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SUMMARY
L’organisation des collectivités locales a été regardée à partir de son interprétation fonc-

tionnelle mais la question de la centralisation-décentralisation est généralement laissée à 
l’écart de la théorie de la séparation des pouvoirs, même si elle apparaît en filigrane. L’idée de 
Montesquieu selon laquelle les trois puissances du pouvoir „par le mouvement nécessaire des 
choses, ... sont contraintes d’aller, elles seront forcées d’aller de concert”, fonde une unité qui 
permet d’appréhender les rapports entre les organes centraux et non-centraux. Pour réaliser 
cette unité, Montesquieu propose de diviser la production de la norme en distinguant la faculté 
de statuer remise à un organe de la faculté d’empêcher remise à un autre organe.

Principiul fundamental, aflat la baza orga-
nizării şi funcţionării sistemelor constituţiona-
le democratice în societăţile contemporane, 
este principiul separaţiei puterilor. Se vorbeş-
te mai des despre separarea lui Montesquieu 
numită Trias Politica, între puterea legislativă, 
conferită Parlamentului, puterea executivă, 
acordată guvernului în frunte cu un sef de stat 
şi/sau de guvern şi puterea judecătorească, 
încredinţată judecătorilor. Celebrul autor era 
interesat, în mod special, de libertatea şi dem-
nitatea umană. El considera că „totul ar fi pier-
dut dacă aceeaşi persoană sau acelaşi grup de 
oameni influenţi — nobili sau simpli cetăţeni, 
ar deţine controlul asupra tuturor celor trei 
puteri: puterea de a emite legi, de a executa 
deciziile şi de a judeca.” Căci „este o experien-
ţă eternă că oricine care deţine puterea este 
tentat să facă abuz de ea şi merge până acolo 
unde întâlneşte limite”. Montesquieu susţinea 
că “însăşi virtutea are nevoie de îngrădiri. Pen-
tru a împiedica abuzul puterii, trebuie ca, prin 
rânduială statornicită, puterea să oprească 
puterea.” [1] 

Aceeaşi idee este susţinută şi de către 
George Washington: „Esenţa puterii se mani-
festă în dorinţa de a cuprinde toate funcţiile 
autorităţii, impunând, astfel, indiferent de for-
ma de guvernare, principiul despotismului. 
...Necesitatea controlului reciproc în exercita-
rea puterii politice, sub forma separării auto-
rităţii în diferite segmente, astfel încât fiecare 
segment să apere societatea de eventualele 
abuzuri făcute de celelalte segmente, a fost 
dovedită de istoria mai veche, dar şi de cea 
mai recentă.” [2]

Astfel, libertatea unei societăţi nu poate fi 
garantată decât atunci când puterea este sepa-
rată pe domenii, separaţia puterilor fiind ceea 
ce deosebeşte în mod fundamental sistemele 
democratice de cele antidemocratice. Această 
afirmaţie constituie esenţa teoriilor politico-
juridice contemporane. Separarea puterilor 
apare ca un corolar indispensabil protecţiei 
drepturilor naturale ale omului: controlul reci-
proc exercitat de către cele trei puteri una faţă 
de alta protejează individul de încălcări ale 
drepturilor sale. În acelaşi timp, separarea pu-
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terilor este un obstacol în calea despotismului 
şi tentaţiei personalizării puterii.

Separaţia puterilor în stat, componentă 
esenţială a fondului minimal al unei demo-
craţii liberale, s-a dovedit însă o lecţie greu 
de învăţat, căci şi astăzi o uimitoare tentaţie 
totalitară este prezentă la nivelul statelor şi 
comunităţilor. În toate statele, mai mult sau 
mai puţin făţiş, puterea tinde spre absolut, iar 
acea maximă ce s-a vrut reţetă a libertăţii, prin 
care puterea opreşte puterea, nu mai face de-
cât să o sporească. Or, puterea nu se opune 
puterii, ci participă la ea, o asistă făcându-i-se 
complice. [3, p.107] Astfel, de pe vremea lui 
Montesquieu şi până în zilele noastre, teoria 
separaţiei puterilor a constituit o sursă per-
manentă pentru dispute, argumentându-se 
reinterpretarea acesteia.

Reinterpretarea teoriei separaţiei puterilor 
are la bază consideraţia că legislativul, execu-
tivul şi puterea judecătorească nu îndeplinesc 
doar competenţele prevăzute de principiul 
separaţiei puterilor. Competenţele Parlamen-
tului nu sunt în niciun caz doar de ordin le-
gislativ, acesta încercând să exercite influenţă 
asupra deciziilor executivului. Pe de altă parte, 
nici atribuţiile guvernului nu se limitează doar 
la executarea legilor emise de Parlament. În 
primul rând, guvernul participă la elaborarea 
legilor, majoritatea proiectelor de legi astăzi 
fiind elaborate de birourile ministeriale, şi nu 
de cele ale parlamentului. În plus, Parlamen-
tul creează din ce în ce mai des doar legi-ca-
dru, împuternicind executivul să se ocupe de 
detalii. Toate acestea conduc la o încadrare a 
organelor statale, diferită de cea prevăzută de 
principiul separaţiei puterilor.

Astăzi, principiul separaţiei puterilor în 
stat este, în mare măsură, unul declarativ şi 
datorită partidelor politice. Or, acolo unde 
Parlamentul, adică majoritatea parlamenta-
ră, compusă dintr-un partid sau o coaliţie de 
partide, formează guvernul, acesta alege, de 
regulă, persoane în care are încredere şi care 
fac parte din rândurile sale. Astfel, majorita-
tea miniştrilor în sistemele parlamentare sunt 
concomitent deputaţi în parlament, membri 
ai guvernului şi membri de partid. În aşa mod 
nu poate fi vorba de o separaţie a executi-
vului de legislativ la nivel de persoane. Mai 
mult decât atât, într-un sistem parlamentar 

Primul-Ministru conduce nu doar guvernul şi 
întregul sistem al puterii executive, ci, fiind li-
derul partidului majoritar, mai şi controlează 
activitatea legislativului. În felul acesta, în vir-
tutea faptului că Primul-Ministru controlează 
partidul, guvernul şi parlamentul, principiul 
separaţiei puterilor devine un mit.

Nu putem constata deci că separaţia pute-
rilor în stat ar fi o realitate deplină a sistemelor 
politice, că interesele nu se întrepătrund şi nu 
există tentative de concentrare a puterii de 
către diverse grupuri, fie formale (partidele 
politice), fie informale (grupuri de influenţă). 
Totuşi democraţiile liberale moderne încearcă 
să evite orice formă de monopolizare a pute-
rii, organizând într-un sistem complex acţiuni-
le de cooperare şi poziţiile adverse ale forţelor 
politice. 

Astfel, în secolul al XX-lea, mutaţiile din 
interiorul sistemelor politice democratice au 
condus la reinterpretarea separaţiei clasice 
dintre puterea executivă şi cea legislativă. 
Acest lucru nu a schimbat însă cu nimic im-
portanţa fundamentală a principiului separa-
ţiei puterilor ca principiu de organizare a unei 
comunităţi liberale. Numai formele în care 
apare această separaţie au devenit altele. De 
exemplu, apariţia partidelor politice şi rolul lor 
deosebit în configurarea instituţiilor juridice şi 
politice au făcut ca astăzi problema separării 
sau a echilibrului puterilor să nu se mai cen-
treze pe segmentul “legislativ-executiv”, ci să se 
deplaseze spre o majoritate formată dintr-un 
partid sau o coaliţie de partide învingătoare în 
alegeri, care dispune, în acelaşi timp, de parla-
ment şi de guvern, şi o opoziţie puternică, care 
aşteaptă următoarele alegeri pentru „a-şi lua 
revanşa”.

Astfel, când încercăm să identificăm ele-
mentele care se află astăzi la baza principiu-
lui separaţiei puterilor dintr-un sistem politic, 
nu trebuie să ne limităm doar la domeniile 
instituţionale. De altfel, şi la Montesquieu 
nivelul instituţional nu exista de unul singur, 
autorul distingând şi nivelul social al sepa-
raţiei puterilor. Politilogul german Winfried 
Steffani a formulat acei factori care joacă 
astăzi un rol important în vederea realizării 
obiectivului major al principiului separaţiei 
puterilor — garantarea libertăţii şi demnităţii 
umane, precum şi evitarea abuzurilor statu-
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lui. Autorul distinge următoarele niveluri [4]:
Nivelul statului de drept sau separaţia pute-

rilor pe orizontală, avându-se în vedere sepa-
raţia clasică a puterii în legislativă, executivă 
şi judecătorească, care este însă modificată 
esenţial de sistemele moderne de partide.

Nivelul temporal, care se bazează pe faptul 
că în toate democraţiile moderne durata man-
datului parlamentar şi al celui guvernamental 
este limitată, fiind reînnoită prin alegeri. Dacă 
la nivelul statului de drept partidele sunt cele 
care contribuie la o amalgamare a puterilor, la 
nivel temporal ele sunt cele care previn abu-
zurile de putere, punând la dispoziţia electo-
ratului alternative şi împiedicând constituirea 
unei dictaturi monopartidiste.

Nivelul federal - aranjamentele instituţio-
nale federale limitează puterea instituţiilor 
politice ale statului. 

Nivelul constituţional, care ar putea fi rezu-
mat la faptul că în majoritatea democraţiilor 
occidentale constituţiile limitează competen-
ţele decizionale ale actorilor politici.

Nivelul decizional, care presupune că astăzi 
procesul decizional nu mai are loc doar la ni-
velul statului, ci este influenţat de capacitatea 
partidelor, grupurilor de interese şi a opiniei 
publice de a se impune în luarea deciziilor.

Nivelul social, care prevede o amalgamare 
a intereselor multiple, susţinute de diferitele 
entităţi sociale — partidele politice, ONG, gru-
purile de interese, sindicatele, acestea formu-
lând oferte şi propuneri în vederea soluţionă-
rii problemelor de ordin politic.

În contextul tematicii puse în dezbatere, 
ne vom referi în continuare la nivelul numit 
de Winfried Steffani “federal”. Federalismul 
este definit ca o formă de orgarnizare politică 
în care activităţile guvernului sunt împărţite 
între guvernele regionale şi guvernul central 
într-o astfel de manieră încât fiecare tip de gu-
vern să aibă posibiliatea de a lua decizia finală 
în anumite domenii. [5] Este vorba deci despre 
o divizare teritorială a puterii, despre distribu-
ţia acesteia între multiple şi diferite centre, şi 
nu despre devoluţia puterilor dinspre un cen-
tru unic sau spre baza unei piramide. [6] For-
mele pe care le poate lua federalismul diferă 
în funcţie de gradul de libertate conferit state-
lor membre în luarea deciziilor. Astfel de sta-
te, cum ar fi SUA, Elveţia, Germania, Canada, 

Australia sau Belgia, sunt încadrate de autori 
în categoria democraţiilor federale descentra-
lizate; Venezuela, Austria şi India se consideră 
centralizate; în timp ce Olanda, Spania şi Isra-
elul sunt denumite democraţii semifederale. 
[6] Această descriere indică asupra faptului că 
federalismul în forma lui ideală este destul de 
rar întâlnit. În India, de exemplu, practicile gu-
vernamentale sunt considerate a fi “cvasifede-
rale”, [6] avându-se în vedere faptul că destul 
de frecvent se face apel la conducerea prezi-
denţială, ceea ce îndepărtează sistemul de la 
federalismul iniţial. Sub vălul soluţionării pro-
blemelor care nu suportă amânare, Constitu-
ţia conferă guvernului central posibilitatea de 
a demite guvernele statelor membre sau de a 
le înlocui printr-o formă de guvernare directă, 
de la centru. De multe ori această conducere 
prezidenţială a fost un instrument de demite-
re a guvernelor regionale controlate de alte 
partide, cu scopul de a organiza noi alegeri în 
speranţa câştigării acestora. [7] 

Cu toate imperfecţiunile sale, federalismul 
este considerat o metodă efecientă de disper-
sare a puterii, întrucât reuşeşte să facă acest 
lucru la toate nivelurile de guvernare. Se afir-
mă chiar că noţiunile de federalism şi disper-
sare a puterii sunt sinonime. [8, p. 176] În sta-
tul unitar acest nivel de separare a puterii este 
înlocuit prin descentralizare administrativă, 
aceasta semnificând transmiterea anumitor 
împuterniciri, ce tradiţional ţineau de compe-
tenţa organelor centrale, organelor alese ale 
autorităţilor publice locale. 

Un element fundamental al raţionamen-
tului doctrinar apare imediat: ordinele legale 
sunt automat centralizate şi, desigur, doar o 
voinţă va putea schimba acest fapt. Centra-
lizarea este o stare „naturală”, iar descentra-
lizarea este prezentată ca o „concesiune”, [9] 
rezultat al unei „recunoaşteri”. [10] Cu alte 
cuvinte, centralizarea este un fapt dat, iar des-
centralizarea — rezultatul unei dezmembrări 
a statului. [11, p. 266] Centralizarea precede 
descentralizarea, ceea ce explică expresia de 
autoritate superioară, aceasta din urmă fiind 
cea care concede sau recunoaşte. Constata-
rea dată este importantă, deoarece este bază 
pentru distincţia făcută de către autori între 
federalism şi descentralizare. Aceste noţiuni 
exprimă o punere în aplicare diferită a princi-



Administrarea Publică, nr. 1, 2012 12

piului autonomiei: descentralizarea reflectă o 
concedere, federalismul — un acord reciproc. 
În acest sens se pronunţă G. Burdeau, care in-
sistă că „federalism nu înseamnă unitate, dar 
uniune” [12, p. 467], sau  R. Pelloux pentru care 
federalismul este „bazat pe acordul unităţilor 
componente”. [13, pp. 217-221] Se afirmă că în 
statul unitar „nu există decât o singură ordine 
juridică, acea a Statului”, [14, p. 28] exprimând 
implicit că o astfel de unitate nu există într-un 
stat federal. Această ultimă afirmaţie presupu-
ne, în contradicţie cu doctrina dominantă, că 
statul federal nu este o ordine juridică ierarhi-
zată, dar o coexistenţă a unor ordini juridice. 

Organizarea comunităţii a fost cel mai 
des analizată din perspectiva unei interpre-
tări funcţionale, problematica centralizării şi 
descentralizării fiind, de obicei, lăsată în afara 
teoriei separaţiei puterilor. Dar ideea lui Mon-
tesquieu că cele trei componente ale puterii 
“prin mişcarea necesară a lucrurilor ... fiind con-
strânse să meargă, vor fi forţate să meargă îm-
preună” [1], formând o unitate, poate explica şi 
relaţia dintre organele centrale şi noncentrale. 
Pentru a realiza această unitate, Montesquieu 
evidenţiază capacitatea de a decide, conferită 
unui organ, şi capacitatea de a preveni sau de 
a se opune deciziei, încredinţată altui organ. 
În viziunea lui Eisenmann, această idee con-
stituie o soluţie în problema descentralizării: 
necesitatea unui consimţământ dublu în cazul 
unor decizii – a unui organ central şi a unui or-
gan descentralizat. [15, p. 93] 

Mai mult decât atât, teoria separaţiei pu-
terilor nu poate fi redusă la un simplu ame-
najament de proceduri având ca scop împăr-
ţirea în mai multe ramuri a puterii supreme. 
În echilibrul pe care l-a avut în vedere, Mon-
tesquieu râvnea ca anumite grupuri sociale să 
poată echilibra puterea statului. Aceste puteri 
intermediare sunt o condiţie pentru existen-
ţa “legii fundamentale”. [1] O atare tratare 
este la unison cu faptul că autorii sugerează 
o “putere municipală” sau susţin că “puterile 
publice includ şi puterea locală”, care ar fi a 
patra putere, după cea legislativă, executivă şi 
judecătorească. [16, p. 9] Legătura între teoria 
separaţiei puterilor în stat şi descentralizare 
apare, prin urmare, legitimă, atât din punct de 
vedere istoric, cât şi intelectual.

Elaborarea primelor constituţii scrise a fost 

direct legată de protejarea libertăţilor indivi-
duale împotriva autorităţii publice. Separarea 
puterilor este doar un mijloc pus în serviciul li-
bertăţii. Dar libertatea locală este şi ea echiva-
lată cu o libertate publică. Protecţia libertăţi-
lor locale este motivul, crearea unor interme-
diari între puterea centrală şi indivizi, mijlocul. 

Ch. Eisenmann evocă divizarea competen-
ţelor între organele centrale şi non-centrale 
ca o modalitate de separare a puterii. În viziu-
nea autorului, această modalitate corespunde 
situaţiei în care o activitate normativă este „or-
ganizată în aşa fel încât, fiind responsabili fie-
care în ceea ce priveşte o fracţiune din comu-
nitate, există o pluralitate de organisme toate 
compuse din două componente: una — care 
face parte exclusiv din organul competent 
pentru o fracţiune, alta — care face parte si-
multan din organismul responsabil pentru fi-
ecare dintre fracţiuni. Pentru a realiza această 
autoritate partajată asupra activităţii normati-
ve, organele ar trebui să participe pe picior de 
egalitate, „ceea ce pentru activităţile norma-
tive... înseamnă: a obţine acceptarea unuia şi 
acceptarea celuilalt, condiţie, indispensabilă 
pentru intrarea în vigoare a normelor, subor-
donând, astfel, crearea lor unui dublu consim-
ţământ, acordului ambelor.” [15, p. 93] 

Această situaţie este recunoscută de către 
Ch. Eisenmann în două ipoteze: 

- cazul în care „intrarea în vigoare a normei, 
elaborată în mod liber de către un organ, de-
pinde de confirmarea de către celălalt organ”;

- cazul în care, după intrarea normei în vi-
goare doar la adoptarea de către unul din or-
gane, celălalt „poate imediat şi fără întârziere, 
printr-o decizie adoptată în mod liber, a pune 
un termen valabilităţii acesteia”.

În această tehnică, numită de autor, „divi-
ziune a puterii”, puterea rămâne UNA, chiar 
dacă este atribuită mai multor organe în an-
samblu. Pentru Ch. Eisenmann descentraliza-
rea este o modalitate de separare a puterilor. 
Pentru el „puterile sunt separate, atunci când 
nu sunt confundate, adică atunci când exer-
ciţiul nu este atribuit aceluiaşi organ” şi când 
acordul a diferitelor organe este necesar pen-
tru a adopta decizia politică. [17]

Această idee a fost susţinută mai recent 
de către M. Troper, pentru care „un act juridic 
îi are ca autori pe toţi cei... care dispun de o 
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participare decizională în procesul de adopta-
re a acestui act, adică pe toţi cei, fără acordul 
cărora actul nu poate fi adoptat şi nu poate 
produce niciun efect juridic”. [18]

Teza coincide cu distincţia făcută de către 
Montesquieu dintre facultatea de a decide şi 
de a se opune deciziei în exercitarea guvernă-
mântului. Pentru renumitul autor aceste două 
capacităţi permit împărţirea puterii, menţi-
nând, în timp, şi unitatea sa prin dependenţa 
reciprocă în care se află organele puterii. Di-
vizarea puterii apare în definiţia facultăţilor: 
„Eu numesc facultate de a decide, dreptul 
de a ordona prin sine însuşi sau de a corecta 
ceea ce a fost ordonat de către altul. Eu nu-
mesc facultatea de a se opune, dreptul de a 
invalida o rezoluţie adoptată de către altul... 
Şi, cel care are facultatea de a se opune poate 
avea, de asemenea, dreptul de a aproba, care 
derivă din această facultate”. [1] Uniunea, de-
pendenţa organelor în exercitarea puterii, re-
zultă din prezentarea lui Montesquieu a „con-
stituţiei fundamentale a guvernământului”, în 
care „corpul legislativ va fi compus din două 
părţi, una înfrânând alta prin capacitatea lor 
reciprocă de a se opune. Ambele vor fi lega-
te de către puterea executivă, care, la rândul 
său, va fi legată de legislativ. Aceste trei pu-
teri ar trebui să formeze o inacţiune. Dar, aşa 
cum prin mişcarea necesară a lucrurilor... vor fi 
constrânse să meargă,  vor fi forţate să mear-
gă împreună.” [1]

Separarea puterilor este pentru G. Vedel 
un „concept organic” [19, p. 31], care, ca atare, 
nu este străin problematicii descentralizării, al 
cărei scop este organizarea puterii. Separarea 
puterilor formează unitate în divizare, descen-
tralizarea are aceeaşi ambiţie.

Dacă vom examina relaţia dintre normele 
locale şi normele de stat, vom vedea că orga-
nele centrale şi locale sunt strâns legate în pro-
ducţia normelor prin remiterea către fiecare a 
facultăţii de a decide şi a facultăţii de a se opu-
ne, acestea reflectându-se în diferite procedee 
tehnice. Raporturile dintre organele centrale 
şi organele locale sunt organizate în jurul unei 
capacităţi de iniţiativă, recunoscute fiecărui 
organ, şi a posibilităţii de a se opune acesteia, 
recunoscute unui organ vis-à-vis de o acţiune 
a celuilalt, fie supunând-o aprobării, fie anulă-
rii, fie, în cele din urmă, înlocuirii cu propriile 

acţiuni a acţiunilor sau inacţiunilor altuia. 
Am constatat, prin examinarea rolului ac-

telor normative locale în ierarhia normelor, că 
facultatea de a decide, recunoscută organelor 
noncentrale, este general acceptată de către 
doctrină şi dreptul pozitiv. Existenţa acestei 
facultăţi constituie o presupoziţie a proble-
maticii descentralizării. Pentru a se afirma că 
o activitate este centralizată sau descentrali-
zată, este necesar ca organele noncentrale să 
dispună de facultatea de a decide, definită de 
Montesquieu ca o capacitate de a ordona sau 
de a corecta ceea ce a fost ordonat de alţii.

Potrivit lui Ch. Eisenmann [15, p. 152], com-
petenţa de a corecta se exercită prin puterea 
de substituţie, care permite reformarea acţiu-
nii celui pe care ne-o dorim a corecta. Autorul 
adoptă o analiză pur finalistă: substituţia este 
analizată doar în baza rezultatului realizat şi, 
în acest sens, diferă de cea mai mare parte a 
doctrinei care separă puterea de substituire 
de puterea de reformare. Astfel, pentru J. C. 
Groshen reformarea unui act este alcătuită 
„dintr-o decizie de retragere, urmată de o mă-
sură de substituţie”. [20, p. 150] Autorul con-
stată că prima nu poate interveni decât pen-
tru ilegalitate şi în timpul rezervat procedurii 
contencioase, iar cu privire la a doua el arată 
că „puterea ierarhică este absolvită de puterea 
de substituţie.” [20, p. 146] Aceasta se explică 
prin faptul că superiorul dispune, în acest caz, 
de puterea de direcţionare, a cărei eficienţă 
este legată de subordonarea personală a in-
feriorului. Având în vedere subiectul nostru, 
concluzia lui Ch. Eisenmann nu pare critica-
bilă, deoarece reformarea, ca şi substituţia, 
conduce la exercitarea facultăţii de a decide 
atribuită unui anumit organ. 

Elaborarea unei norme de drept de către 
mai multe organe nu conduce spre recu-
noaşterea la fiecare fază a acestei elaborări a 
existenţei unei norme. [21, p. 83] În ciuda plu-
ralităţii intervenţiilor, unicitatea normei este 
menţinută prin facultatea de a se opune. Dacă 
în materie legislativă s-a evocat această facul-
tate prin exemplul dreptului de veto, în do-
meniul descentralizării, analiza ei gravitează 
în jurul puterii de aprobare şi puterii de anulare.

Puterea de aprobare constă în subordona-
rea luării deciziei de către un organ, acceptării 
de alt organ. Cronologic, această acceptare 
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poate fi exprimată în etapa exercitării drep-
tului de iniţiativă sau, în cele din urmă, în pe-
rioada procedurii, când decizia este formată 
dar înainte ca ea să conducă la schimbarea 
ordinii juridice. Prima variantă corespunde 
autorizării, care este în centrul unei dezbateri 
doctrinare relativ la asemănarea sau deosebi-
rea acesteia de aprobare. [22, p. 144] Vorbind 
abstract, autorizând pe cineva să facă ceva, 
ar necesita, în final, să-l aprobi. Deci, în acest 
caz, autorizarea şi aprobarea exprimă ambele 
facultatea de a se opune. Ele diferă totuşi prin 
momentul intervenţiei lor şi prin consecinţe. 
Autorizarea este efectuată în etapa exercită-
rii iniţiativei: dacă iniţiativa nu este aprobată, 
organul titular cu dreptul de iniţiativă nu o 
poate exercita. La rândul său, aprobarea este 
exercitată la finele procesului şi permite intra-
rea în vigoare a actului normativ. 

Astfel, aprobarea poate fi prezentată ca 
având fie un caracter preliminar, fie un carac-
ter ulterior, în funcţie dacă se referă la acţiunile 
pe care le blochează sau  le va bloca. Mai mult, 
pentru a constitui o decizie, aprobarea trebuie 
să fie expresă, adică realizată cu o intenţie spe-
cială. S. Regourd a arătat că „ceea ce numim 
pentru comoditate „aprobare implicită”, adică 
lipsa de exprimare a unui refuz de aprobare în-
tr-o anumită perioadă de timp, nu va avea ca-
racterul unei decizii de aprobare”. [22, p. 130]  
Timpul este rezervat pentru o manifestare ex-
presă a refuzului de aprobare în cazul notificat, 
dar cursul său fără ea nu creează o decizie de 
aprobare. 

Anularea, la rândul său, este nimic altceva 
decât eliminarea retroactivă a actului. Aceasta 
parvine fie din partea administraţiei centrale, 
fie a unui judecător. În Franţa, în materie de 
tutelă asupra autorităţilor locale, anularea de 
către administraţia centrală cunoaşte „ipoteza 
nulităţii de drept şi ipoteza anulabilităţii”. [22, 
p. 132] În toate aceste cazuri, ca urmare a anu-
lării, se elimină retroactiv decizia anulată, con-
siderându-se că ea nici nu a existat.

Faptele care atestă existenţa facultăţii de a 
decide în favoarea unor organe locale sunt re-
cunoscute de autori, dar aceştia diferă în eva-
luarea lor, în special a locului reglementărilor 
locale în ierarhia normelor de drept. Pentru 
Ch. Eisenmann descentralizarea perfectă co-
respunde situaţiei în care „supremaţia, în cele 

din urmă, aparţine organelor noncentrale”. [15, 
p. 86-87] Teza lui Bourjol privind autonomia 
de reglementare a puterii locale corespunde 
cu ceea ce Ch. Eisenmann prezenta ca des-
centralizare. Autonomia, după Bourjol, este 
lipsa de subordonare a reglementărilor locale 
reglementărilor naţionale în măsura în care se 
exprimă în interiorul a două persoane juridice 
diferite şi se exclud reciproc în conformitate cu 
prevederile constituţionale, care formează din 
puterea locală de reglementare, o excepţie la 
puterea de reglementare etatică. [16]

Dar, în cazul unei atare abordări, apare 
probabilitatea contestării unicităţii normei în 
nivelul ierarhic rezervat, ceea ce pare să igno-
re principiul ierarhiei normelor juridice. Nu 
putem admite într-un stat două norme cu o 
autoritate egală, fără a pune în discuţie însăşi 
noţiunea de stat. Or, statul exprimă ideea de 
putere supremă, care în statul de drept este 
incarnată în norma juridică. A admite ideea 
că puterea etatică ar putea fi combătută de o 
putere locală, este de a pune sub semnul în-
trebării unitatea statului. În mod cert, dreptul 
pozitiv nu reflectă o astfel de autoritate a pu-
terii locale. Pentru a menţine unicitatea nor-
mei, soluţia ar fi oferirea competenţei de a se 
opune unui organ central, care ar participa la 
procesul normativ local. Revenirea unui organ 
central a capacităţii de a se opune, exercitată 
asupra facultăţii de a decide a organului lo-
cal, costituie un minim de garanţie a unicităţii 
normei. Această intervenţie este întotdeauna 
expresia unui organ central, cu precădere a 
unui judecător, constituţional sau adminis-
trativ. Prin urmare, dacă norma în cauză este 
normă locală, ea îşi pierde acest aspect pentru 
a deveni normă a sistemului juridic. În final, 
anume această intervenţie le va conferi nor-
melor locale o autoritate incontestabilă. 

Atunci când Montesquieu distinge facul-
tatea de a decide şi de a se opune, el demon-
strează că ele nu pot fi luate în considerare 
separat, deoarece, în mod natural, formează o 
stare de repaos şi, prin urmare, doar utilizarea 
lor în scop comun va da naştere la mişcare. 
Distincţia dintre cele două facultăţi nu produ-
ce deci o separare, o diviziune, deoarece pu-
terea este rezultatul interacţiunii lor. Ea este la 
intersecţia mobilităţii acestora.

L. Duguit arată că suveranitatea, care este 
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prezentată ca indivizibilă, exclude separarea 
puterilor, cu excepţia cazului în care se con-
sideră că această separare nu afectează unita-
tea şi indivizibilitatea suveranităţii în contex-
tul unui „mister al trinităţii politice modelat 
de misterul trinităţii divine”, adică restabilind 
unitatea puterii. [23] Ch. Eisenmann, la rândul 
său, nu spune nimic altceva atunci când con-
sideră că soluţia în problema descentralizării 
constituie o „indiviziune” a puterii între două 
organe în care „niciunul dintre ele nu-şi va pu-
tea impune voinţa celuilalt, fără celălalt sau 
împotriva lui”. [15, p. 93] 

Weber împărtăşea convingerea că o ordo-
nare ierarhică unitară a organizaţiilor statului 
este o trăsătură inevitabilă şi de dorit a sta-
tului modern. Centralizarea şi birocratizarea 
erau istoric strâns legate de creşterea unei 
economii monetizate, care asigura resursele 
fiscale pentru creşterea statelor absolutiste 
în Europa secolelor al XVII-lea şi al XVIII-lea. 
Pavând calea spre o piaţă naţională liberă, 
absolutismul crea capitalismul. Birocratizarea 
şi centralizarea erau, de asemenea, legate de 
consolidarea democraţiei liberale. Deschide-
rea posturilor administrative către recrutarea 
meritocratică şi accentul puternic pus pe su-
premaţia legii în regimurile constituţionale au 
întărit legitimitatea guvernării centrale. Noile 
sarcini administrative ale statelor-naţiuni in-
dustrializate şi aflate în competiţie — edu-
caţia publică, asistenţa socială, urbanizarea 
— creau toate presiuni puternice în sensul 
centralizării şi birocratizării.

Astăzi situaţia este alta. În majoritatea de-
mocraţiilor liberale principalele funcţii centra-
lizate ale statului rămân apărarea naţională, 
relaţiile externe şi colectarea de impozite — 
funcţii pe care centrul nu le poate încredinţa 
spre executare altor entităţi. Dar asupra an-
samblului activităţilor interne rămase ale sta-
tului controlul guvernamental central direct 
este mai degrabă o excepţie decât o regulă. 
În unele state unitare, practice, toată respon-
sabilitatea pentru politica socială a fost totuşi 
delegată guvernelor subnaţionale: în Dane-
marca autorităţile locale răspund de 66% din 
totalul cheltuielilor publice. Statele federale 
ating, desigur, niveluri de descentralizare si-
milare în raportul dintre administraţia publică 
centrală şi administraţia publică locală. [24] În 

alte state unitare, cum ar fi Franţa şi Marea Bri-
tanie, marea deplasare de funcţii s-a produs 
dinspre ministere către organele deconcen-
trate ale administraţiei publice centrale, deşi a 
existat şi o dezvoltare substanţială a anvergu-
rii funcţiilor autorităţilor publice locale. 

Astfel, statul avansat modern s-a dezvol-
tat, în principal, ca o reţea descentralizată de 
multiple entităţi separate, fie agenţii decon-
centrate ale administraţiei publice centrale, 
care controlează procesul politic într-un sin-
gur domeniu, fie organe ale administraţiei pu-
blice locale, numite şi guverne subnaţionale, 
care acoperă chestiuni multiple dintr-o zonă 
circumscrisă spaţial. Această structură susţine 
argumentele legate de separarea puterii pe 
diferite segmente, statele moderne fiind tra-
tate ca poliarhii. Pretutindeni puterea este îm-
părţită între diferite niveluri ale executivului, 
administraţiei, se dezvoltă sisteme complica-
te de relaţii interguvernamentale sau intera-
genţii. Aceste sisteme creează „comunităţi de 
politică”, în care pot avea loc dezbateri raţio-
nale asupra diferitelor chestiuni, procese la fel 
de importante ca şi negocierile tradiţionale 
dintre partide şi grupuri de interese. Acestea 
sunt reţelele de contacte personale sau ca-
nale mai formalizate pentru transmiterea de 
idei şi comunicarea între diversele agenţii. În 
statul modern sistemele cele mai eficiente şi 
mai strâns îmbinate sunt organizate pe coor-
donate de grupuri de lucru profesionale sau 
ocupaţionale. 

Există structuri în care departamentele 
centrale intră în relaţie cu agenţiile subnaţi-
onale într-un mod net ierarhic, având capa-
citatea de a remodela caracteristicile progra-
melor sau structurile instituţionale. Astfel, 
relaţiile dintre centru şi local în unele state 
unitare rămân mult ierarhizate, Marea Brita-
nie fiind, poate, cazul extrem de control cen-
tral puternic. Totuşi chiar şi aici se accentuea-
ză importanţa relaţiilor de independenţă faţă 
de puterea centrală a administraţiei publice 
locale. Întrucât administraţia publică locală 
controlează personalul şi implementarea, ea 
poate exercita o influenţă substanţială asupra 
a ceea ce se face, oricât de dependentă ar fi 
de finanţarea centrală sau oricât de supusă 
reglementărilor. [25] În statele federale sunt 
concentrate mai multe resurse în mâinile ad-
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ministraţiei publice locale, asigurând nu nu-
mai de jure independenţa constituţională, dar 
şi de facto puterile discreţionare ale guverne-
lor regionale sau locale. 

Un alt tip de sisteme poliarhice există aco-
lo unde responsabilitatea pentru diferitele as-
pecte ale procesului decizional a fost în mod 
deliberat împărţită între instituţii. Această 
„balcanizare” a procesului politic decizional 
este un instrument-cheie acolo unde decizia 
şi acţiunea nu pot fi încredinţate unei singure 
agenţii. [26, p. 293] Este creat, în schimb, un 
sistem de „puteri de contrabalansare”, în care 
unele organisme guvernamentale separate, 
aflate la acelaşi nivel al guvernării, sunt instru-
ite să apere diferitele aspecte ale „interesului 
public”. Segmentarea guvernării apare deci ca 
un mecanism important de limitare a puterii. 

În continuarea gândului descentraliza-
rea administrativă reprezintă „un transfer de 
responsabilitate în planificarea, finanţarea şi 
derularea unor anumite activităţi de către gu-
vernarea centrală şi agenţii săi unor unităţi re-
gionale sau locale”. [27] Descentralizarea apa-
re ca un sistem ce are la bază recunoaşterea 
interesului local distinct de cel general, prin 
existenţa în cadrul statului a unor colectivităţi 
locale ce dispun de structuri organizatorice 
funcţionale şi de un patrimoniu propriu afec-
tat realizării interesului local. Astfel, centrali-
zare înseamnă autoritate politică decizională 
concentrată într-un centru naţional unic, în 
timp ce descentralizarea se referă la dispersia 
autorităţii către unităţile locale. Descentraliza-
rea politică implică deci unităţi locale care au 
autoritatea de a se angaja în decizii efective 
referitoare la politica ce afectează unitatea 
administrativ-teritorială. În rezultat, puterea 
publică locală primeşte pârghii de influenţare 
a puterii centrale, constituindu-se ca o contra-
pondere a acesteia.

Descentralizarea poate fi privită ca o re-
structurare, o reorganizare a autorităţii, ea 
reprezentând un sistem de coresponsabilitate 
între instituţiile administraţiei publice centra-
le şi cele locale în acord cu principiul subsidia-
rităţii. Ea se prezintă ca un fenomen complex 
ce implică diverse entităţi geografice, actori 
sociali, guvernanţi, societate civilă; apare ca 
un amestec de politic, administrativ, fiscal, 
funcţii, relaţii. 

Astfel, din punct de vedere politic des-
centralizarea reprezintă expresia democraţiei 
aplicată administraţiei locale, asigurarea unui 
sistem în care cetăţenii comunităţii participă 
la conducerea treburilor publice prin inter-
mediul autorităţilor locale alese de ei. În aşa 
mod, descentralizarea politică are ca rezultat 
dispersarea decizionării politice. Fundamen-
tul politic al descentralizării e recunoscut de 
Carta Europeană a autonomiei locale ca unul 
dintre principiile democratice comune Euro-
pei. Un argument ce susţine descentralizarea 
politică îl constituie acela că deciziile luate cu 
o mai mare participare a cetăţenilor sunt mai 
bine fundamentate şi mai relevante, deoarece 
ţin cont de interesul social mai mult decât în 
cazul în care ar fi luate la nivel naţional.

Din punct de vedere administrativ, des-
centralizarea conţine ideea că autorităţile 
alese de comunităţile locale sunt capabile 
în măsură mai mare să cunoască necesităţile 
locale şi să adopte deciziile necesare pentru 
realizarea lor, conform principiului de “admi-
nistraţie utilă”. Ea apare, aşadar, ca un sistem în 
care rezolvarea problemelor locale nu se mai 
face de funcţionari numiţi de la centru, ci de 
cei aleşi de corpul electoral local, aceştia ne-
fiind angajaţi într-un sistem ierarhic subordo-
nat centrului.

Renumitul Lijphart afirmă că federalismul, 
întărit prin constituţie, este o soluţie deosebit 
de utilă în problemele instituţionale ale socie-
tăţilor cu populaţii multiconfesionale şi multi-
etnice. [28] S-ar părea că societăţile cu o omo-
genitate culturală mai mare pot supravieţui şi 
fară el. Cu toate acestea, este cert că statele 
unitare, unde puterea este asumată de un or-
ganism unic de luare de decizii, sunt expuse 
riscului ca aceasta să fie supusă voinţei unui 
partid politic sau unui grup dominant care va 
reduce semnificativ sau chiar va elimina com-
petiţia politică. În aşa caz descentralizarea 
este cea care contribuie la prevenirea apariţiei 
despotismului „democratic”, iar multiplele po-
sibilităţi pentru activităţi de presiune întăresc 
participarea cetăţenilor şi controlul asupra 
politicienilor.

Autonomia locală, fiind deosebit de im-
portantă ca o contrabalansare a centrului, mai 
îndeplineşte şi un important rol educaţional. 
Cetăţenii învaţă arta guvernării în perimetrul 
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localităţii lor, favorizând, astfel, apariţia acelo-
raşi procese la centru. Mai mult decât atât, se 
aşteaptă ca administraţia publică locală să fie 
mai eficientă din punct de vedere administra-
tiv, deoarece centralizarea excesivă a procesu-
lui decizional conduce la inhibarea iniţiativei 
la periferie şi la o suprasarcină la centru. Ad-
ministraţia publică locală, în măsura în care 
posedă o suficientă autonomie financiară şi 
legislativă, este mai participativă, mai accesi-
bilă şi mai receptivă decât administraţia publi-
că centrală. 

Astfel, raţiunea pentru susţinerea descen-
tralizării poate fi diferită. Întâi de toate, pu-
tem vorbi despre o eficienţă mai mare a unui 
sistem descentralizat, eficienţa fiind definită 
drept maximalizarea asistenţei sociale. Dacă 
decizia politică este descentralizată, prin au-
torităţile locale fiecare unitate îşi poate crea 
pachetul de taxe şi servicii conform preferin-
ţelor cetăţenilor. Drept rezultat, diferenţa me-
die a preferinţelor individuale faţă de pache-
tul de taxe şi servicii va fi redusă.

În al doilea rând, descentralizarea, plasând 
actul de guvernare mai aproape de public, ali-
mentează o mai mare receptivitate a politici-
enilor faţă de voinţa cetăţenilor şi conduce la 
o congruenţă între preferinţele publice şi po-
litica publică. Aceasta se întâmplă nu doar din 
cauza că autorităţile din unităţile descentrali-
zate cunosc mai bine şi acţionează în armonie 
cu nevoile zonei lor de acţiune mai mult decât 
autorităţile guvernului naţional centralizat, 
dar şi din cauza că descentralizarea le permite 
să fie direct răspunzători în faţa cetăţenilor lo-
cali prin alegerile locale.

În al treilea rând, structurile descentraliza-
te promovează o diversitate de politici publi-
ce, iar diversitatea politică poate fi, de aseme-

nea, evaluată drept un factor de promovare a 
inovaţiilor.

În sfârşit, descentralizarea a determinat 
schimbarea ponderii puterii centrale în favoa-
rea puterii locale. Societatea modernă, carac-
terizată de contradicţii şi pluralism, a determi-
nat transferul parţial al procesului decizional 
de la nivelul central către nivelul local în vede-
rea adaptării acestui proces la specificul local, 
descentralizarea fiind considerată un element 
sine qua non al democraţiei.

În cazul în care arhitectura instituţiona-
lă actuală a statului se bazează exclusiv pe 
separaţia între puterile legislativă, executivă 
şi judecătorească, se generează structuri de 
autoritate integrate vertical, adică ierarhii. Un 
astfel de sistem are o tendinţă inerentă de 
centralizare prin care deciziile, responsabili-
tăţile şi problemele sunt împinse ierarhic pe 
verticală. Descentralizarea, sub toate formele 
sale, introduce conceptul de autoguvernare 
politică locală. Pe această cale, apare o nouă 
separaţie între puteri: între puterea centrală 
şi cea locală. Separaţia verticală a puterii între 
nivelurile local, regional şi central blochează 
tendinţa centralizării puterii şi impune apli-
carea principiului, potrivit căruia problemele 
publice trebuie rezolvate la cel mai mic nivel 
posibil, adică al principiului subsidiarităţii. 

Astfel, descentralizarea se impune nu doar 
ca un mecanism de satisfacere a intereselor 
comunităţilor de diferite niveluri, ci ca factor 
de importanţă primordială întru asigurarea 
separaţiei puterilor în democraţiile contem-
porane, autorităţile publice locale fiind capa-
bile să limiteze tentaţiile autoritare ale puterii 
centrale. 
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