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Planul tezei de doctorat 

 

Subiectul Tezei  

 

 

 Prezenta teză are ca temă descentralizarea în sistemul de guvernare 

românesc și modalitatea de evoluție în concertul european, unde Uniunea 

Europeană se remarcă a fi un experiment social, pus sub presiunea 

mondializării economice, culturale și unde modalitatea de reacție a statelor 

membre este principalul obiect de observație. Alături de subiecte conexe am 

apreciat necesar şi oportun a fi analizate critic consecinţele reglementării 

prin acest act normativ, cu atât mai mult cu cât Curtea Constituţională a 

României a declarat actul normativ ca fiind neconstituţional. 

Teza mai sus menționată constituie o provocare atât pentru 

teoreticienii cât şi pentru practicienii din cadrul ştiinţei administraţiei publice 

dar şi a celor care activează în sistemul administrativ. În acelaşi timp, tema 

prezintă interes şi pentru jurişti deoarece explicarea unor noţiuni constituie 

puncte de interes pentru aceştia în activitate. Ulterior mai trebuie ţinut cont 

şi de faptul că buna administrare este în acelaşi timp un concept, un 

principiu, dar şi un drept. Pornind de la aceste realităţi, demersul nostru 

ştiinţific se doreşte a fi un punct de plecare în definirea conceptului de bună 

administrare la nivelul comunităţilor locale şi în oferirea unui model de 

comportament a administraţiei publice locale în relaţia cu cetăţeanul. 

 În Introducere am tratat conceptul de „descentralizare” ce este 

determinat de necesitatea practică a contrapunerii conceptului de 

„centralizare” a unui concept nou şi a mecanismelor aparţinătoare acestuia, 



exprimând prin „descentralizare” o tendinţă opusă, şi anume tendinţa de a 

transfera decizia şi execuţia de la un singur pol de decizie la mai mulţi poli, 

de la centru către periferie sau, altfel spus, de la centru în teritoriu.  

În concepţia actuală, descentralizarea este atributul indispensabil al 

democraţiei şi implică ideea de autonomie. Analiza  administraţiei  publice 

în ţara noastră, sub aspectul descentralizării, impune detalierea aspectelor 

acestui fenomen, ţinând cont de actualul proces de reformă a administraţiei 

publice în România, trecerea de la o structură puternic centralizată a 

administraţiei publice la una descentralizată.  

Descentralizarea administraţiei publice trebuie să reprezinte un 

fenomen caracteristic unui sistem de organizare administrativă, care permite 

colectivităţilor umane să se administreze ele însele, sub controlul statului, 

care le conferă personalitate juridică, le permite constituirea unor autorităţi 

proprii şi le dotează cu mijloacele necesare. Prin descentralizare, 

administraţia publică devine mai eficientă şi mai operativă, problemele care 

interesează populaţia nu se mai îndosariază în birouri ministeriale, ci ele se 

soluţionează la nivel local, în condiţii de operativitate maximă. 

De asemenea, am procedat la o analiză critică a reglementării prin 

„Legea privind stabilirea unor măsuri de descentralizare a unor competenţe 

exercitate de unele ministere şi organe de specialitate ale administraţiei 

publice centrale  precum şi a unor măsuri de reformă privind autorităţile 

administraţiei publice locale şi funcţionarii publici”. 

Prima parte a lucrarii tratează regimurile administrative, evoluţia 

cadrului juridic a concepţiei privind autonomia locală şi a suveranităţii 

statului.  

În acest sens analiza s-a concentrat în primul capitol „Suveranitatea 

statului”, pe conceptul de stat și conceptele aferente acestuia, a căror naştere 



este determinată de circumstanţe istorice, conceptul de stat fiind înainte de 

toate o idee, un produs al inteligenţei umane. Reglementator al luptei 

politice, el trebuie să-şi asigure o bază omogenă care să-l situeze deasupra 

intereselor sociale divergente. Statul liberal, statul partidului unic sau statul 

pluralist au încercat, fiecare în maniera sa, să răspundă acestei exigenţe.  

 În esenţă, consider faptul ca statul reprezintă o societate omenească 

aşezată pe un teritoriu determinat şi supusă unei puteri organizate politic şi 

juridic, cu caracter suveran. În cuprinsul statului se regăsesc elemente cum 

ar fi teritoriul, populaţia, o putere organizată ce dirijează grupul, o ordine 

socială, economică, politică şi juridică pe care puterea şi-o propune ca scop. 

Cu alte cuvinte, statul este un grup uman, fixat pe un teritoriu determinat şi 

în care ordinea socială, politică şi juridică, orientată către un bine comun, 

este stabilită şi menţinută de o autoritate dotată cu putere de constrângere.  

Principala trăsătură a puterii  organizate care dirijează grupul, sau, 

altfel spus puterea de stat, este suveranitatea. Problema suveranităţii 

reprezintă una dintre cele mai importante şi, prin urmare, dintre cele mai 

cercetate teme în literatura juridică în general, în dreptul public – fie el 

intern sau internaţional – în special. Opiniile exprimate în legătură cu 

importanţa suveranităţii pentru existenţa statului şi pentru definirea poziţiei 

lui în relaţiile internaţionale au fost şi sunt dintre cele mai diverse, opiniile 

extreme fiind: absolutizarea ideii că suveranitatea este necesară şi utilă, 

respectiv negarea necesităţii suveranităţii.  

Cu toate că tabloul concepţiilor teoretice acoperă un spectru atât de 

larg, prin convergenţa opiniilor majorităţii autorilor de lucrări din domeniul 

ştiinţei dreptului s-a reuşit să se deceleze adevărate constante în materie, cu 

valoare aproape axiomatică, general împărtăşite şi recunoscute de comuni-

tatea ştiinţifică. 



Aşa cum se arată în literatura de specialitate
 
 noţiunea de suveranitate 

este una destul de recentă. Sistematizarea noţiunii aparţine lui J. Bodin. 

Conform teoriei clasice a suveranităţii, o posibilă definiţie a suveranităţii – 

în formularea lui J. Laferrière – este: „putere de drept originară şi supremă”. 

Conform acestei teorii suveranitatea are trei caracteristici: 1) este o putere de 

drept; 2) este o putere originară; 3) este o putere supremă.  

 De asemenea, am arătat faptul că sub aspectul organizării politice a 

puterii, doctrina de drept public operează cu trei mari noţiuni: statul unitar, 

statul federal şi uniunea de state. Există autori care analizează fiecare dintre 

cele trei noţiuni în mod distinct şi pe acelaşi plan, autori care grupează 

cercetarea, pe de o parte, în analiza celor două forme ale statului (unitar şi 

compus) şi, pe de altă parte, în analiza uniunilor de state şi autori care 

cercetează, pe de o parte, statul unitar şi, pe de altă parte, împreună, federaţia 

şi uniunile de state. În ceea ce ne priveşte, considerăm că analiza ştiinţifică 

trebuie să aibă în vedere distinct statul (cu cele două forme ale sale) şi 

distinct uniunea de state, între cele două noţiuni şi realităţi existând o 

diferenţă esenţială. 

Analizand noțiunea de stat suntem indatorați să inlcudem celor două 

forme fundamentale de organizare, mai precis statul unitar sau simplu – în 

care există o singură putere normativă, care reglementează pe tot teritoriul, o 

singură ordine juridică şi o singură putere politică - şi statul federal sau 

compus - model în care există simultan mai multe centre de putere, statul 

fiind divizat atât în planul organizării politice cât şi în planul ordinii juridice, 

clasificarea având drept criteriu gradul de unificare juridică a societăţii. 

În analiza statului unitar am aratat faptul ca acesta este indivizibil în 

ceea ce priveşte  ordinea juridică, iar împărţirea teritoriului pote fi făcută 

doar administrativ. În  cazul statului federal diviziunea operează deopotrivă 



la nivelul organizării politice şi la nivelul ordinii juridice, iar din punct de 

vedere teritorial, pe acelaşi teritoriu există suprapuse două state şi două 

sisteme normative complete. Aşa cum se arată în literatura de specialitate, 

acest mod de clasificare are drept criteriu divizarea „verticală a puterii”, 

divizare care se referă la  modalităţile de amenajare a relaţiilor între 

diversele eşaloane teritoriale ale puterii, la repartizarea acesteia între „Centru 

şi Periferie”, mai exact, se referă la repartizarea puterii normative a statului 

între puterea centrală a statului şi comunităţile infraetatice. 

În capitolul al doilea am analizat problema autonomiei locale. Am luat 

în discuție noţiunea de unitate administrativ-teritorială unde teritoriul 

statului unitar (discuţia este valabilă, mutatis mutandis, şi pentru teritoriul 

statului federat) este împărţit, din punct de vedere administrativ, în unităţi 

administrativ-teritoriale. 

Sintagma unitate administrativ-teritorială are două sensuri distincte, de 

colectivitate teritorială locală şi de circumscripţie administrativ-teritorială, 

care se utilizează în funcţie de natura regimului administrativ al statului, aşa 

cum vom vedea ulterior, adică fie un regim de descentralizare, fie unul de 

desconcentrare. 

         Altel spus, pe de o parte, prin unităţi administrativ-teritoriale se 

înţelege circumscripţiile administrativ-teritoriale, ierarhizate, în care îşi 

exercită competenţa teritorială, organele deconcentrate ale statului. Spre 

exemplu, în România vorbim de circumscripţie administrativă judeţeană în 

cazul prefectului, al Direcţiei judeţene pentru muncă şi protecţie socială sau 

al Direcţiei generale judeţene a finanţelor publice şi controlului financiar de 

stat şi, respectiv, de circumscripţie comunală sau orăşenească, în cazul 

postului comunal de poliţie sau al poliţiei orăşeneşti.  



Se impune precizat că există circumscripţii teritoriale nu numai pentru 

autorităţile administraţiei publice, dar şi pentru instanţele judecătoreşti, 

existând, astfel, în România, circumscripţii ale judecătoriilor, ale tribunalelor 

şi ale curţilor de apel. Evident însă, în cazul Parlamentului, nu se poate vorbi 

de circumscripţii teritoriale. Unităţile administrativ-teritoriale reprezintă, pe 

de altă parte, colectivităţile teritoriale locale, respectiv locuitorii populaţia, 

care trăiesc pe o anumită porţiune a teritoriului de stat, existând o organizare 

juridică administrativă şi interese publice locale proprii, distincte. 

Colectivităţile teritoriale locale definesc regimul de descentralizare 

administrativă sau de autonomie locală. Este de subliniat faptul că, aşa cum 

se arată în literatura de specialitate, unitatea administrativ-teritorială devine 

subiect de drept numai atunci când are accepţiunea de colectivitate teritorială 

locală şi nu atunci când reprezintă o circumscripţie administrativ-teritorială. 

Deci însufleţirea prin locuitori a teritoriului transformă împărţirea 

administrativă a teritoriului  într-o operaţie de definire a unor subiecte de 

drept. 

Preferăm termenul de colectivitate teritorială locală, iar nu pe cele – 

utilizate şi ele – de colectivitate teritorială sau de colectivitate locală. Aceste 

ultime două sintagme sunt incomplete, prima referindu-se şi la stat 

(colectivitatea teritorială naţională), iar a doua omiţând să evidenţieze 

criteriul teritorial, esenţial pentru definirea acestora
1
. Bineînţeles, sintagma 

de comunitate teritorială locală este sinonimă, chiar dacă poate sugera un 

grad sporit de coeziune. 

Am arătat că statul unitar este un stat centralizat din punct de vedere 

politic. Din punct de vedere administrativ, însă, se poate vorbi de mai multe 

                                                 
1
 Spre exemplu, în Franţa, Constituţia utilizează în art. 34 sintagma colectivitate locală, iar în art. 72 pe cea 

de colectivitate teritorială. 



regimuri juridice în relaţiile dintre centru şi teritoriu. Mai exact, în literatura 

de specialitate se face distincţie între regimul de centralizare administrativă, 

regimul de deconcentrare administrativă şi regimul de descentralizare 

administrativă (de autonomie locală). Doctrina germană utilizează 

terminologia de administraţie de stat directă şi administraţie de stat indirectă 

pentru a desemna exercitarea activităţii administrative de către stat însuşi, 

respectiv prin delegare de către colectivităţile teritoriale locale. Oricare 

dintre aceste regimuri juridice este un regim administrativ teritorial, deci el 

nu priveşte decât administraţia publică, fără a pune în discuţie unitatea 

politică a statului. Prin urmare, regimurile administrative există în interiorul 

statului unitar, iar nu în afara lui sau împotriva lui. Evident, regimurile 

administrative există şi în interiorul statelor membre ale unei federaţii, 

reprezentând o problemă internă a statelor federate, iar nu una a statului 

federal. 

Este un adevăr cu valoare axiomatică faptul că într-un stat nu pot 

exista numai organe centrale ale administraţiei publice. După o formulă 

celebră, se poate guverna de departe, dar se poate administra numai de 

aproape. Cu excepţiile singulare ale micro-statelor, este de neconceput un 

stat care să nu aibă, pe lângă o administraţie centrală, structuri administrative 

teritoriale. Prin urmare, cu excepţia statelor cu un teritoriu extrem de redus, 

un stat nu poate fi administrat exclusiv din centrul juridic al statului, din 

capitală, unde îşi au sediul (în principiu) autorităţile centrale, serviciile 

centrale nefiind suficiente, ci rezultând din practica socială ca fiind necesare 

servicii administrative exterioare, implantate în unităţile administrativ-

teritoriale.  

Capitolul al treilea „Reglementările internaţionale şi interne privind 

principiul autonomiei locale”. Aşa cum se arată în literatura de specialitate, 



realităţile socio-istorice din Europa sfârşitului de secol al XX-lea a 

determinat Consiliul Europei să iniţieze elaborarea unei Carte a autonomiei 

locale. Pornind de la proiectul prezentat de Conferinţa Puterilor Locale şi 

Regionale ale Europei, un comitet de experţi guvernamentali sub autoritatea 

Comitetului Director pentru Probleme Locale şi Regionale a elaborat textul 

Cartei. După examinarea şi îmbunătăţirea proiectului de către Adunarea 

Consultativă şi Conferinţa miniştrilor europeni responsabili ai colectivităţilor 

locale, de la Roma din anul 1984, proiectul a fost adoptat de către Comitetul 

de Miniştri al Consiliului Europei, sub forma unei convenţii la data de 15 

octombrie 1985. România a semnat Convenţia europeană a autonomiei 

locale la data de 4 octombrie 1994 şi a fost ratificată de Parlament prin 

Legea nr. 199/1997.  

Acest document a reglementat acoperind lipsa de norme europene 

comune în materie, fiind primul instrument juridic multilateral care defineşte 

şi protejează autoniomia locală, având adeziunea şi recunoaşterea celor ale 

căror acţiuni sunt esenţiale în apărarea autonomiei locale, a statelor şi 

guvernelor democratice din Europa.  

Aşa cum a fost consfinţit prin prevederile Cartei europeane a 

autonomiei locale, principiul autonomiei locale a fost reglementat ca 

principiu fundamental pentru organizarea şi funcţionarea administraţiei 

publice din România în art. 119 din Constituţia României din anul 1991 şi în 

Legea nr. 69 din aunl 1991, fiind preluat în art. 120 alin. (1) din Constituţia 

republicată în  anul 2003 şi în Legea nr. 215 din anul 2001. Acest demers al 

legiuitorului român a contribuit la consolidarea democraţiei în România, la 

descentralizarea administraţiei publice din România şi la creşterea calităţii 

serviciilor publice. 



Cu privire la reglementarea constituţională a principiului autonomiei 

locale am analizat si am facut precizări asupra următoarelor articole din 

Constituția României : 

- în art.121, alin.(1) precizează care sunt autorităţile administraţiei 

publice locale prin cae se realizează autonomia locală în oraşe şi comune; 

- în art.121, alin.(2) precizează natura juridică a autorităţilor, arătându-

se că ele dispun de autonomie funcţională în soluţionarea problemelor de  

interes local; 

- în art.122, alin.(1) precizează natura juridică a consiliului judeţean, 

aceasta fiind autoritate a administraţiei publice pentru coordonarea activităţii 

consiliilor comunale şi orăşeneşti, în scopul realizării serviciilor publice de 

interes judeţean; 

- în art.121, alin.(1) şi art.122, alin.(2) stabileşte alegerea prin vot 

direct, egal, secret şi liber exprimat, ca modalitate de învestire a primarului, 

consiliului local comunal, orăşenesc, municipal, judeţean; 

- în art.123 reglementează regimul juridic al numirii, atribuţiile 

principale şi tutela administrativă. 

Aşa cum se arată în literatura de specialitate se poate vorbi despre o 

primă formă de guvern în perioada absolutismului monarhic, în aşa numitele 

curia regis, întâlnite în multe din ţările europene, iar în Ţările Române în 

Sfatul Domnesc. În Ţările Române ministerele ca organe de specialitate ale 

administraţiei publice centrale au fost create prin Regulamentele Organice, 

dar Guvernul a apărut abia după Unirea Principatelor. Guvernul, ca organ de 

sine stătător, este o creaţie a vremurilor moderne; el a apărut odată cu 

primele constituţii, implicit cu dreptul administrativ propriu-zis. 

Reglementarea de principiu a instituţiei guvernamentale, fie că poartă 

denumirea Cabinet, Consiliu de miniştri, Consiliu de Stat, Executiv etc. se 



află în legea fundamentală a statului. Aceste reglementări se referă la rolul 

Guvernului, la atribuţiile, principiile de organizare şi funcţionare, la 

raporturile sale cu Parlamentul. 

Partea a II-a tezei “Guvernul şi administraţia centrală – analiză 

comparativă” este dedicată interpretării atribuţiilor Guvernului (primul 

capitol), in conformitate cu prevederile art.11 din Legea nr.90/2001:  

„a) exercită conducerea generală a administraţiei publice;   

 b) iniţiază proiecte de lege şi le supune spre adoptare Parlamentului; 

b^1) emite puncte de vedere asupra propunerilor legislative, iniţiate cu 

respectarea Constituţiei, şi le transmite Parlamentului, în termen de 60 de 

zile de la data solicitării. Nerespectarea acestui termen echivalează cu 

susţinerea implicită a formei iniţiatorului; 

c) emite hotărâri pentru organizarea executării legilor, ordonanţe în 

temeiul unei legi speciale de abilitare şi ordonanţe de urgenţă potrivit 

Constituţiei; 

d) asigură executarea de către autorităţile administraţiei publice a 

legilor şi a celorlalte dispoziţii normative date în aplicarea acestora; 

e) elaborează proiectele de lege a bugetului de stat şi a bugetului 

asigurărilor sociale de stat şi le supune spre adoptare Parlamentului; 

f) aprobă strategiile şi programele de dezvoltare economică a ţării, pe 

ramuri şi domenii de activitate; 

g) asigură realizarea politicii în domeniul social potrivit Programului 

de guvernare; 

h) asigură apărarea ordinii de drept, a liniştii publice şi siguranţei 

cetăţeanului, precum şi a drepturilor şi libertăţilor cetăţenilor, în condiţiile 

prevăzute de lege; 



i) aduce la îndeplinire măsurile adoptate, potrivit legii, pentru apărarea 

ţării, scop în care organizează şi înzestrează forţele armate; 

j) asigură realizarea politicii externe a ţării şi, în acest cadru, 

integrarea României în structurile europene şi internaţionale; 

k) negociază tratatele, acordurile şi convenţiile internaţionale care 

angajează statul român; negociază şi încheie, în condiţiile legii, convenţii şi 

alte înţelegeri internaţionale la nivel guvernamental; 

l) conduce şi controlează activitatea ministerelor şi a celorlalte organe 

centrale de specialitate din subordinea sa; 

m) asigură administrarea proprietăţii publice şi private a statului; 

o) înfiinţează, cu avizul Curţii de Conturi, organe de specialitate în 

subordinea sa; 

p) cooperează cu organismele sociale interesate în îndeplinirea 

atribuţiilor sale; 

r) îndeplineşte orice alte atribuţii prevăzute de lege sau care decurg 

din rolul şi funcţiile Guvernului.” 

Capitolul al doilea  trateaza  „Ministerele Ministerele şi organele centrale de 

specialitate” Ministerele sunt organe de specialitate ale administraţiei publice 

centrale care realizează politica guvernamentală în domeniile de activitate 

ale acestora. 

     Ministerele se organizează şi funcţionează numai în subordinea 

Guvernului. Ministerele sau alte organe de specialitate organizate în 

subordinea Guvernului sunt conduse de miniştri, în urma acordării votului de 

încredere de către Parlament. Miniştrii răspund de întreaga activitate a 

ministerului în faţa Guvernului, precum şi, în calitate de membri ai 

Guvernului, în faţa Parlamentului. Ministerele şi miniştrii se aprobă de către 



Parlament, prin acordarea votului de încredere asupra Programului de 

guvernare şi întregii liste a Guvernului, la învestitură. 

Primul-ministru poate cere Parlamentului modificarea structurii 

Guvernului prin înfiinţarea, desfiinţarea sau, după caz, divizarea ori 

comasarea unor ministere şi poate solicita Parlamentului ca unii dintre 

miniştri să aibă şi calitatea de ministru de stat pentru coordonarea activităţii 

unor ministere. Ministerele care se află în coordonarea fiecărui ministru de 

stat se stabilesc de primul-ministru. În caz de remaniere guvernamentală sau 

de vacanţă a funcţiei Preşedintele României, la propunerea primului-

ministru, revocă şi numeşte miniştrii. Ministerele au personalitate juridică şi 

au sediul în municipiul Bucureşti. 

Capitolul al treilea, „Prefectul-reprezentantul guvernului în teritoriu” 

are in vedere faptul ca Prefectul este o componentă tradiţională a 

administraţiei publice româneşti. În Muntenia şi Moldova prefectul a existat 

încă înainte de Unirea principatelor de la 24 ianuarie 1859. Astfel, în anul 

1746 Constantin Mavrocordat a instituit isparvnicii de judeţ, iar, la 

propunerea lui Barbu Dimitrie Ştirbei, secretarul comisiei constituite pentru 

întocmirea Regulamentului Organic al Ţării Româneşti, aceştia au fost 

numiţi cârmuitori sau ocârmuitori, fiind numiţi de domn pe trei ani, având 

numai atribuţii administrative şi cancelarie judeţeană compusă dintr-un 

sameş, un ajutor al sameşului şi doi scriitori sau copişti. 

      Unirea Principatelor Române a impus ca o necesitate obiectivă 

reformarea structurilor administraţiei astfel încât să se realizeze consolidarea 

unităţii statale şi pentru că un stat modern nu poate exista decât cu o 

administraţie organizată pe principii corespunzătoare nivelului de 

modernism al statului. Intrarea în vigoare a Legii înfiinţării consiliilor 

judeţene de la 2/14 aprilie 1864 în întregire cu Legea comunală votată la 10 



martie 1864 şi sancţionată de domnitor la 31 martie 1864 a marcat 

demarcarea între etapa din istoria administraţiei statornicită în tiparele 

feudale“ şi etapa omologată de mişcarea istorică modernă bazată pe 

evenimentele de la 1789 din Franţa, pe revoluţia lui Tudor Vladimirescu, pe 

Revoluţia de la 1848 şi pe Unirea de la 24 ianuarie 1859. Legea comunală a 

atribuit comunelor urbane şi rurale calitatea de persoană juridică, ceea ce le 

da dreptul de a reprezenta şi a apăra interesele locuitorilor şi a fost înfiinţaţă 

funcţia de primar. Legea înfiinţării consiliilor judeţene a creat o instituţie 

nouă la nivelul fiecărui judeţ, instituţie căreia i s-a atribuit rolul de a 

reprezenta interesele colective şi economice pe plan local: fiecare consiliu 

judeţean avea un comitet permanent. Din legile vremii rezulta că la 

conducerea judeţelor trebuiau să conlucreze organe cu caracter deliberativ şi 

organe  executive. Astfel, prefectul şi subprefectul erau reprezentanţi ai 

puterii centrale în judeţ şi administratori ai intereselor locale.  

Consiliul judeţean avea rolul de organ deliberativ, iar comitetul 

permanent era autoritate administrativă cu atribuţii executive şi deliberative 

al cărui preşedinte era prefectul. Legea din anul 1864 a fost modificată prin 

Legea din martie 1872 şi apoi prin Legea din 1 martie 1883, act normativ 

prin care atribuţiile definitorii pentru competenţa prefectului au fost 

restrânse. Conform acestui act normativ prefectul era doar agent executor al 

deciziunilor consiliului şi comitetului, pe care le încredinţează prezidentului 

comitetului permanent. Prefectul trebuia să-i dea acestuia concursul necesar. 

Prin Legea din 1 noiembrie 1892 privind organizarea autorităţilor 

administrative exterioare, dependente de Ministerul de Interne şi fixarea 

circumscripţiunilor administrative s-a reglementat că: în capul fiecărui judeţ 

este câte un prefect numit prin decret regal, la recomandarea Ministrului de 



Interne şi reprezintă puterea executivă în toată circumscripţiunea supusă 

administraţiunii sale. 

      Legislaţia anterioară Unirii de la 1 decembrie 1918 şi legile din anii 

1925, 1936 şi 1940, pornind de la modelul organizatoric al departamentului 

din Franţa, i-au atribuit prefectului calitatea de conducător al administraţiei 

judeţene descentralizate şi calitatea de reprezentant al guvernului în judeţ. 

Aşa cum se arată în literatura de specialitate, spre deosebire de primar – care 

avea şi el o dublă calitate: şef al administraţiei comunale descentralizate şi 

reprezentantul guvernului în comună – prefectul este în primul rând 

reprezentantul local al puterii centrale şi numai în al doilea rând şeful 

administraţiei judeţene descentralizate. Prefectul făcea parte din ierarhia 

Ministerului de Interne, fiind numit prin decret, la propunerea ministrului de 

interne. Rezultă că administraţia judeţului la acea vreme a fost caracterizată 

de un grad de descentralizare mai mic decât administraţia comunală. 

      Referitor la cele două calităţi ale prefectului se impun  câteva 

observaţii. Fiind reprezentantul guvernului, prefectul avea calitatea de organ 

de control şi de supraveghere, putând inspecta serviciile exterioare ale 

ministerelor, cu excepţia celor ale Ministerului Apărării Naţionale şi a celor 

ale Ministerului Afacerilor Străine. Prefectul avea, de asemenea, dreptul şi 

obligaţia de a supraveghea şi controla comunele rurale şi urbane, activitatea 

instituţiilor de binefacere şi de asistenţă socială din judeţ. Prefectul avea 

atribuţiile de a preveni creşterea infracţionalităţii, de a se îngriji de 

menţinerea ordinii şi siguranţei publice, de a da ordine structurilor 

poliţieneşti şi ale jandarmeriei, de a da dispoziţii în caz de calamităţi 

naturale, şi de a exercita tutela administrativă. Fiind şeful administraţiei 

judeţene, prefectul avea şi calitatea de şef ierarhic al tuturor funcţionarilor 

judeţeni. El avea prerogativa de a numi, de a înainta şi de a licenţia 



funcţionarii judeţeni, având şi competenţă în materia angajării răspunderii 

disciplinare a acestora. Tot în calitate de şef al administraţiei judeţene, 

prefectul avea competenţa de a administra interesele judeţene, de a se îngriji 

de toate serviciile publice judeţene, de a administra patrimoniul judeţului, de 

a ordonanţa sumele, de a semna toate actele în numele judeţului, de a 

reprezenta judeţul în justiţie, etc. 

      Legislaţia referitoare la administraţia publică în vigoare înainte de 

anul 1918, Legea de unificare administrativă din anul 1925, Legea 

administrativă din 27 martie 1936 reglementau funcţia de prefect ca o 

funcţie politică, prefectul fiind numit dintre cetăţenii care nu erau funcţionari 

de carieră, dar care aveau încrederea guvernului şi, implicit, a ministrului de 

interne şi care îndeplineau anumite condiţii legale. De exemplu, Legea de 

unificare administrativă din anul 1925 prevedea că o persoană pentru a putea 

deveni prefect trebuia să aibă 30 de ani împliniţi şi să posede diploma unei 

şcoli superioare recunoscute de stat, cu excepţia celor care au funcţionat în 

acea funcţie cel puţin un an.  Fiind funcţionar politic, revocarea din funcţie a 

prefectului se putea face oricând. 

      Prin Legea  pentru organizarea administraţiei din anul 1929 prefectul 

a devenit doar reprezentantul guvernului în judeţ, exercitând atribuţiile de 

şef al poliţiei judeţene, de organ de control şi de supraveghere al guvernului 

în judeţ, aducându-şi contribuţia la executarea hotărârilor consiliului 

judeţean şi ale delegaţiei consiliului. Se poate afirma că până la Legea din 15 

iulie 1931 pentru modificarea unor dispoziţiuni din Legea pentru organizarea 

administraţiei locale din anul 1929, în România existau la nivel de judeţ doi 

prefecţi: prefectul politic ale cărui atribuţii principale au fost deja prezentate 

şi un prefect administrativ.  



Capitolul IV „Autorităţile adminsitrative autonome” are in vedere 

autonomia locală care este intim legată de chestiunea dimensiunilor 

colectivităţilor teritoriale locale, deci de o problemă de organizare 

administrativ-teritorială. În egală măsură, autonomia locală, prin forţa 

colectivităţilor teritoriale locale, depinde şi de numărul tipurilor de 

colectivităţi teritoriale locale, adică de numărul nivelurilor intermediare între 

colectivităţile de bază şi colectivitatea naţională.  

Mai mult, aceasta presupune competenţe largi ale colectivităţilor 

teritoriale locale, prin autoritaţile administrative proprii, în vederea 

satisfacerii intereselor publice dintre cele mai variate ale locuitorilor, în 

raport cu sporirea nevoilor şi a complexităţii acestora. În egală măsură, 

competenţele sporite reclamă mijloace umane, materiale şi financiare pe 

măsură, o forţă economică adecvată. Este un adevăr cu valoare de axiomă că 

numai colectivităţi teritoriale locale suficient de mari şi, prin aceasta, 

suficient de puternice, pot fi cu adevărat financiară necesară unei veritabile 

autonomii decizionale, în conditiile amplificării ariei de competenţe 

materiale.  

O analiză comparativă la nivel european demonstrează evident că 

tendinţa quasi-generală este spre sporirea dimensiunilor şi, prin aceasta, a 

forţei colectivităţilor teritoriale locale, în absenţa acestei evoluţii autonomia 

locală rămănând propagandistică. Colectivităţi teritoriale locale mici, sărace, 

nu pot fi niciodată cu adevărat autonome, ele rămân la nesfârşit dependente 

de ajutorul dat de stat sau de colectivităţile teritoriale locale organizate la un 

nivel superior, pentru a putea supravieţui. Această dependenţă însă, oricât ar 

proclama formal textele existenţa şi garantarea autonomiei locale, îngroapă 

însăşi ideea de autonomie locală.  



În Europa Occidentală, politica de descentralizare s-a manifestat cu 

pregnanţă începand cu anii '60 - '70, urmărind raţionalizarea descentralizării, 

cu două obiective fundamentale: reorganizarea administrativă şi repartizarea 

competenţelor. Reformele hărţii administrative au vizat două mari direcţii: 

reorganizarea colectivităţi1or teritoriale locale de bază, prin reducerea 

numărului acestora şi sporirea dimensiunilor lor, şi regionalizarea. În paralel, 

s-a urmărit să nu se multiplice numărul eşaloanelor inferioare. 

Partea a III-a a tezei „Analiză comparativă de sisteme politico-

administrative” are in vedere analiza diverselor sisteme politico-

administrative din Europa si America de Nord. 

 În analiza conceptului de regionalizare şi a termenul de regiune se 

acoperă realităţi politice şi administrative extrem de diferite în statele 

europene. Astfel, regionalizarea poate fi o regionalizare a politicii (Spania, 

Italia); o regionalizare incorporaţii, rezultat al creării statului unitar prin 

unirea mai multor state, care îşi păstrează o anumită individualitate (Regatul 

Unit); o regionalizare diversificată, cu cadre regionale stabilite nu numai 

dupa criteriul teritorial şi politic, ci şi după alte criterii, precum limba şi 

cultura (Belgia, înainte de transformarea ei în stat federal); o regionalizare 

administrativă clasică, prin descentralizare, creând regiunile drept 

colectivităţii teritoriale locale autonome din punct de vedere administrativ 

(Franţa); o regionalizare funcţională, prin desconcentrare, creând regiunile 

doar ca simple circumscripţii ale administraţei de stat (Grecia); o 

regionalizare prin cooperare, creând regiunile ca forme instituţionalizate de 

cooperare între colectivităţile teritoriale locale (România).  

Regionalismul politic se manifestă în Spania şi Italia, care sunt state 

regionale (state ale autonomiilor, state autonomice), o forma la limita între 

statul naţional şi statul federativ.  



Potrivit Constituţiei Spaniei, provinciile limitrofe (provinciile sunt 

colectivităţi teritoriale locale, nivel superior celui de bază, reprezentat de 

comune), având caracteristici istorice, culturale şi economice comune, 

teritoriile insulare şi provinciile având o entitate regională istorică se pot 

guverna ele însele şi se pot constitui în comunitaţi autonome. Prin urmare, 

crearea comunităţilor autonome nu este obligatorie şi nici nu trebuie să 

acopere întregul teritoriu. Acestea dispun de autonomie statutară, iar partajul 

competenţelor între ele şi stat este realizat de Constituţie. Există 27 de 

comunităţi autonome, care dispun şi de putere legislativă şi de structuri 

instituţionale comparabile celor ale unui stat. 

Regula generală, într-un stat unitar, organizarea administrativă a 

teritoriului este, şi ea, unitară, ca aspect al egalităţii juridice a tetitoriului de 

stat. De la această regulă pot există şi excepţii, dar numai dacă sunt 

recunoscute expres de Constituţie ori dacă Legea fundamentală îngăduie 

legiuitorului ordinar să le stabilească.  

Astfel, Constituţia Franţei reglementează departamentele de peste 

mări şi teritoriile de peste mări. Cu privire la departamentele de peste mări, 

regimul legislativ şi organizarea lor administrativă pot face obiect al unor 

măsuri de adaptare reclamate de situaţia lor specială. Teritoriile de peste 

mări au o organizare specială, ţinând cont de interesele lor proprii, în 

ansamblul intereselor Republicii. Legea fixează, de asemenea, norme 

speciale pentru administrarea marilor oraşe (Paris, Lion şi Marsilia), pentru 

regiunea pariziană (Ile de France), pentru Corsica şi pentru regiunile de 

peste mări. 

Franta, Italia, Spania, Romania. În toate statele Uniunii Europene, 

executivul este supus Legii (Law, loi, wet, statut, lov) sau oricare ar fi 

termenul specific desemnat pentru legislaţia parlamentară.În ceea ce priveşte 



diversele organisme ale Uniunii Europene, acestea sunt împuternicite să 

acţioneze numai în sfere specific desemnate, care sunt stabilite în prevederi 

formale şi precis definite. Mai mult decât atât, ele au la dispoziţia lor un 

sistem complet de protecţie a drepturilor, în care Curtea de Justiţie 

Europeană reprezintă elementul central.  

Prin urmare, există o unitate de vederi a statelor membre până acolo 

încât conceptul de stat guvernat de lege în termenii cei mai generali a fost 

realizat, în sensul că orice exercitare a puterii executive trebuie discreţionată 

şi limitată de către lege. 

Sistemul de drept administrativ francez este marcat de principiul 

legalităţii. Legalitatea trebuie înţeleasă în sens larg, potrivit noţiunii clasice 

de dispoziţie legală, ca fiind orice constrângere legală/juridică căreia 

executivul i se supune: Principiul legalităţii aplicat administraţiei exprimă 

deci regula potrivit căreia administraţia trebuie să acţioneze conform 

legii/dreptului. Aceasta înseamnă că executivul trebuie să acţioneze în 

conformitate cu legea scrisă (Constituţia, statutele, regulamentele). 

Constituţia celei de-a V-a Republici, are o semnificaţie centrală în diviziunea 

de bază a puterilor între organele statului, dar este de mai mică importanţă ca 

măsură a legalităţii conducerii administrative. Administraţia poate fi de 

asemenea împuternicită prin statut să facă reguli în probleme guvernate de 

autoritatea Parlamentului. Puterile discreţionare de care se bucură executivul 

sunt totuşi limitate de principiile generale de drept, scrise, iar dreptul 

cutumiar nu joacă un rol important. Administraţia trebuie, de asemenea, să 

se supună tratatelor internaţionale. Sub art. 55 al Constituţiei actuale, 

tratatele şi acordurile ratificate la timp/corect, au prioritate faţă de legile 

naţionale. În fine, administraţia trebuie să respecte dreptul Uniunii 

Europene, care este acum recunoscut de către Consiliul de Stat după o 



oarecare ezitare la început, în sensul că i se recunoaşte efectul direct şi 

superioritatea. În Franţa, garanţia legalităţii activităţii administrative este 

exercitată în primul rând de către tribunalele administrative, şi la vârf de 

către Consiliul de Stat, care istoric vorbind, a jucat un rol decisiv în limitarea 

puterilor executivului.  

Germania, Elveția, Belgia, S.U.A , CANADA. Dintre cele 27 de state 

membre ale U.E. şapte state sunt monarhii ereditare: Belgia, Danemarca, 

Spania, Luxemburg, Marea Britanie, Olanda, şi Suedia. Avantajul acestui 

mod de alegere a şefului statului este dat de stabilitatea fãrã precedent a 

instituţiei care este total depolitizatã. Asta nu înseamnã cã personalitatea 

monarhului şi partidele politice nu pot imprima instituţiei un anumit caracter 

politic, ci numai cã mandatul, succesiunea la tron nu este rezultatul unui joc 

politic, în condiţii normale.   

Alegerea indirectã se realizeazã prin intermediul unui corp electoral 

sau de cãtre Parlament; acest mecanism este utilizat în opt state membre ale 

U.E.: Republica Cehã, Estonia, Republica Federalã Germania, Grecia, Italia, 

Letonia, Malta şi Ungaria.  

Alegerea directã, prin sufragiu universal, are cea mai mare pondere de 

utilizare. Astfel doisprezece state membre ale U.E. sunt republici în care 

şeful Statului este ales direct de cãtre popor: Austria, Bulgaria, Cipru, 

Finlanda, Franţa, Irlanda, Lituania, Polonia, Portugalia, România, Slovacia şi 

Slovenia. Prin acest ultim mecanism de desemnare a şefului statului se 

evidenţiazã caracterul suveran al poporului statului respectiv. În statele 

membre U.E. putem observa cã marea majoritate a acestora au adoptat 

mandate de cinci ani pentru şeful Statului, indiferent dacã acesta este ales în 

mod direct sau indirect. Dupã ce Franţa care avea un mandat de 7 ani a 

adoptat instaurarea din 24 septembrie 2000 a unuia de 5 ani, la nivelul U.E. 



au mai rãmas doar douã state cu mandat de 7 ani: Irlanda şi Italia, unul de 6 

ani – Austria dar şi unul de 4 ani – Letonia. De asemenea, în marea lor 

majoritate statele europene au stabilit aceleaşi limitãri ale mandatului de şef 

al statului ca şi România, excepţie fãcând Italia şi Franţa în care mandatul 

preşedintelui poate fi reînoit fãrã limite şi fãrã a fi întrerupt.  

Constituţiile, în marea lor majoritate, prevãd imunitatea şefului 

statului. Astfel, Constituţiile monarhice prevãd clar inviolabilitatea persoanei 

regelui, art. 88 Constituţia Belgiei şi art. 56, al. 3 Constituţia Spaniei, iar 

uneori chiar sacralitatea acestuia, § 13 Constituţia Danemarcei.  

Administrația în Marea Britanie. Regatul Unit al Marii Britanii şi 

Irlandei de Nord constituie un stat unitar (o uniune încorporatã) în care 

regimul legislativ nu este uniform pentru toate regiunile (Anglia, Ţara 

Galilor, Scoţia, Irlanda de Nord). Putem afirma deci cã la baza formãrii 

uniunilor încorporate se aflã, în mare, parte factori istorici: Anglia a cucerit 

Ţara Galilor în 1536, Scoţia în 1707, Irlanda de Nord între 1800-1921. 

Marea Britanie este un stat unitar în care coexistã patru naţiuni. Tradiţia 

administrativã britanicã are ca element distinctiv eterogenitatea. Anglia, 

Wales, Scoţia, Ţara Galilor au fiecare organizãri locale specifice. 

Autoritãţile locale repartizate pe douã niveluri, comitatul şi districtul, dispun 

de puteri importante punând în practicã politicile guvernamentale. 

Autonomia acestor autoritãţi este însã delegatã de legislator putând fi deci 

oricând retrasã. În Anglia este interesant de notat cã reprezentantul legal al 

administraţiei centrale nu este statul, ci Coroana. Puterile executive ale 

acesteia sunt derivate din acte ale parlamentului şi din prerogative regale 

(din dreptul cutumiar) şi sunt exercitate de miniştri în numele Coroanei.  

În mod normal, miniştrii sunt împuterniciţi direct de parlament, dar 

chiar şi atunci ei funcţioneazã ca servitori ai Coroanei. Începând cu anii 



şaptezeci, un numãr crescând de organizaţii cvasi-guvernamentale şi cvasi-

neguvernamentale („quagos” şi „quangos”) au fost detaşate din structura 

departamentalã ministerialã. Marea Britanie este o monarhie constituţionalã 

ereditarã, în care şeful statului domneşte, dar nu guverneazã.  

 

În concluzie, deşi criticabil, proiectul Legii privind stabilirea unor 

măsuri de descentralizare a unor competenţe exercitate de unele 

ministere şi organe de specialitate ale administraţiei publice centrale 

precum şi a unor măsuri de reformă privind autorităţile administraţiei 

publice locale şi funcţionarii publici, apreciem că este extrem de util și 

extrem de necesar în acest moment istoric, de aceea trebuie de îndată 

pusă în executare Decizia Curții Constituționale și înlăturate motivele 

de neconstituționalitate.   
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