diversitate si recunoaste
colectivititile locale ca persoane de drept public.

In acest nou cadru de organizare a puterilor, statul romén riméne un stat unitar,
dar nu unul simplu,'® ci un stat unitar descentralizat,'! intemeiat pe un regim al
unei democratii de proximitate,'? care fundamenteazi o noud idee de guvernare

! Art. 3 alin. (3) din Constitutia Romaniei, republicati; a se vedea si art. 95 alin. (1) C.adm.

2 Art. 96 alin. (1) C.adm.

3 Art. 5 lit. p) C.adm.

4 4. Iorgovan, op. cit., vol. I, p. 450.

5 A se vedea art. 3 din Carta europeani: exercitiul autonom al puterii locale, Strasbourg,
1985. Romania a devenit parte la Carta europeand a autonomiei locale prin Legea de ratificare
ar. 199/1997 (M.Of. nr. 331 din 26 noiembrie 1997). A se vedea, in contextul principiilor apli-
cabile administratiei publice locale, principiile generale stipulate de Legea nr. 199/1997,
conform prevederilor art. 75 alin. (1) C.adm.

6 Art. 84 alin. (3) C.adm.

7 Art. 123 alin. (5) din Constitutia Romaniei, republicatd si respectiv art. 249 alin. (4)
C.adm. cu privire la rolul prefectului.

8 A se vedea LV. Gruia, Descentralizarea administrativa, in RDP, anul I, Bucuresti, 1926, p. 83
si urm.; P. Pactet, op. cit., 1997.

® A se vedea A. Delcamp, Le Sénat et la Décentralisation, Economica, Paris, 1991.

10 ] Deleanu, Drept constitutional si institutii politice. Tratat, vol. I, Ed. Europa Nova,
Bucuresti, 1996, p. 131.

1A se vedea C. Debbasch, J. Bourdon, J.-M. Pontier, J.-C. Ricci, Droit constitutionnel et
institutions politiques, ed. 3, Economica, Paris, 1990, p. 30.

2 A se vedea, pe larg, B. Ménelet, Les 1éalités de la démocratie participative dans
I’aménagement et I’équipement du territoire: les apports de la loi ,,démocratie de proximité” —
Loin® 2002-276 du 27 fevrier 2002, in Revue du Droit Public nr. 3/2004, p. 715-738.
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realizatd prin ,, reechilibrarec rolului dintre autoritdtile publice si cele ale cetdte-
nilor”, si prin a ,, limita discrzrioncritatea in exercitarea puterii statului .

Sectiunea a 3-a. Statutul colectivitatilor locale

Dincolo de normele juridice aplicabile exclusiv organizérii si functiondrii admi-
nistratiei publice locale, constatim o serie de aspecte legislative, cu caracter admi-
nistrativ, ce evidentiazi elementele de statut ce particularizeazi colectivitiitile
locale roménesti.

Intelegem asadar, prin notiunea de Statut al colectivititilor locale, ansamblul
regulilor si normelor juridice administrative ce reglementeaza elementele de indivi-
dualitate ale comunititilor locale din Romania, in distingerea acestora, din punct de
vedere administrativ, atit fatd de colectivitatea nationald, cit si fatd de alte comu-
nititi locale. Sunt elemente care, In opinia unor autori, se subsumeaza unei veritabile
Carti de identitate a colectivititilor locale, retindndu-se cu prioritate In acest sens:
populatia, teritoriul administrativ si autoritatea publici a autorititilor eligibile.

Principalele elemente constitutive ale Statutului colectivitiitilor locale din cadrul
unitdtilor administrativ-teritoriale ale statului romén, prevdzute si de dispozitiile
Codului administrativ,® sunt: numele, populatia, teritoriul administrativ, autorit-
tile administrative reprezentative ce actioneazi in regim de putere publica, sediul
acestor autorititi, insemnele gi Cartele colectivitatilor locale.

* Numele colectivititii locale reprezintd in esentd titulatura unitatii adminis-
trativ-teritoriale, asa cum este ea stabilitd prin lege,? pe baza determinirilor de ordin
istoric, traditionale si de culturd, ce leagd viata membrilor acelei comunitati locale,
incd de la originea asezérilor sau localitatilor respective.

Numele este expresia elocventi a apartenentei cetitenilor la viata comunitétii
din care fac parte, in corespondenta specificititilor de ordin economic, social si
politic, ce se regésesc la nivelul comunelor, oragelor si judetelor.

= Categoria administrativ-teritoriala in care se regéseste o colectivitate locala
este si ea un element ce particularizeaza viata locala sub aspect administrativ, dar si
sociologic. Cu alte cuvinte, clasificarea unei comunititi locale drept o comuni, un
oras, un municipiu sau un judet este fundamentald in descrierea si identificarea
unei colectivititi locale.

U A se vedea L. Vandeli, La cellule de base de toutes les démocraties, in Pouvoirs, Revue
Francaise D’Etudes Constitutionnelles et Politiques no. 95/2000, La commune en France et en
Europe, p. 5-17; F. Fukuyama, Constructia statelor. Guvernarea si ordinea mondiala in secolul
XXI, Ed. Antet, Bucuresti, 2004, p. 80 si urm.

2 A se vedea J. Blanc, B. Rémond, Les collectivités locales, Presses de Sciences & Dalloz,
. Paris, 1994, p. 26 si urm.

* A se vedea art. 104 C.adm.

* Legea nr. 2/1968 privind organizarea administrativa a teritoriului Republicii Socialiste
Romaénia, modificata (B.Of. nr. 17 din 18 februarie 1963}, republicata (B.Of. nr. 54-55 din
23 ianuarie 1981).



