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Capitolul I
Concepte si notiuni fundamentale

Sectiunea 1. Conceptul de stat

A 1ncerca sa descifrim sensurile, rolul, locul, misiunile ori functiile administratiei
publice, in absenta individualizarii si clarificarii unora dintre elementele esentiale ce
formeazi mediul sdu propriu si specific de actiune, ar fi evident, un demers inutil,
zadarnic si, nu in ultimul rnd, unul profund inconsistent. De aceea, orice analizd efec-
tuatd asupra administratiei trebuie, in mod imperativ, sd porneasca de la introspectarea
,,statului”, subiectul omniprezent, dominant in viata social-politicd, economica si juridica
a oricarei natiuni, si implicit a cetétenilor ce-o compun, un concept fard de care admi-
nistratia nu poate fi nicicum Inteleasa si perceputd, dati fiind legétura organicd indes-
tructibila ce existd intre doudl notiuni, in ceea ce formeaza binomul stat-administrafie.

Statul nu poate functiona fird o administratie proprie, una care si-i permita §i sa-i
asigure derularea mecanismelor sale specifice, dupd cum nici nu se poate concepe o
administratie, In absenta unor structuri statale pe care si le deserveascd, lipsind-o astfel
de rolul siu esential, acela de a servi intereselor generale. lata de ce, primordial, dincolo de
ansamblul actorilor ce compun mediul exterior administratiei in general, al administraiei
publice in particular, in care aceasta este organizata si functioneaza de-o maniera efectivd,
trebuie cercetati si inteleasd notiunea de stat, un concept ce influenteaza puternic sistemul
de gestiune a fenomenului administrativ, sub toate aspectele sale esentiale.

Realitatea, desigur cea mai puternica si cea mai interesanti in drept, sublinia Mircea
Djuvara, este statul, o realitate atét de vie si de puternicd, incat absoarbe individualitatea
noastrd a tuturor, care se pierde intr-insa. E o realitate atdt de adanca incat ea se intinde
in timp si spatiu mult peste fortele si existentele persoanelor individuale. E o realitate
absolutd, intrucit nu recunoaste nici o autoritate superioard, cum recunoaste persoana
privati autoritatea statului. Statul nu recunoaste nimic superior siesi.!

Asa dupd cum se aratd in doctrind, statul este o grupare umand institutionalizata, cea
mai important institutie® a societatii. El are doud acceptiuni: intr-o prima acceptiune,
extinsd, statul este ,,suma a trei elemente: teritoriul, populatia (natiunea) si suveranitatea
(in sensul puterii organizate statal, de fapt statul in acceptiunea juridic)” si ,,intr-o a doua
acceptiune, 0 acceptiune restrdnsd”’, prin stat se infelege forma organizatd a puterii
poporului, mai exact mecanismul sau aparatul statal.

! M. Djuvara, Teoria generald a dreptului, vol. I, Ed. ,,Socec & Co” SA, Bucuresti, 1930,
p- 105.

2 T. Drdganu, Drept constitufional si institutii politice. Tratat elementar, Ed. Lumina Lex,
Bucuresti, 1998, p. 114.
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Statul este un fenomen istoric, politic si juridic,' principala institutie politica a soci-
etdtii, care apare pe o anumiti treaptd de dezvoltare a acesteia, mai precis atunci cind
puterea politicd este institutionalizatd si dobandeste astfel caracterul de putere publica,
oficiald si legitimi. Asa cum afirmé Esmein, statul reprezinta ,, personificarea juridicd a
unei nafiuni” .

Mai mult de atat, statul este o formd perfectionatd a societitii, este scopul imanent
al societatii civile, indivizii avind datorii si drepturi in raporturile lor cu statul.? in acelasi
timp, statul este caracterizat in doctrini* ca fiind o: a) ordine de conduiti a oamenilor,
o ordine juridicd de constringere; b) putere de comanda; ¢) vointi, distinct de vointa
indivizilor, fiind mai mult decat suma vointelor individuale, ea situdndu-se deasupra lor.

Cu toate cd structurile si functiile statului au evoluat in timp, devenind tot mai
complexe, pe misura apropierii de zilele noastre, se cuvine retinut c3, in esenta sa, statul
aramas acelasi, adicd o putere de comanda sau, asa cum se petrec lucrurile in societitile
pluraliste si democratice, un instrument de organizare si de conducere a societtii.

In acelasi timp, statul apare §i ca o forma a societitii care este constituiti dintr-o
grupare de institutii situate pe un teritoriu determinat geografic, teritoriu unde statul
monopolizeazd adoptarea legilor, iar cea mai important3 institutie este cea a mijloacelor
de coercitie si reprimare.’

Statul, insd, nu are doar putere de comanda, nu este numai un principiu de coeziune
si de duratd, ci este, totodatd, un instrument de organizare constituit dintr-un ansamblu
de servicii care sunt organe (sau autoritdti) ce actioneaza in vederea atingerii, in interesul
public,® ,,a binelui comun”.” Altfel spus, o colectivitate umand aflatd pe un anumit nivel
de dezvoltare si de coeziune, nu poate trdi decit dispunind de o administratie, care are
ca obiectiv general satisfacerea nevoilor importante ale vietii acestei colectivitdti, viata
implicand administrarea.

Notiunea de stat poate fi analizata insi si din alte perspective.

Astfel, din perspectivd sociologicd, statul semnifica dimensiunea specifici si esen-
tiald a societtii politice, societate care a rezultat din fixarea pe un teritoriu determinat a
unei colectivititi umane, relativ omogene, reprezenténd natiunea. Ea este guvernati de o
putere institutionalizatd, avand capacitatea si mijloacele de a exprima si de a realiza
vointa unei parti din colectivitate, in conditii concret-istorice, unui grup restrans sau unui
grup majoritar.

! P. Pactet, Institutions politiques. Droit constitutionnel, 16° éd., Armand Colin, Paris, 1997,
p. 40.

2 A. Esmein, Elements de droit constitutionnel, tome premier, 7°€d., Librairie Recueil Sirey,
Paris, 1921, p. 1.

? Hegel, Principiile filosofiei dreptului, Ed. Academiei, Bucuresti, 1969, p. 286.

* H. Kelsen, Teoria generald a Statului, J.H. Vermeulen (trad.), Tiparul Oltenia, Bucuresti,
1928, p. 5, 8 si 14.

3 JA. Hall, G.J. Ikenberry, Statul, Ed. DU Styl, Bucuresti, 1998, p. 27.

6 A se vedea D. Apostol Tofan, Drept administrativ, Curs universitar, vol. I, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2008, p. 7, unde precizeazi ci interesul public desemneaza , necesitdfile materiale si
spirituale ale cetdgenilor, la un moment dat”.

7 H. Puget, Les institutions administratives étranggres, V°éd., Dalloz, Paris, 1969, p. 8.
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Privit din perspectivi juridicd, statul este o persoand morald sau juridicd de drept
privat, ipostazi in care el este titular de drepturi si obligatii la fel ca si celor care apartin
persoanelor fizice, dar in limitele stabilite de lege.

El este, totodatd, o entitate juridicd distinctd,’ stabild §i permanentd; detasatd de
persoanele fizice care, in calitatea lor de agenti ai puterii, exercitd vremelnic puterea, in
limitele competentelor atribuite.

in sensul modern, statul desemneaza o entitate abstractd care constituie cadrul si
totodata suportul puterii politice. Astfel, strict juridic, statul este un ansamblu sistema-
tizat de organe de stat (autorititi); el cuprinde parlamente, guverne, si alte autoritai
executive, organe judecitoresti, armata, politie si inchisori.?

Prin stat, in general si in special, in contextul studiului dreptului, Hans Kelsen® inte-
legea in primul rnd o ordine normativd, o ordine care impune oamenilor o anumita
conduiti, adica alcituieste un sistem de norme care reglementeaza conduita umand. Prin
urmare, calitatea de persoani morali publici este inerenti statului si absolut nece-
sara pentru a desemna titularul abstract si permanent al puterii.

O asemenea persoani este subiect de drept titular de competente si responsabilitati. In
sens restrans si concret, statul este ansamblul organelor politice de guvernare, aparatul care
directioneazi societatea sau instrumentul de constringere, ca dimensiune esentiali a sa.t

Statul reprezintd, in acelagi timp, si instrumentul de protectie a viefii si muncii
membrilor s#i, ca si protectorul spiritual national. De aceea se si consider ci statul intru-
chipeazi misiunea sa fundamental3, cu care adesea se confundd, din perspectiva civica,
anume realizarea interesului general, interesul colectivititii nationale.

In acest context, in vederea indeplinirii scopului sdu de a realiza i apéra interesul
general, in doctrina interbelicd, se recunogtea statului o serie de atributii esentiale, care
constituiau drepturile regaliene ale statului,” precum: a) dreptul de legiferare, adica
capacitatea de a stabili norme de conduiti generala si obligatorii; b) dreptul de a organiza
forta publicd, putere materiald superioard oricarei alte puteri existente pe teritoriu §i cu
ajutorul cireia el exercitd constringerea, mentinind ordinea in interior §i apard tara de
atacuri din exterior; ¢) dreptul de a exercita justitia; d) dreptul si obligatia de a apdra
tara; ) de a administra domeniului public national; f) de a stabili impozite §i taxe in
vederea realizirii mijloacelor necesare indeplinirii functiilor sale; g) de a expropria
pentru cauzd de utilitate publicd, h) de a bate monedd, i) de a lua bunurile vacante §i
fara stdpdn etc.

! M Hauriou, Précis élémentaire de Droit administratif, 4° éd., Libraire du Recueil Sirey, 1938,
p. 122, afirmd ci ,statul considerat ca administratie este dotat cu personalitate juridicd”.
A se vedea si 4. Esmein, op. cit., p. 1, in opinia ciruia ,, statul reprezintd personificarea juridicd a
unei natiuni” §i H. Berthélemy, Traité élémentaire de Droit administratif, 2° éd., Librairie Arthur
Rousseau, Paris, 1930, p. 1, care considerd ci ,, statul este natiunea organizatd™.

2 | Muraru, E.S. Tdndsescu, Drept constitutional si institutii politice, Ed. Actami, Bucuresti,
1997, p. 10.

3 A se vedea H. Kelsen, Teoria generald a statului, J.H. Vermeulen (trad.), Tiparul ,,Oltenia”,
Bucuresti, 1928, p. 6 si urm.

* I Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale — Tratat, op. cit., p. 8.

5 P. Negulescu, Tratat de drept administrativ roman, vol. I, cartea I, ed. a Ill-a, Tipografiile
Roméne Unite, Bucuregti, 1925, p. 79 si urm.
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Pe langa acestea, statul mai are si atributul de a stabili obiective strategice ale activi-
tatii private, de a Incuraja si coordona initiativa privata, precum si de a contribui la
dezvoltarea sentimentului solidaritatii sociale. Statul apare, in aceasti ipostazi, ca o
persoand a dreptului In care se rezumd abstract colectivitatea nationald, adicd este o
persoani morald (juridicd) politico-teritoriald' ce implicd un drept de comandad si
dreptul de putere publicd, ce sunt atagate unui anumit teritoriu asupra ciruia 1si exerciti
actiunea lor §i pe care nu le au particularii, adicd are dreptul de a comanda asupra
locuitorilor din acest teritoriu.?

Cét priveste partile constitutive ale statului, trebuie spus ci acesta se caracterizeazi
prin citeva elemente istorice §i politice, cumulate calitativ, si anume: natiunea, teri-
toriul si suveranitatea (auforitatea exclusivd).

Natiunea este unul dintre elementele esentiale ale statului, ce exprima dimensiunea
sa demograficd si psihologica, forma specificd de organizare a unei colectivititi umane,
respectiv a unei populatii intr-un teritoriu.

De altfel, populatia nu este o suma de indivizi intre care nu existd relatii si legituri
psihologice, ci, dimpotrivi, acestea existd permanent i pun in evidenti mai ales aspectul
calitativ al dimensiunii demografice, exprimat prin conceptul de natiune. Ea exprimi o
realitate sinteticd, in intelesul cd ea formeazd o totalitate, un intreg viu, indivizibil, cu
neputintd de a fi redusi la indivizii care o compun sau la o singurd parte din fiinta ei.
Natiunea, formi superioard de comunitate umand, nu se confundi cu alte colectivitati si
nici nu este un fenomen exclusiv etnic sau biologic. Ea este o realitate complexa si totodati
constituie produsul unui indelungat proces istoric, avand la bazd comunitatea de origine
etnicd, de limbd, de culturd, de religie, de facturd psihicd, de viatd, traditii si de idealuri,
dar mai ales trecutul istoric i voinfa de a ddinui pe acest teritoriu.>

Natiunea, totusi, nu poate fi confundata cu nationalitatea ori cetitenia, care exprima
apartenenta, din punct de vedere juridic, a unei persoane la un stat; ea, de asemenea, nu
se confunda nici cu poporul, care este format din toate persoanele, indiferent de natio-
nalitate, de pe teritoriul unui stat.

Teritoriul. Dimensiunea materiald a statului este teritoriul. Acesta este partea din
globul pdmantesc ce cuprinde solul, subsolul, apele si coloana de aer de deasupra solului
si a apelor asupra cérora statul igi exercitd puterea sa suverand.*

Solul, principalul element al teritoriului, este alcatuit din uscatul aflat sub suvera-
nitatea statului, indiferent de locul unde este situat din punct de vedere geografic.

Subsolul intrd In componenta teritoriului statului, acesta avand dreptul de a dispune
de el deplin si exclusiv. Spatiul acvatic este alcituit din apele raurilor, lacurilor si cana-
lelor, apelor porturilor, radelor, bailor, ca ape interioare, precum §i din portiunea mari-
timé, de o anumita latime, care se intinde de-a lungul tarmului, in afara limitelor apelor
maritime interioare, si care poartd denumirea de mare teritoriald sau ape teritoriale.

! Idem, p. 82.

% Idem, p. 91 si urm.

* D. Gusti, Problema natiunii, Sociologia militans, 1934, in Enciplopedia Roméniei, Statul,
1938, p. 18.; M. Constantinescu, 1. Deleanu, A. lorgovan, 1. Muraru, F. Vasilescu, I. Vida, Con-
stitufia Romaniei — comentati si adnotatd, Regia Autonoma ,,Monitorul Oficial”, Bucuresti, 1992,

p. 6.
* I Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale, op. cit., p. 40, 43 si 44.
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Spatiul aerian reprezintd coloana de aer de deasupra teritoriului terestru si a celui
acvatic. Totodat3, teritoriul statului se delimiteaza de teritoriul altor state, de marea libera
si de spatiul cosmic. Delimitarea se face prin frontiere — terestre, fluviale, maritime,
aeriene, respectiv prin acele linii reale sau imaginare trasate intre diferite puncte din
globul paméntesc pentru a delimita feriforiul unui stat, si care se caracterizeazd prin
inalienabilitate.

Suveranitatea. Autoritatea politicd exclusivd sau suverana este forma superioara de
organizare sociald care, alaturi de natiune si teritoriu, concuri la alcatuirea statului.!

Ea exprima faptul c puterea de stat isi extinde autoritatea sa asupra unui anumit teri-
toriu si populatie si nu admite ca o altd autoritate sa exercite puterea de stat asupra
aceluiagi teritoriu si populatii. Suveranitatea este un atribut al puterii de stat, care se
exprimd, pe plan intern, prin suprematie, iar pe plan extern, prin independenti.’

Suprematia semnifica faptul ¢ puterea de stat este superioard oricérei alte puteri in
interiorul statului si nu se subordoneaza nici unei alte autorititi, ci, dimpotrivi, ei i se
supun toate organismele sociale, politice, economice etc., toti cei care locuiesc in limitele
frontierelor statului.

Suprematia constd in faptul cd numai puterea de stat are calitatea de a emite acte
general obligatorii in societate, legi, decrete si alte acte normative cu caracter general si
obligatoriu. Suprematia se exprima, de asemenea, in dreptul exclusiv al puterii de stat
pentru a stabili intinderea drepturilor §i indatoririlor cetitenilor si statutul juridic al
striiinilor sau persoanelor fard cetdtenie care locuiesc sau se gésesc pe teritoriul statului.

Independenta exprimi relatiile statului cu alte state. Statul suveran semnificd o
putere supremd in interior §i independenta fata de orice altd putere de stat in exterior.
Independenta constd in faptul ca statul realizeaza o politicd externd proprie, pe care
singur si-o stabileste, avand obligatia de a respecta drepturile suverane ale altor state i
normele dreptului international.

Suprematia si independenta reprezinti doud laturi inseparabile ale suvera-
nitatii, care se interconditioneaza.*

Dincolo de aceste elemente ce compun statul, mai mult sau mai pufin abstracte,
functionalitatea statului este asigurati doar de administratia sa, cea care confera viata
corpului social, cea care asigurd mecanismele de transmisie intre planul conducerii, al
guverndrii statului si cei supusi actului de guvernare, ficand posibila realizarea deci-
ziilor politice si satisfactia corelativit a intereselor natiunii.

Statul, singur in felul sdu, are o vocatie administrativa generala, adicd el poate inter-
veni, direct sau indirect, in orice domeniu administrativ, avand, in acest sens, o compe-
tenta teritoriald nationald.

Termenul de stat, in limbaj administrativ, are o semnificatie diferita de cea care i se
atribuie, de pild3, in dreptul international public.

VI Deleanu, op. cit., p. 47 si 50. A se vedea si I. Muraru, E.S. Trindsescu, op. cit., p. 141.

2Idem, p. 8, p. 54-56.

3 Idem, p. 72.

4 Cu privire la noile teorii referitoare la suveranitate a se vedea B. Aurescu, Noua suveranitate,
intre realitate juridica si necesitate politicd in sistemul international contemporan, Studii juridice,
Ed. All Beck, Bucuresti, 2003.



6 Teorta adminisiratiei publice

In dreptul administrativ, statul nu este decét o persoand juridicd de drept public printre
altele, chiar daci ea este de o importanta deosebit; in timp ce in dreptul international
public, dimpotrivd, termenul de stat desemneaza colectivitatea nationala in ansamblul siu.!

Unii autori strdini §i romani subliniazi importanta crescuti a administratiei in con-
textul statului modern. Astfel, George Burdeau aprecia ca implicatiile revolutiei stiini-
fice i tehnice ,,amplifica prerogativele administratiei”.? Un alt autor, John Eull, con-
siderd ca functia statului tehnocrat, functie plurivoci, consti in a ordona si administra.?

in opinia lui Eric Weil, dous elemente sunt specifice statului modern: faptul ci legea
este formala §i universald, ci ea se aplica deopotriva tuturor cetétenilor, fari exceptie si
faptul ca pentru deliberare si executie guvernarea se sprijini pe administratie. De altfel,
este foarte clar, afirmd Weil, ci ,,statul modem n-ar putea exista fira administratie, dar
nici n-ar putea fi purd administratie”

Administratia, aratd Nicolae Popa, nu este decat o uriasi masini ale carei operatii
trebuie, in actualele conditii, sa devina din ce in ce mai riguroase.’

Termenul de administratie, in limbajul curent, se utilizeaza in mai multe sensuri.

Aici trebuie remarcat, ins3, ca notiunea de institutie publici, in cadrul legii noastre
constitutionale revizuite, nu mai este identica cu notiunea de autoritate publicd. in
literatura actuala de specialitate, notiunea de institutie publica are intelesul de ,, structuri
subordonate unor autoritdti ale administratiei publice, care Junctioneazd din venituri
bugetare, dar si din surse extrabugetare”.®

Sectiunea a 2-a. Notiunea de putere executivi

Dintre functiile esentiale ale statului, derivate din conceptul de suveranitate, cea mai
apropiatd de mecanismele administrative ale statului, o reprezintd funcfia executivd,
exercitata de autoritétile publice specifice. lata de ce, abordarea teoretico-stiintifica a
administratiei publice, trebuie si se realizeze in prealabil prin atingerea problematicii
separatiei puterilor in stat.

Aceasta este de altfel, o teorie celebra, deveniti o dogmi a democratiilor liberale si
garanfia esenfiald a securititii individului in raporturile lui cu puterea. Cunoasterea
acestei teorii faciliteazd explicarea sistemelor constitutionale contemporane, desi a
pierdut mult din semnificatia si din importanta ei si nu mai conteazi in amenajarea
actuali a puterii.’

' A. de Laubadére, J.-C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit admrinistratif, tome 1, 14¢ éd.,
L.G.D.J., Paris, 1996, p. 60.

2 G. Burdeau, 1.’ Etat, Paris, Seuil, 1970. :

3 A se vedea J. Eull, The Technological Society, London, Jonathan Cape, 1965, in N. Popa,
Teoria generali a dreptului, Tipografia Universitatii Bucuresti, Bucuresti, 1992, p. 61.

+ B Weil, Philosophie politique, Paris, Vrin, 1956, in F. Chatelet, E. Pisier, Conceptiile
politice ale secolului XX, Ed. Humanitas, Bucuresti, 1994, p- 462.

> N. Popa, op. cit., p. 61.

8 A se vedea D. Apostol Tofan, op. cit., p. 6 §i urm.

" P. Pactet, op. cit., p. 110-115. A se vedea si I. Muraru, E.S. Tandsescu. Drept constitutional si
institufii politice, vol. I, ed. a 13-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 268-271; L. Deleanu, op. cit.,
p. 76-91.



