Introducere

§1. Necesitatea studierii Istoriei administratiei
publice roménesti

Determinarea necesitatii studierii unei discipline ca Istoria administratiei
publice romanesti la nivel de studii universitare licentd ar trebui sa fie,
probabil, inutild intr-o logica educationald ce cautd in permanentd sa legiti-
meze prezentul prin intermediul evocirii experientelor trecutului. Intr-un
asemenea context, trecerea in revista a institutiilor, parghiilor, mecanismelor
si uzurilor administratiei publice romanesti in diversele lor ipostaze de-a
lungul istoriei poate crea o imagine clard asupra rosturilor administratiei
publice contemporane din Romania, poate stabili importanta unei dezvoltari
organice In materie institutionald, precum si utilitatea valorificarii traditiei in
materie. O asemenea abordare poate stabili, pentru posibilii interesati, in ce
masurd se aplicd astdzi romanilor o administratie publicd romaneascd sub
aspect institutional si functional.

Este perfect adevarat, pe de alta parte, ca administratia publica, prin meni-
rea ei, este permanent conectata la transformarile socio-economice si politice
dintr-o societate si, prin aceasta, permanent pregatitad pentru reevaluarea si
restructurarea componentelor si chiar a principiilor sale generale de orga-
nizare si functionare. De aceea, se poate spune, fard a absolutiza, ca admi-
nistratia publicd este consecventa menirii sale de a satisface interesele publice
prin cele mai utile, rapide, eficiente i noi mecanisme, parghii, institutii sau
principii. Legislatia aplicatd administratiei publice este in continud miscare §i
implica o permanenta cdutare a calitdtii actului de administratie. Din aceastd
perspectiva pragmatica, orice alte valori se relativizeaza. Apelul la traditie se
poate face doar dacd este necesar scopului amintit, iar eventuala xenofobie
juridica este lipsita de sens 1n conditiile In care solutiile juridice de import se
pot aseza in slujba acelorasi scopuri.

Viziunea pragmatica, exclusiv sincronicd, axatd pe o permanenta jonglare
cu institutiile juridice ce creioneaza administratia publicd in ansamblul ei,
este amenintatd, pe de o parte, de pericolul constructiilor dogmatice, de labo-
rator, si, pe de alti parte, de pericolul importului juridic irational. in ambele
cazuri, se poate neglija flagrant capacitatea corpului functionaresc de a ras-
punde competent si eficient la transformarile institutionale, proiectate in actul
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normativ abstract. E adevarat, totodatd, cad o constructie legislativd nu se
realizeaza in functie de capacitatea de «absorbtie» a acesteia in procesul de
aplicare si realizare a dreptului. Dar o constructie legislativa ar trebui sa fie
interesatd de detectarea si eliminarea piedicilor care ar putea face din acel
proces un insucces.

Este aproape o platitudine sd mai remarcam astazi faptul ca in spatele
autoritatilor administrative, al serviciilor publice, stau acei oameni a caror
totalitate formeaza corpul functionarilor publici. Datoritd factorului uman,
dincolo de litera rece a legii, dincolo de procedurile si parghiile legale exista
uzuri §i mentalitati specifice care pot conditiona negativ, uneori pana la
disolutie, procesul de aplicare si realizare a legii. Istoria administratiei
publice roméanesti std marturie acestei realitdti. Din momentul edificarii
administratiei publice moderne si al aparitiei functionarului public modern in
secolul al XVIII-lea, functionarea deficitard a vietii administrative romanesti
s-a datorat in mai micd masurd legislatiei lacunare sau prost concepute si in
prea putind masura neintelegerii noilor institutii importate. Esecul reformelor
s-a datorat, cel mai adesea, lipsei de experienta si de profesionalism a functio-
narilor publici, instabilitatii in functie, nepotismului si aservirii politicii de
partid a acestora, dezinteresului pentru actul administrativ dobandit in goana
pentru venituri extra-salariale, parvenitismului social si traficului de influenta.

Aceasta realitate dezviluita de istorie ar trebui sd puna pe ganduri pe
reformatorul administratiei publice roménesti contemporane. Orice reforma
institutionald riscd sd rdmand un simplu demers formal, de suprafatd, in
Romania, in absenta unei evaludri concrete a determinismului existent intre
mentalitatile pdguboase ale corpului functiondresc si lipsa de eficientd a
administratiei publice romanesti de astdzi. Aici isi poate dovedi Istoria
administratiei publice romanesti cel mai bine importanta. Studiul traditiilor
institutionale este important insd nu si esential In conditiile in care nu orice
este traditional este si eficient Intr-un nou context socio-politic §i economic.
Studiul mentalitatilor corpului functiondresc manifestate In viata adminis-
trativa concreta de-a lungul secolelor poate fi insa extrem de util, cel putin
pentru relevarea modului in care orice reforma a avut sanse de reusitd in
Romaénia. O astfel de analizd institutional-functionald ar putea da o serie de
raspunsuri insucceselor de astdzi ale administratiei publice romanesti.

§2. Periodizarea istoriei administratiei
publice roménesti

Avand 1n vedere cd aparitia si dezvoltarea administratiei publice, ca
totalitate de organe ce desfigoara o activitate sociala specializatd bazata pe
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forta publicd, sunt strins legate de organizarea statald', o periodizare a
administratiei publice romanesti trebuie sa tind seama de evolutia istorica a
acestei forme de organizare politicd pe teritoriul Roméniei. De aceea, capitole
aparte vor fi dedicate locului administratiei publice in cadrul statului dac si in
cadrul statului roman — cu aplicare concreta la provincia Dacia.

Mergand pe aceastd logicd, abordarea evolutiei administratiei publice
dupa retragerea aureliand si pand la formarea statelor feudale roméanesti din
secolul XIV este un demers delicat. Este evident ca in perioada 275-secolul X
nu a existat pe teritoriul Romaniei o organizare politicd de tip statal, ceea ce
ar obliga, teoretic, la excluderea acestei epoci din analiza noastra. Lipsa unei
organizari socio-politice superioare nu creeaza conditiile aparitiei §i exis-
tentei unei administratii publice in adevaratul sens al cuvantului. Totusi,
avand 1n vedere supravietuirea unei organizari politice rudimentare in cadrul
obstii satesti si prezenta unor interese publice numeroase, ce erau satisficute
de organe cu o anume specializare, se pot creiona coordonatele unui fenomen
administrativ mult superior, prin organizare si complexitate, unei administratii
de tip privat. Tinand cont cd «dreptul administrativ cutumiar», dezvoltat in
cadrul obstii sitesti romanesti, se regaseste in cadrul dreptului ce va regle-
menta administratia publicd in epoca statalitatii romanesti medievale, am
considerat cd o trecere in revista a acestor cutume este necesara.

O problema mai putin delicata ridica epoca secolelor X-XIII, numita si
epoca «tarilor». Dacad avem in vedere opinia unei bune parti a istoriografiei
romanesti conform careia aceste «tari» au fost doar simple formatiuni politice
prestatale, excluderea acestei perioade din studiul de fatd ar fi o concluzie
fireascad. Abordarea noastra are 1nsd in vedere regimul de «state feudale aflate
in faza incipientd de dezvoltare» al acestor formatiuni politice §i, ca urmare,
prezenta unei administratii publice este necesara.

Un capitol aparte in lucrare este dedicat administratiei publice in cadrul
statalitatii romanesti medievale (secolele XIV-XVII). in ciuda usoarelor
diferente privind organizarea administratiei publice centrale si locale,
principiile ce au guvernat organizarea si functionarea administratiei publice
feudale au fost aceleasi in Tara Romaneasca si Moldova. De aceea, tratarea
laolalta a acestora este cat se poate de justificatd. O cu totul altd evolutie a
avut administratia publica transilvdneana, atdt in epoca voievodatului, cat si

! Pentru detalii privind aparitia si evolutia fenomenului administrativ, a se vedea
A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, Ed. Nemira, Bucuresti, 1996,
pp. 9-12. Pentru detalii privind sfera semantica a sintagmei «administratie publicé», a se
vedea D.M. Vesmas, Drept administrativ, vol. I: Teoria generald. Organizarea
administratiei publice, Ed. Universitétii Lucian Blaga din Sibiu, Sibiu, 2005, pp. 125
si urm.
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in cea a principatului autonom aflat sub suzeranitate otomana. Prezenta auto-
ritatii coroanei maghiare, asezarea sasilor si a secuilor au dat nastere unor
traditii institutionale complet diferite, a caror complexitate a impus analizarea
lor intr-un capitol separat.

O abordare distinctd este rezervatd secolului al XVIII-lea §i primelor
decenii ale secolului al XIX-lea ce au marcat in toate tarile romanesti, pe
fondul instaurdrii unor monarhii de tip absolutist cu accente iluministe,
debutul procesului de modernizare a administratiei publice. Expunerea dis-
tinctd a situatiei din Tara Romaneasca si Moldova, pe de o parte, si din
Transilvania si Banat, pe de altd parte, a permis scoaterea in evidentd a
specificitatii nasterii administratiei publice moderne si a functionarului public
modern in contextul dominatiei fanariote sau habsburgice.

Epoca ocupatiei rusesti si cea regulamentara (1828-1857), desi au men-
tinut o serie de trasaturi ale sistemului de privilegii al «vechiului regim» in
cadrul unor domnii neo-absolutiste, necesitd o abordare aparte datorita
agezarii fundamentelor moderne — terminologice si principiale — ale adminis-
tratiei publice centrale, datoritd conturdrii cvasi-complete a statutului functio-
narului public modern si lansdrii parghiilor §i mecanismelor birocratice
moderne. In cadrul acestei perioade, revolutia de la 1848 a constituit un impuls
distinct crucial spre modernizarea administratiei publice in Tara Roméaneasca si
Moldova si un impuls spre roméanizarea administratiei publice in Transilvania.

Domnia lui Cuza (1859-1866) a reprezentat un moment de coagulare si
profesionalizare a corpului functiondresc, de asezare a coordonatelor moderne
ale administratiei publice centrale in cadrul ecuatiei guvernare-administrare si
momentul construirii esafodajului modern al administratiei publice locale pe
baza principiilor descentralizarii si desconcentrarii administrative.

Epoca «Vechiului Regat» al Roméniei (1866-1918) a fost una a experi-
mentelor atdt in administratia publica centrala, cat si in cea locala. Institutiile
importate masiv din spatiul Europei occidentale au intrat intr-un proces firesc
de adaptare si romanizare, de dezvoltare a uzurilor proprii, de unde §i nume-
roasele demersuri de restructurare si reasezare a competentelor institutionale,
multiplelor framantari politice si doctrinare si, In mod paradoxal, de necla-
ritatea si abundenta cadrului legislativ. Asimilarea Dobrogei din punct de
vedere administrativ a fost §i ea o provocare pentru stabilitatea, functiona-
litatea si forta ordonatoare a administratiei publice romanesti.

Anii 1861-1918 au constituit pentru Transilvania o perioada de mari
framantari politice care, inevitabil, si-au pus amprenta asupra evolutiei admi-
nistratiei publice. Dupa ce si-au vazut atinse obiectivele nationale in materie
de administratie publica in asa numita epocd a «liberalismului», romanii au
fost marginalizati ca functionari publici §i dezmosteniti institutional si
lingvistic n cadrul administratiei publice maghiare din epoca dualismului.



Capitolul |
Administratia publica in statul dac
(cca. 821i.Hr.-106 d.Hr.)

In masura in care legaim existenta unei administratii publice de prezenta
unui organism statal, oricat de rudimentar ar fi el, periplul nostru prin istoria
administratiei publice romanesti nu poate incepe decat cu epoca de debut a
secolului I 1.Hr., perioada 1n care intalnim, pentru prima oara in spatiul nord
danubian, un tip de organizare politicd ce reuneste conditiile elementare ale
unei structuri statale.

Sectiunea |. Formarea statului dac

Statul dac s-a format in jurul anului 82 1.Hr. in urma unor puternice
demersuri de unificare a triburilor geto-dacice realizate de catre Burebista.
Conducdtor al unei uniuni de ftriburi cu centrul in cetatea de la
Costesti-Cetatuie, situata la sud de Oristie', acesta a ajuns sa formeze, treptat,
un stat dac cu dimensiuni impresionante.

Din pacate, Strabon, istoricul grec, este foarte zgarcit in privinta infor-
matiilor privind modalitatile concrete prin care Burebista a faurit acea ,,mare
putere” cu o intindere teritoriald considerabila. Razboaiele dese ce istovisera
,heamul sdau” erau o dovada a faptului ca intre diversele triburi si uniuni de
triburi geto-dacice existau permanente confruntdri pentru suprematie, ceea ce
ne face sa credem cad demersul lui Burebista nu a fost cel mai adesea pasnic,
acesta trebuind sa recurgd la forta armelor pentru a-i supune pe daci. Foarte
probabil, insa, unii au inteles si dea ascultare lui Burebista de bunavoie”.

! Este incid incert astazi locul unde se afla uniunea de triburi a lui Burebista.
Specialistii oscileazi intre sud-vestul Transilvaniei si Cimpia munteand. In ceea ce
priveste capitala, se pare cd doar ulterior lui Burebista aceasta a existat la
Sarmizegetusa. A se vedea I. Glodariu, Caracterul formatiunii politice a lui Burebista,
in Istoria romanilor, vol. I: Mostenirea timpurilor indepartate, Ed. Enciclopedica,
Bucuresti, 2001, pp. 640-650.

? Exista chiar o teorie ce sustine ci la baza formarii nucleului statului dac ar fi
existat o unire, de comun acord, intre formatiunea politicd a lui Burebista, situatd in
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Numarul redus al izvoarelor istorice precum si continutul acestora (din
nefericire, Strabon nu foloseste niciodatd conceptul de «stat» relativ la
formatiunea politici a lui Burebista) ridicid, pe buna dreptate, numeroase
semne de intrebare cu privire la existenta unui stat dac in adevaratul sens al
cuvantului. Pe de alta parte, datele existente nu indreptatesc nici o respingere
ferma a prezentei unei astfel de organiziri politice. Dincolo de aspectele
istoriografice, insa, este evident cd, in masura in care discutdm despre aparitia
unui stat in aceastd epoca, trebuie sa intrunim, din punct de vedere juridic,
acele elemente fara de care existenta unei asemenea structuri politice, chiar
aflatd in faza incipientd de formare, ar fi pusa sub semnul intrebarii.

a) Teritoriul. Nu este vorba aici despre a dovedi existenta unui teritoriu
al statului dac. Acesta nu numai ca a fost atestat de catre istorici, dar avea,
dupd cum s-a vazut, si dimensiuni considerabile. Fenomenul ce ne intereseaza
aici este acela de teritorializare a obstilor gentilice existente in epoca
premergatoare aparitiei statului. Este vorba, concret, despre faptul ca teritoriul
nu mai are doar o functie economica, ci dobandeste si una politicd. Prin inter-
mediul acestui fenomen, individul uman nu mai era integrat structurii sociale
din care facea parte prin intermediul rudeniei de singe, asa cum era specific
organizarii gentilico-tribale, ci prin intermediul teritoriului ,,unic si unitar din
punct de vedere politic”'. Teritoriul locuit de daci a devenit astfel teritoriul
unui stat locuit de acelasi popor aflat sub aceeasi autoritate politica exclusiva.

In centrul acestui proces s-a aflat obstea gentilici dacica transformata,
treptat, intr-o obste teritoriali’. Reperul fundamental al organizirii gen-
tilico-tribale, rudenia de sange, si-a pierdut importanta ca factor decisiv al
determindrii unei anume colectivitati umane, locul sdu fiind luat de teritoriu.
Desi nu exista dovezi suficiente in acest sens’, putem vorbi totusi pentru
aceastd perioadad despre existenta unor obsti teritoriale agricol-pastorale la
daci, formate din oameni liberi care stipaneau pamanturile printr-o Imbinare
a proprietatii comune cu cea privata.

Fenomenul de teritorializare s-a facut resimtit si la nivelul asezarilor
urbane, prin dezvoltarea de centre urbane de proportii mai mari (dave) cu

Campia munteana, si cea a lui Deceneu, situatd in sud-vestul Transilvaniei. A se
vedea F. Constantiniu, O istorie sincerd a poporului roman, Ed. Univers Enci-
clopedic, Bucuresti, 1997, p. 27.

Ly Hanga, La formation de 1’état dace, in Etudes d’histoire du droit, vol. II,
Ed. Servo-Sat, Arad, 1997, p. 103.

2 E. Cernea, E. Molcut, Istoria statului si dreptului romanesc, Ed. Sansa SRL,
Bucuresti, 1994, p. 12.

3 La baza acestor concluzii sti celebrul pasaj din ,,Carmina”, II, 24,9-16 lui Horatiu
in care acesta relateaza in versuri modul in care dacii stdpaneau si munceau pamantul.
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fortificatii de tip oppidae, in cadrul careia populatia nu mai era grupatd pe
criterii gentilice'.

b) Puterea politici institutionalizati. In al doilea rand, nu putem vorbi
despre stat fara existenta unei puteri politice organizata si institutionalizata,
cat de cat centralizata si exclusiva pe un anume teritoriu. Istoricul Strabon, n
»Geografia” sa, vorbeste despre autoritatea pe care Burebista a dobandit-o
treptat asupra poporului siu si in baza careia s-a Intemeiat statul dac: ,,Ajun-
gand in fruntea neamului sdu (...) getul Burebista 1-a inaltat atat de mult prin
exercitii, abtinere de la vin si ascultare de porunci, incat, in cativa ani a faurit
o mare putere (...)”. Aceste aspecte atestd faptul cd epoca democratiei
militare gentilico-tribale si a uniunilor de triburi fusese depasita.

Titulatura de rege (basileus), pe care o purta Burebista, nu se mai referea
la acei gefi civili si militari ai obstilor gentilice, acei primus inter pares mult
timp alesi de comunitatea tribala. Textul lui Strabon releva un sef autoritar,
unic detinator al puterii, capabil sd impund legi (porunci) supusilor sai in
cadrul unui raport specific guvernanti-guvernati. Nu ne mai aflam, in conse-
cintd, in epoca «egalitarismului» gentilic. Izvoarele vremii atestd existenta in
jurul regelui a unei aristocratii (farabostes-pileati) participante la exercitarea
puterii statale.

Sectiunea a ll-a. Caracterul statului dac

Cele prezentate mai sus ne indreptatesc sa vorbim despre existenta unui
stat dac Incepand cu secolul I i.Hr. Abia depasind stadiul organizarii genti-
lico-tribale, el nu avea decat o forma incipientd, fiind departe de a egala com-
plexitatea structurald si functionala a statului roman sau persan. Sub aspectul
formei de guvernamant, era o monarhie in cadrul céreia se pastrau influentele
mai vechilor structuri organizatorice militare ale epocii gentilice. Aceasta nu
va inceta, 1nsd, sd evolueze spre un autoritarism al regelui, In contextul cen-
tralizarii puterii statale, dovedita de aspecte militare, economice §i monetare.

in ciuda «primitivismului» siu, istoricii nu s-au sfiit si considere statul
dac al Iui Burebista prima organizare politica superioara aparuta pe teritoriul
Romaniei §i una din cele mai puternice forte politice si militare pe care le-a
cunoscut Europa in antichitate’. In ceea ce priveste formatiunile politice
ulterioare domniei lui Burebista si, mai ales, statul lui Decebal, desi nu au

' L.P. Marcu, Tstoria dreptului romanesc, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 1997, p. 27.
2 V. Hanga, Institutii juridice la geto-daci, in Istoria dreptului roménesc, vol. I,
Ed. Academiei R.S.R., Bucuresti, 1980, p. 74.
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atins niciodatd intinderea si forta statului lui Burebista, au reprezentat totusi
un element de continuitate statald pe acest teritoriu. in consecinti, trecerea de
la organizarea gentilico-tribald a fost un proces ireversibil, urmasii lui
Burebista nefiind niste sefi de uniuni de triburi, ci niste regi In adevaratul
sens al cuvantului'.

Un alt aspect care trebuie lamurit aici este faptul cd statul dac nu a avut
niciodata caracterul unui stat sclavagist de tipul celui grec sau roman, dar nu
a fost nici o despotie de tip asiatic. Sclavia nu era inexistentd, avand in vedere
epoca la care ne raportdm, insa ea se mentinea la nivelul fazei sale patriar-
hale, sclavii nereprezentind, nici pe departe, principalul mijloc de productie.
De aceea, statul dac era mai mult un stat sclavagist incepitor, de tip militar”.

Sectiunea a lll-a. Functiile statului dac

In conditiile constructiei sale rudimentare, este dificil si vorbim despre
existenta unor functii complexe ale statului dac. Menirea sa era de a asigura,
in primul rand, o ordine internd, proces in cadrul caruia preotii aveau un rol
deosebit. De asemenea, o functie importantd parea a fi aceea de organizare a
cultului religios, proces in centrul caruia s-a aflat tot clerul. Dar cea mai
importantd functie, avand in vedere conditiile vitrege ale epocii, era aceea de
aparare externd. In scopul asiguririi acestor functii, in spatele carora se aflau
indubitabil interesele aristocratiei dace, a fost instituit un sistem de impozite,
ca dovada cea mai clard a existentei unui organism statal.

Sectiunea a IV-a. Aparatul de stat

§1. Administratia publica centrala

Desi aflat in faza incipienta a evolutiei sale, statul dac a cunoscut exis-
tenta unui aparat statal format dintr-o serie de organe menite sa realizeze mai
sus amintitele functii.

in varful ierarhiei statale se afla regele, a cirui autoritate ii permitea sa
cumuleze atat calitatea de legiuitor, cit si pe cea de sef militar. El era indea-

' L.P. Marcu, op. cit., pp. 30-31.
2 H. Daicoviciu, apud L.P. Marcu, Caracterul si structura politico-juridicd a
statului dac centralizat si independent, in R.R.D., Anul XXXVI, nr. 7/1980, p. 11.



