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SUMMARY

Lorganisation des collectivités locales a été regardée a partir de son interprétation fonc-
tionnelle mais la question de la centralisation-décentralisation est généralement laissée a
I‘écart de la théorie de la séparation des pouvoirs, méme si elle apparait en filigrane. Lidée 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 a un organe de la faculté dempécher remise a un autre organe.

Principiul fundamental, aflat la baza orga-
nizdrii si functiondrii sistemelor constitutiona-
le democratice in societdtile contemporane,
este principiul separatiei puterilor. Se vorbes-
te mai des despre separarea lui Montesquieu
numita Trias Politica, intre puterea legislativa,
conferita Parlamentului, puterea executiva,
acordata guvernuluiin frunte cu un sef de stat
si/sau de guvern si puterea judecatoreasca,
incredintatd judecatorilor. Celebrul autor era
interesat, in mod special, de libertatea si dem-
nitatea umana. El considera ca ,totul ar fi pier-
dut daca aceeasi persoana sau acelasi grup de
oameni influenti — nobili sau simpli cetateni,
ar detine controlul asupra tuturor celor trei
puteri: puterea de a emite legi, de a executa
deciziile si de a judeca.” Caci,este o experien-
ta eternd ca oricine care detine puterea este
tentat sa faca abuz de ea si merge pana acolo
unde intalneste limite”. Montesquieu sustinea
ca“insasi virtutea are nevoie de ingradiri. Pen-
tru a impiedica abuzul puterii, trebuie ca, prin
randuiald statornicita, puterea sa opreasca
puterea.’[1]

Aceeasi idee este sustinuta si de catre
George Washington: ,Esenta puterii se mani-
festa in dorinta de a cuprinde toate functiile
autoritatii, impunand, astfel, indiferent de for-
ma de guvernare, principiul despotismului.
..Necesitatea controlului reciproc in exercita-
rea puterii politice, sub forma separarii auto-
ritatii in diferite segmente, astfel incét fiecare
segment sd apere societatea de eventualele
abuzuri facute de celelalte segmente, a fost
dovedita de istoria mai veche, dar si de cea
mai recenta.” [2]

Astfel, libertatea unei societati nu poate fi
garantata decat atunci cand puterea este sepa-
ratd pe domenii, separatia puterilor fiind ceea
ce deosebeste in mod fundamental sistemele
democratice de cele antidemocratice. Aceastd
afirmatie constituie esenta teoriilor politico-
juridice contemporane. Separarea puterilor
apare ca un corolar indispensabil protectiei
drepturilor naturale ale omului: controlul reci-
proc exercitat de catre cele trei puteri una fata
de alta protejeaza individul de incalcari ale
drepturilor sale. In acelasi timp, separarea pu-
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terilor este un obstacol in calea despotismului
si tentatiei personalizarii puterii.

Separatia puterilor in stat, componenta
esentiala a fondului minimal al unei demo-
cratii liberale, s-a dovedit insa o lectie greu
de invatat, cdci si astazi o uimitoare tentatie
totalitara este prezentd la nivelul statelor si
comunitatilor. In toate statele, mai mult sau
mai putin fatis, puterea tinde spre absolut, iar
acea maxima ce s-a vrut reteta a libertatii, prin
care puterea opreste puterea, nu mai face de-
cat sa o sporeasca. Or, puterea nu se opune
puterii, ci participa la ea, o asista facandu-i-se
complice. [3, p.107] Astfel, de pe vremea lui
Montesquieu si pana in zilele noastre, teoria
separatiei puterilor a constituit o sursa per-
manenta pentru dispute, argumentandu-se
reinterpretarea acesteia.

Reinterpretarea teoriei separatiei puterilor
are la baza consideratia ca legislativul, execu-
tivul si puterea judecatoreasca nu indeplinesc
doar competentele prevazute de principiul
separatiei puterilor. Competentele Parlamen-
tului nu sunt in niciun caz doar de ordin le-
gislativ, acesta incercand sa exercite influenta
asupra deciziilor executivului. Pe de alta parte,
nici atributiile guvernului nu se limiteaza doar
la executarea legilor emise de Parlament. in
primul rand, guvernul participa la elaborarea
legilor, majoritatea proiectelor de legi astazi
fiind elaborate de birourile ministeriale, si nu
de cele ale parlamentului. in plus, Parlamen-
tul creeaza din ce in ce mai des doar legi-ca-
dru, imputernicind executivul sa se ocupe de
detalii. Toate acestea conduc la o incadrare a
organelor statale, diferita de cea prevazuta de
principiul separatiei puterilor.

Astazi, principiul separatiei puterilor in
stat este, in mare masurd, unul declarativ si
datorita partidelor politice. Or, acolo unde
Parlamentul, adica majoritatea parlamenta-
ra, compusa dintr-un partid sau o coalitie de
partide, formeaza guvernul, acesta alege, de
reguld, persoane in care are incredere si care
fac parte din randurile sale. Astfel, majorita-
tea ministrilor in sistemele parlamentare sunt
concomitent deputati in parlament, membri
ai guvernului si membri de partid. In asa mod
nu poate fi vorba de o separatie a executi-
vului de legislativ la nivel de persoane. Mai
mult decat atat, intr-un sistem parlamentar

Primul-Ministru conduce nu doar guvernul si
intregul sistem al puterii executive, ci, fiind li-
derul partidului majoritar, mai si controleaza
activitatea legislativului. In felul acesta, in vir-
tutea faptului ca Primul-Ministru controleaza
partidul, guvernul si parlamentul, principiul
separatiei puterilor devine un mit.

Nu putem constata deci ca separatia pute-
rilor in stat ar fi o realitate deplina a sistemelor
politice, cd interesele nu se intrepatrund si nu
exista tentative de concentrare a puterii de
catre diverse grupuri, fie formale (partidele
politice), fie informale (grupuri de influenta).
Totusi democratiile liberale moderne incearca
sa evite orice forma de monopolizare a pute-
rii, organizand intr-un sistem complex actiuni-
le de cooperare si pozitiile adverse ale fortelor
politice.

Astfel, in secolul al XX-lea, mutatiile din
interiorul sistemelor politice democratice au
condus la reinterpretarea separatiei clasice
dintre puterea executivd si cea legislativa.
Acest lucru nu a schimbat insa cu nimic im-
portanta fundamentala a principiului separa-
tiei puterilor ca principiu de organizare a unei
comunitati liberale. Numai formele in care
apare aceasta separatie au devenit altele. De
exemplu, aparitia partidelor politice si rolul lor
deosebit in configurarea institutiilor juridice si
politice au facut ca astazi problema separarii
sau a echilibrului puterilor sa nu se mai cen-
treze pe segmentul “legislativ-executiv’, ci sa se
deplaseze spre o majoritate formata dintr-un
partid sau o coalitie de partide invingdtoare in
alegeri, care dispune, in acelasi timp, de parla-
ment si de guvern, si 0 opozitie puternica, care
asteapta urmatoarele alegeri pentru ,a-si lua
revansa”

Astfel, cand incercam sa identificam ele-
mentele care se afla astazi la baza principiu-
lui separatiei puterilor dintr-un sistem politic,
nu trebuie sa ne limitdm doar la domeniile
institutionale. De altfel, si la Montesquieu
nivelul institutional nu exista de unul singur,
autorul distingand si nivelul social al sepa-
ratiei puterilor. Politilogul german Winfried
Steffani a formulat acei factori care joaca
astazi un rol important in vederea realizarii
obiectivului major al principiului separatiei
puterilor — garantarea libertatii si demnitatii
umane, precum si evitarea abuzurilor statu-
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lui. Autorul distinge urmatoarele niveluri [4]:
Nivelul statului de drept sau separatia pute-
rilor pe orizontala, avandu-se in vedere sepa-
ratia clasica a puterii in legislativa, executiva
si judecdtoreasca, care este insa modificata
esential de sistemele moderne de partide.

Nivelul temporal, care se bazeaza pe faptul
ca in toate democratiile moderne durata man-
datului parlamentar si al celui guvernamental
este limitata, fiind reinnoita prin alegeri. Daca
la nivelul statului de drept partidele sunt cele
care contribuie la 0 amalgamare a puterilor, la
nivel temporal ele sunt cele care previn abu-
zurile de putere, punand la dispozitia electo-
ratului alternative si impiedicand constituirea
unei dictaturi monopartidiste.

Nivelul federal - aranjamentele institutio-
nale federale limiteaza puterea institutiilor
politice ale statului.

Nivelul constitutional, care ar putea fi rezu-
mat la faptul ca in majoritatea democratiilor
occidentale constitutiile limiteaza competen-
tele decizionale ale actorilor politici.

Nivelul decizional, care presupune ca astazi
procesul decizional nu mai are loc doar la ni-
velul statului, ci este influentat de capacitatea
partidelor, grupurilor de interese si a opiniei
publice de a se impune in luarea deciziilor.

Nivelul social, care prevede o amalgamare
a intereselor multiple, sustinute de diferitele
entitati sociale — partidele politice, ONG, gru-
purile de interese, sindicatele, acestea formu-
land oferte si propuneri in vederea solutiona-
rii problemelor de ordin politic.

In contextul tematicii puse in dezbatere,
ne vom referi in continuare la nivelul numit
de Winfried Steffani “federal”. Federalismul
este definit ca o forma de orgarnizare politica
in care activitatile guvernului sunt impartite
intre guvernele regionale si guvernul central
intr-o astfel de manierd incat fiecare tip de gu-
vern sd aiba posibiliatea de a lua decizia finala
in anumite domenii. [5] Este vorba deci despre
o divizare teritoriala a puterii, despre distribu-
tia acesteia intre multiple si diferite centre, si
nu despre devolutia puterilor dinspre un cen-
tru unic sau spre baza unei piramide. [6] For-
mele pe care le poate lua federalismul difera
in functie de gradul de libertate conferit state-
lor membre in luarea deciziilor. Astfel de sta-
te, cum ar fi SUA, Elvetia, Germania, Canada,

Australia sau Belgia, sunt incadrate de autori
in categoria democratiilor federale descentra-
lizate; Venezuela, Austria si India se considera
centralizate; in timp ce Olanda, Spania si Isra-
elul sunt denumite democratii semifederale.
[6] Aceasta descriere indica asupra faptului ca
federalismul in forma lui ideala este destul de
rar intalnit. In India, de exemplu, practicile gu-
vernamentale sunt considerate a fi “cvasifede-
rale, [6] avandu-se in vedere faptul ca destul
de frecvent se face apel la conducerea prezi-
dentiald, ceea ce indepdrteaza sistemul de la
federalismul initial. Sub valul solutionarii pro-
blemelor care nu suporta amanare, Constitu-
tia confera guvernului central posibilitatea de
a demite guvernele statelor membre sau de a
le inlocui printr-o forma de guvernare directa,
de la centru. De multe ori aceasta conducere
prezidentiala a fost un instrument de demite-
re a guvernelor regionale controlate de alte
partide, cu scopul de a organiza noi alegeri in
speranta castigarii acestora. [7]

Cu toate imperfectiunile sale, federalismul
este considerat o metoda efecienta de disper-
sare a puterii, intrucat reuseste sa faca acest
lucru la toate nivelurile de guvernare. Se afir-
ma chiar cd notiunile de federalism si disper-
sare a puterii sunt sinonime. [8, p. 176] In sta-
tul unitar acest nivel de separare a puterii este
inlocuit prin descentralizare administrativa,
aceasta semnificand transmiterea anumitor
fmputerniciri, ce traditional tineau de compe-
tenta organelor centrale, organelor alese ale
autoritatilor publice locale.

Un element fundamental al rationamen-
tului doctrinar apare imediat: ordinele legale
sunt automat centralizate si, desigur, doar o
vointd va putea schimba acest fapt. Centra-
lizarea este o stare ,naturald’, iar descentra-
lizarea este prezentatd ca o ,concesiune’, [9]
rezultat al unei ,recunoasteri”. [10] Cu alte
cuvinte, centralizarea este un fapt dat, iar des-
centralizarea — rezultatul unei dezmembrari
a statului. [11, p. 266] Centralizarea precede
descentralizarea, ceea ce explica expresia de
autoritate superioara, aceasta din urma fiind
cea care concede sau recunoaste. Constata-
rea data este importanta, deoarece este baza
pentru distinctia facuta de catre autori intre
federalism si descentralizare. Aceste notiuni
exprima o punere in aplicare diferita a princi-
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piului autonomiei: descentralizarea reflecta o
concedere, federalismul — un acord reciproc.
In acest sens se pronunta G. Burdeau, care in-
sista ca ,federalism nu inseamna unitate, dar
uniune”[12, p.467], sau R.Pelloux pentru care
federalismul este ,bazat pe acordul unitatilor
componente”.[13, pp. 217-221] Se afirma ca in
statul unitar ,nu exista decat o singura ordine
juridica, acea a Statului’, [14, p. 28] exprimand
implicit ca o astfel de unitate nu exista intr-un
stat federal. Aceasta ultima afirmatie presupu-
ne, in contradictie cu doctrina dominanta, ca
statul federal nu este o ordine juridica ierarhi-
zata, dar o coexistentd a unor ordini juridice.

Organizarea comunitatii a fost cel mai
des analizata din perspectiva unei interpre-
tari functionale, problematica centralizarii si
descentralizarii fiind, de obicei, ldsata in afara
teoriei separatiei puterilor. Dar ideea lui Mon-
tesquieu ca cele trei componente ale puterii
“prin miscarea necesara a lucrurilor ... fiind con-
stranse sd meargd, vor fi fortate sa mearga im-
preund”[1], formand o unitate, poate explica si
relatia dintre organele centrale si noncentrale.
Pentru a realiza aceasta unitate, Montesquieu
evidentiaza capacitatea de a decide, conferita
unui organ, si capacitatea de a preveni sau de
a se opune deciziei, incredintata altui organ.
In viziunea lui Eisenmann, aceasta idee con-
stituie o solutie in problema descentralizarii:
necesitatea unui consimtamant dublu in cazul
unor decizii - a unui organ central si a unui or-
gan descentralizat. [15, p. 93]

Mai mult decat atat, teoria separatiei pu-
terilor nu poate fi redusa la un simplu ame-
najament de proceduri avand ca scop impar-
tirea in mai multe ramuri a puterii supreme.
In echilibrul pe care I-a avut in vedere, Mon-
tesquieu ravnea ca anumite grupuri sociale sa
poata echilibra puterea statului. Aceste puteri
intermediare sunt o conditie pentru existen-
ta “legii fundamentale” [1] O atare tratare
este la unison cu faptul ca autorii sugereaza
0 “putere municipald” sau sustin ca “puterile
publice includ si puterea locald’, care ar fi a
patra putere, dupa cea legislativa, executiva si
judecatoreasca. [16, p. 9] Legatura intre teoria
separatiei puterilor in stat si descentralizare
apare, prin urmare, legitima, atat din punct de
vedere istoric, cat si intelectual.

Elaborarea primelor constitutii scrise a fost

direct legata de protejarea libertatilor indivi-
duale impotriva autoritatii publice. Separarea
puterilor este doar un mijloc pus in serviciul li-
bertatii. Dar libertatea locald este si ea echiva-
lata cu o libertate publica. Protectia libertati-
lor locale este motivul, crearea unor interme-
diari intre puterea centrala si indivizi, mijlocul.

Ch. Eisenmann evoca divizarea competen-
telor intre organele centrale si non-centrale
ca o modalitate de separare a puterii. In viziu-
nea autorului, aceastda modalitate corespunde
situatiei in care o activitate normativa este,or-
ganizata in asa fel incat, fiind responsabili fie-
care in ceea ce priveste o fractiune din comu-
nitate, exista o pluralitate de organisme toate
compuse din doua componente: una — care
face parte exclusiv din organul competent
pentru o fractiune, alta — care face parte si-
multan din organismul responsabil pentru fi-
ecare dintre fractiuni. Pentru a realiza aceasta
autoritate partajata asupra activitatii normati-
ve, organele ar trebui sa participe pe picior de
egalitate, ,ceea ce pentru activitatile norma-
tive... inseamna: a obtine acceptarea unuia si
acceptarea celuilalt, conditie, indispensabild
pentru intrarea in vigoare a normelor, subor-
donand, astfel, crearea lor unui dublu consim-
tamant, acordului ambelor””[15, p. 93]

Aceasta situatie este recunoscuta de catre
Ch. Eisenmann in doua ipoteze:

- cazulin care ,intrarea in vigoare a normei,
elaboratd in mod liber de cdtre un organ, de-
pinde de confirmarea de catre celdlalt organ”;

- cazul in care, dupa intrarea normei in vi-
goare doar la adoptarea de catre unul din or-
gane, celalalt ,poate imediat si fara intarziere,
printr-o decizie adoptata in mod liber, a pune
un termen valabilitatii acesteia”.

In aceasta tehnica, numitd de autor, ,divi-
ziune a puterii’, puterea ramane UNA, chiar
daca este atribuita mai multor organe in an-
samblu. Pentru Ch. Eisenmann descentraliza-
rea este o modalitate de separare a puterilor.
Pentru el ,puterile sunt separate, atunci cand
nu sunt confundate, adica atunci cand exer-
citiul nu este atribuit aceluiasi organ” si cand
acordul a diferitelor organe este necesar pen-
tru a adopta decizia politica. [17]

Aceasta idee a fost sustinuta mai recent
de catre M. Troper, pentru care ,un act juridic
ii are ca autori pe toti cei... care dispun de o
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participare decizionala in procesul de adopta-
re a acestui act, adica pe toti cei, fara acordul
carora actul nu poate fi adoptat si nu poate
produce niciun efect juridic”. [18]

Teza coincide cu distinctia facuta de catre
Montesquieu dintre facultatea de a decide si
de a se opune deciziei in exercitarea guverna-
mantului. Pentru renumitul autor aceste doua
capacitati permit impartirea puterii, menti-
nand, in timp, si unitatea sa prin dependenta
reciproca in care se afla organele puterii. Di-
vizarea puterii apare in definitia facultatilor:
+EU numesc facultate de a decide, dreptul
de a ordona prin sine insusi sau de a corecta
ceea ce a fost ordonat de catre altul. Eu nu-
mesc facultatea de a se opune, dreptul de a
invalida o rezolutie adoptata de catre altul...
Si, cel care are facultatea de a se opune poate
avea, de asemenea, dreptul de a aproba, care
deriva din aceasta facultate” [1] Uniunea, de-
pendenta organelor in exercitarea puterii, re-
zulta din prezentarea lui Montesquieu a ,con-
stitutiei fundamentale a guverndmantului’, in
care ,corpul legislativ va fi compus din doua
parti, una infranand alta prin capacitatea lor
reciproca de a se opune. Ambele vor fi lega-
te de catre puterea executiva, care, la randul
sdu, va fi legata de legislativ. Aceste trei pu-
teri ar trebui sa formeze o inactiune. Dar, asa
cum prin miscarea necesara a lucrurilor... vor fi
constranse sa mearga, vor fi fortate sa mear-
gad impreuna.’[1]

Separarea puterilor este pentru G. Vedel
un ,concept organic”[19, p. 31], care, ca atare,
nu este strain problematicii descentralizarii, al
carei scop este organizarea puterii. Separarea
puterilor formeaza unitate in divizare, descen-
tralizarea are aceeasi ambitie.

Daca vom examina relatia dintre normele
locale si normele de stat, vom vedea cd orga-
nele centrale si locale sunt strans legate in pro-
ductia normelor prin remiterea catre fiecare a
facultatii de a decide si a facultatii de a se opu-
ne, acestea reflectandu-se in diferite procedee
tehnice. Raporturile dintre organele centrale
si organele locale sunt organizate in jurul unei
capacitati de initiativa, recunoscute fiecdrui
organ, si a posibilitatii de a se opune acesteia,
recunoscute unui organ vis-d-vis de o actiune
a celuilalt, fie supunand-o aprobarii, fie anula-
rii, fie, in cele din urma, inlocuirii cu propriile

actiuni a actiunilor sau inactiunilor altuia.

Am constatat, prin examinarea rolului ac-
telor normative locale in ierarhia normelor, ca
facultatea de a decide, recunoscuta organelor
noncentrale, este general acceptatd de catre
doctrina si dreptul pozitiv. Existenta acestei
facultati constituie o presupozitie a proble-
maticii descentralizarii. Pentru a se afirma ca
0 activitate este centralizata sau descentrali-
zatd, este necesar ca organele noncentrale sa
dispuna de facultatea de a decide, definita de
Montesquieu ca o capacitate de a ordona sau
de a corecta ceea ce a fost ordonat de alii.

Potrivit lui Ch. Eisenmann [15, p. 152], com-
petenta de a corecta se exercita prin puterea
de substitutie, care permite reformarea actiu-
nii celui pe care ne-o dorim a corecta. Autorul
adopta o analiza pur finalista: substitutia este
analizata doar in baza rezultatului realizat si,
in acest sens, difera de cea mai mare parte a
doctrinei care separa puterea de substituire
de puterea de reformare. Astfel, pentru J. C.
Groshen reformarea unui act este alcatuitad
«dintr-o decizie de retragere, urmatd de o ma-
sura de substitutie”. [20, p. 150] Autorul con-
stata ca prima nu poate interveni decat pen-
tru ilegalitate si in timpul rezervat procedurii
contencioase, iar cu privire la a doua el arata
ca,putereaierarhica este absolvita de puterea
de substitutie!” [20, p. 146] Aceasta se explicd
prin faptul ca superiorul dispune, in acest caz,
de puterea de directionare, a carei eficienta
este legata de subordonarea personald a in-
feriorului. Avand in vedere subiectul nostru,
concluzia lui Ch. Eisenmann nu pare critica-
bila, deoarece reformarea, ca si substitutia,
conduce la exercitarea facultdtii de a decide
atribuita unui anumit organ.

Elaborarea unei norme de drept de catre
mai multe organe nu conduce spre recu-
noasterea la fiecare faza a acestei elaborari a
existentei unei norme. [21, p. 83] In ciuda plu-
ralitatii interventiilor, unicitatea normei este
mentinuta prin facultatea de a se opune. Daca
in materie legislativa s-a evocat aceasta facul-
tate prin exemplul dreptului de veto, in do-
meniul descentralizarii, analiza ei graviteaza
in jurul puterii de aprobare si puterii de anulare.

Puterea de aprobare consta in subordona-
rea ludrii deciziei de cdtre un organ, acceptarii
de alt organ. Cronologic, aceasta acceptare
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poate fi exprimata in etapa exercitarii drep-
tului de initiativa sau, in cele din urma, in pe-
rioada procedurii, cand decizia este formata
dar inainte ca ea sa conduca la schimbarea
ordinii juridice. Prima variantd corespunde
autorizarii, care este in centrul unei dezbateri
doctrinare relativ la asemanarea sau deosebi-
rea acesteia de aprobare. [22, p. 144] Vorbind
abstract, autorizand pe cineva sa faca ceva,
ar necesita, in final, sa-I aprobi. Deci, in acest
caz, autorizarea si aprobarea exprima ambele
facultatea de a se opune. Ele difera totusi prin
momentul interventiei lor si prin consecinte.
Autorizarea este efectuata in etapa exercita-
rii initiativei: daca initiativa nu este aprobats,
organul titular cu dreptul de initiativa nu o
poate exercita. La randul sau, aprobarea este
exercitata la finele procesului si permite intra-
rea in vigoare a actului normativ.

Astfel, aprobarea poate fi prezentatd ca
avand fie un caracter preliminar, fie un carac-
ter ulterior, in functie daca se refera la actiunile
pe care le blocheaza sau le va bloca. Mai mult,
pentru a constitui o decizie, aprobarea trebuie
sd fie expresd, adica realizata cu o intentie spe-
ciala. S. Regourd a aratat cd ,ceea ce numim
pentru comoditate ,aprobare implicita’, adica
lipsa de exprimare a unui refuz de aprobare in-
tr-o anumita perioada de timp, nu va avea ca-
racterul unei decizii de aprobare”. [22, p. 130]
Timpul este rezervat pentru o manifestare ex-
presa a refuzului de aprobare in cazul notificat,
dar cursul sdu fara ea nu creeaza o decizie de
aprobare.

Anularea, la randul sau, este nimic altceva
decat eliminarea retroactiva a actului. Aceasta
parvine fie din partea administratiei centrale,
fie a unui judecator. In Franta, in materie de
tuteld asupra autoritdtilor locale, anularea de
catre administratia centrald cunoaste ,ipoteza
nulitatii de drept si ipoteza anulabilitatii”. [22,
p. 132] In toate aceste cazuri, ca urmare a anu-
[arii, se elimina retroactiv decizia anulata, con-
siderandu-se ca ea nici nu a existat.

Faptele care atesta existenta facultatii de a
decide in favoarea unor organe locale sunt re-
cunoscute de autori, dar acestia difera in eva-
luarea lor, in special a locului reglementarilor
locale in ierarhia normelor de drept. Pentru
Ch. Eisenmann descentralizarea perfecta co-
respunde situatiei in care ,suprematia, in cele

din urma, apartine 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, dupa Bourjol, este
lipsa de subordonare a reglementarilor locale
reglementarilor nationale in masura in care se
exprima in interiorul a doua persoane juridice
diferite si se exclud reciproc in conformitate cu
prevederile constitutionale, care formeaza din
puterea locala de reglementare, o exceptie la
puterea de reglementare etatica. [16]

Dar, in cazul unei atare abordari, apare
probabilitatea contestarii unicitdtii normei in
nivelul ierarhic rezervat, ceea ce pare sa igno-
re principiul ierarhiei normelor juridice. Nu
putem admite intr-un stat doua norme cu o
autoritate egala, fara a pune in discutie insdsi
notiunea de stat. Or, statul exprima ideea de
putere supremad, care in statul de drept este
incarnatd in norma juridica. A admite ideea
Ca puterea etatica ar putea fi combatuta de o
putere locala, este de a pune sub semnul in-
trebarii unitatea statului. In mod cert, dreptul
pozitiv nu reflecta o astfel de autoritate a pu-
terii locale. Pentru a mentine unicitatea nor-
mei, solutia ar fi oferirea competentei de a se
opune unui organ central, care ar participa la
procesul normativ local. Revenirea unui organ
central a capacitatii de a se opune, exercitata
asupra facultatii de a decide a organului lo-
cal, costituie un minim de garantie a unicitatii
normei. Aceastd interventie este intotdeauna
expresia unui organ central, cu precadere a
unui judecator, constitutional sau adminis-
trativ. Prin urmare, daca norma in cauza este
norma local, ea isi pierde acest aspect pentru
a deveni norma a sistemului juridic. in final,
anume aceastd interventie le va conferi nor-
melor locale o autoritate incontestabila.

Atunci cand Montesquieu distinge facul-
tatea de a decide si de a se opune, el demon-
streaza ca ele nu pot fi luate in considerare
separat, deoarece, in mod natural, formeaza o
stare de repaos si, prin urmare, doar utilizarea
lor in scop comun va da nastere la miscare.
Distinctia dintre cele doua facultati nu produ-
ce deci o separare, o diviziune, deoarece pu-
terea este rezultatul interactiunii lor. Ea este la
intersectia mobilitatii acestora.

L. Duguit arata ca suveranitatea, care este
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prezentata ca indivizibila, exclude separarea
puterilor, cu exceptia cazului in care se con-
siderd ca aceasta separare nu afecteaza unita-
tea si indivizibilitatea suveranitatii in contex-
tul unui ,mister al trinitatii politice modelat
de misterul trinitatii divine”, adica restabilind
unitatea puterii. [23] Ch. Eisenmann, la randul
sau, nu spune nimic altceva atunci cand con-
sidera ca solutia in problema descentralizarii
constituie o ,indiviziune” a puterii intre doua
organe in care ,niciunul dintre ele nu-si va pu-
tea impune vointa celuilalt, fara celdlalt sau
impotriva lui” [15, p. 93]

Weber impartasea convingerea cd o ordo-
nare ierarhica unitara a organizatiilor statului
este o trasatura inevitabila si de dorit a sta-
tului modern. Centralizarea si birocratizarea
erau istoric strans legate de cresterea unei
economii monetizate, care asigura resursele
fiscale pentru cresterea statelor absolutiste
in Europa secolelor al XVlI-lea si al XVlil-lea.
Pavand calea spre o piata nationald libers,
absolutismul crea capitalismul. Birocratizarea
si centralizarea erau, de asemenea, legate de
consolidarea democratiei liberale. Deschide-
rea posturilor administrative catre recrutarea
meritocratica si accentul puternic pus pe su-
prematia legii in regimurile constitutionale au
intdrit legitimitatea guvernarii centrale. Noile
sarcini administrative ale statelor-natiuni in-
dustrializate si aflate in competitie — edu-
catia publicd, asistenta sociala, urbanizarea
— creau toate presiuni puternice in sensul
centralizarii si birocratizarii.

Astazi situatia este alta. In majoritatea de-
mocratiilor liberale principalele functii centra-
lizate ale statului rdman apararea nationalg,
relatiile externe si colectarea de impozite —
functii pe care centrul nu le poate incredinta
spre executare altor entitati. Dar asupra an-
samblului activitatilor interne ramase ale sta-
tului controlul guvernamental central direct
este mai degrabd o exceptie decat o regula.
In unele state unitare, practice, toaté respon-
sabilitatea pentru politica sociala a fost totusi
delegata guvernelor subnationale: in Dane-
marca autoritatile locale raspund de 66% din
totalul cheltuielilor publice. Statele federale
ating, desigur, niveluri de descentralizare si-
milare in raportul dintre administratia publica
centrald si administratia publica locala. [24] in

alte state unitare, cum ar fi Franta si Marea Bri-
tanie, marea deplasare de functii s-a produs
dinspre ministere cdtre organele deconcen-
trate ale administratiei publice centrale, desi a
existat si o dezvoltare substantiala a anvergu-
rii functiilor autoritatilor publice locale.

Astfel, statul avansat modern s-a dezvol-
tat, in principal, ca o retea descentralizata de
multiple entitati separate, fie agentii decon-
centrate ale administratiei publice centrale,
care controleaza procesul politic intr-un sin-
gur domeniu, fie organe ale administratiei pu-
blice locale, numite si guverne subnationale,
care acopera chestiuni multiple dintr-o zona
circumscrisa spatial. Aceasta structurd sustine
argumentele legate de separarea puterii pe
diferite segmente, statele moderne fiind tra-
tate ca poliarhii. Pretutindeni puterea este im-
partita intre diferite niveluri ale executivului,
administratiei, se dezvolta sisteme complica-
te de relatii interguvernamentale sau intera-
gentii. Aceste sisteme creeaza ,comunitati de
politica’, in care pot avea loc dezbateri ratio-
nale asupra diferitelor chestiuni, procese la fel
de importante ca si negocierile traditionale
dintre partide si grupuri de interese. Acestea
sunt retelele de contacte personale sau ca-
nale mai formalizate pentru transmiterea de
idei si comunicarea intre diversele agentii. In
statul modern sistemele cele mai eficiente si
mai strans imbinate sunt organizate pe coor-
donate de grupuri de lucru profesionale sau
ocupationale.

Exista structuri in care departamentele
centrale intra in relatie cu agentiile subnati-
onale intr-un mod net ierarhic, avand capa-
citatea de a remodela caracteristicile progra-
melor sau structurile institutionale. Astfel,
relatiile dintre centru si local in unele state
unitare raman mult ierarhizate, Marea Brita-
nie fiind, poate, cazul extrem de control cen-
tral puternic. Totusi chiar si aici se accentuea-
za importanta relatiilor de independenta fata
de puterea centrald a administratiei publice
locale. Tntrucat administratia publica locala
controleaza personalul si implementarea, ea
poate exercita o influenta substantiala asupra
a ceea ce se face, oricat de dependenta ar fi
de finantarea centrald sau oricat de supusa
reglementarilor. [25] In statele federale sunt
concentrate mai multe resurse in mainile ad-
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ministratiei publice locale, asigurand nu nu-
mai de jure independenta constitutionald, dar
si de facto puterile discretionare ale guverne-
lor regionale sau locale.

Un alt tip de sisteme poliarhice exista aco-
lo unde responsabilitatea pentru diferitele as-
pecte ale procesului decizional a fost in mod
deliberat impadrtita intre institutii. Aceasta
sbalcanizare” a procesului politic decizional
este un instrument-cheie acolo unde decizia
si actiunea nu pot fi incredintate unei singure
agentii. [26, p. 293] Este creat, in schimb, un
sistem de ,puteri de contrabalansare”, in care
unele organisme guvernamentale separate,
aflate la acelasi nivel al guvernarii, sunt instru-
ite sa apere diferitele aspecte ale ,interesului
public”. Segmentarea guvernarii apare deci ca
un mecanism important de limitare a puterii.

in continuarea gandului descentraliza-
rea administrativa reprezinta ,un transfer de
responsabilitate in planificarea, finantarea si
derularea unor anumite activitati de catre gu-
vernarea centrald si agentii sai unor unitati re-
gionale sau locale”. [27] Descentralizarea apa-
re ca un sistem ce are la baza recunoasterea
interesului local distinct de cel general, prin
existenta in cadrul statului a unor colectivitati
locale ce dispun de structuri organizatorice
functionale si de un patrimoniu propriu afec-
tat realizarii interesului local. Astfel, centrali-
zare inseamna autoritate politica decizionala
concentratd intr-un centru national unic, in
timp ce descentralizarea se refera la dispersia
autoritatii catre unitatile locale. Descentraliza-
rea politica implica deci unitati locale care au
autoritatea de a se angaja in decizii efective
referitoare la politica ce afecteaza unitatea
administrativ-teritoriald. Tn rezultat, puterea
publica locala primeste parghii de influentare
a puterii centrale, constituindu-se ca o contra-
pondere a acesteia.

Descentralizarea poate fi privitd ca o re-
structurare, o reorganizare a autoritatii, ea
reprezentand un sistem de coresponsabilitate
intre institutiile administratiei publice centra-
le si cele locale in acord cu principiul subsidia-
ritatii. Ea se prezinta ca un fenomen complex
ce implica diverse entitati geografice, actori
sociali, guvernanti, societate civild; apare ca
un amestec de politic, administrativ, fiscal,
functii, relatii.

Astfel, din punct de vedere politic des-
centralizarea reprezinta expresia democratiei
aplicata administratiei locale, asigurarea unui
sistem in care cetatenii comunitatii participa
la conducerea treburilor publice prin inter-
mediul autoritatilor locale alese de ei. In asa
mod, descentralizarea politicd are ca rezultat
dispersarea decizionarii politice. Fundamen-
tul politic al descentralizarii e recunoscut de
Carta Europeana a autonomiei locale ca unul
dintre principiile democratice comune Euro-
pei. Un argument ce sustine descentralizarea
politica il constituie acela ca deciziile luate cu
0 mai mare participare a cetatenilor sunt mai
bine fundamentate si mai relevante, deoarece
tin cont de interesul social mai mult decat in
cazul in care ar fi luate la nivel national.

Din punct de vedere administrativ, des-
centralizarea contine ideea ca autoritatile
alese de comunitatile locale sunt capabile
fn masura mai mare sd cunoasca necesitatile
locale si s adopte deciziile necesare pentru
realizarea lor, conform principiului de “admi-
nistratie utild” Ea apare, asadar, ca un sistemin
care rezolvarea problemelor locale nu se mai
face de functionari numiti de la centru, ci de
cei alesi de corpul electoral local, acestia ne-
fiind angajati intr-un sistem ierarhic subordo-
nat centrului.

Renumitul Lijphart afirma ca federalismul,
intdrit prin constitutie, este o solutie deosebit
de utila in problemele institutionale ale socie-
tatilor cu populatii multiconfesionale si multi-
etnice. [28] S-ar pdrea cd societatile cu 0 omo-
genitate culturald mai mare pot supravietui si
fara el. Cu toate acestea, este cert ca statele
unitare, unde puterea este asumata de un or-
ganism unic de luare de decizii, sunt expuse
riscului ca aceasta sa fie supusa vointei unui
partid politic sau unui grup dominant care va
reduce semnificativ sau chiar va elimina com-
petitia politica. In asa caz descentralizarea
este cea care contribuie la prevenirea aparitiei
despotismului,democratic’, iar multiplele po-
sibilitati pentru activitati de presiune intdresc
participarea cetatenilor si controlul asupra
politicienilor.

Autonomia locala, fiind deosebit de im-
portanta ca o contrabalansare a centrului, mai
indeplineste si un important rol educational.
Cetatenii invata arta guvernarii in perimetrul



Administrarea publica: teorie si practica

17

localitatii lor, favorizand, astfel, aparitia acelo-
rasi procese la centru. Mai mult decat atat, se
asteapta ca administratia publica locala sa fie
mai eficienta din punct de vedere administra-
tiv, deoarece centralizarea excesiva a procesu-
lui decizional conduce la inhibarea initiativei
la periferie si la o suprasarcind la centru. Ad-
ministratia publica locald, in masura in care
poseda o suficienta autonomie financiara si
legislativa, este mai participativa, mai accesi-
bila si mai receptiva decat administratia publi-
ca centrala.

Astfel, ratiunea pentru sustinerea descen-
tralizrii poate fi diferitd. Intai de toate, pu-
tem vorbi despre o eficienta mai mare a unui
sistem descentralizat, eficienta fiind definita
drept maximalizarea asistentei sociale. Daca
decizia politica este descentralizata, prin au-
toritdtile locale fiecare unitate isi poate crea
pachetul de taxe si servicii conform preferin-
telor cetatenilor. Drept rezultat, diferenta me-
die a preferintelor individuale fata de pache-
tul de taxe si servicii va fi redusa.

In al doilea rand, descentralizarea, plasand
actul de guvernare mai aproape de public, ali-
menteaza o mai mare receptivitate a politici-
enilor fata de vointa cetatenilor si conduce la
o congruenta intre preferintele publice si po-
litica publica. Aceasta se intampla nu doar din
cauza cd autoritdtile din unitatile descentrali-
zate cunosc mai bine si actioneaza in armonie
cu nevoile zonei lor de actiune mai mult decat
autoritatile guvernului national centralizat,
dar si din cauza ca descentralizarea le permite
sd fie direct raspunzatori in fata cetatenilor lo-
cali prin alegerile locale.

In al treilea rand, structurile descentraliza-
te promoveaza o diversitate de politici publi-
ce, iar diversitatea politica poate fi, de aseme-

nea, evaluata drept un factor de promovare a
inovatiilor.

In sfarsit, descentralizarea a determinat
schimbarea ponderii puterii centrale in favoa-
rea puterii locale. Societatea moderna, carac-
terizatd de contradictii si pluralism, a determi-
nat transferul partial al procesului decizional
de la nivelul central catre nivelul local in vede-
rea adaptarii acestui proces la specificul local,
descentralizarea fiind considerata un element
sine qua non al democratiei.

In cazul in care arhitectura institutiona-
Ia actuala a statului se bazeazad exclusiv pe
separatia intre puterile legislativa, executiva
si judecatoreascd, se genereaza structuri de
autoritate integrate vertical, adica ierarhii. Un
astfel de sistem are o tendinta inerentd de
centralizare prin care deciziile, responsabili-
tatile si problemele sunt impinse ierarhic pe
verticala. Descentralizarea, sub toate formele
sale, introduce conceptul de autoguvernare
politicd locala. Pe aceasta cale, apare o noua
separatie intre puteri: intre puterea centrala
si cea locala. Separatia verticala a puterii intre
nivelurile local, regional si central blocheaza
tendinta centralizarii puterii si impune apli-
carea principiului, potrivit caruia problemele
publice trebuie rezolvate la cel mai mic nivel
posibil, adica al principiului subsidiaritatii.

Astfel, descentralizarea se impune nu doar
ca un mecanism de satisfacere a intereselor
comunitatilor de diferite niveluri, ci ca factor
de importanta primordiala intru asigurarea
separatiei puterilor in democratiile contem-
porane, autoritatile publice locale fiind capa-
bile sa limiteze tentatiile autoritare ale puterii
centrale.
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