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ADMINISTRATIA PUBLICA S| PUTEREA POLITICA
JACOTA-DRAGAN Olga

Administratia si puterea politica sunt deosebit de mult legate intre ele,
pentru a-si exercita functiile, Tn scopul Tindeplinirii misiunii sale.
Administratia se sprijina pe puterea politica, care la rindul sau se bucura
de autoritatea fata de cetateni. Dar in acelasi timp puterea politica este
influentata de administratie. Administratia si puterea politica se
intrepatrund, in unele cazuri fiind foarte dificil de stabilit linia de demarcatie,
adica limitele intre care se poate exercita influenta politicului asupra
administratiei.

Din punct de vedere etimologic, cuvantul ,administratie” provine de la
latinescul ,administrare”™ care inseamna .pentru a servi’, cuvintul
,administer”?> semnificd slujitor, servitor. Dupa dictionarul limbii romane
verbul ,a administra” are explicatia: a conduce, a carmui. in limbajul curent,
termenul ,administratie” cunoaste mai multe sensuri. Astfel, prin
administratie se poate intelege:

- continutul principal al activitatii puterii executive a statului;

- autoritatile publice care infaptuiesc puterea executiva;

- conducerea unui agent economic sau institutii social- culturale;

- un compartiment (directie, sectie, sector, serviciu, birou) din
unitatile, institutiei social- culturale, care nu desfasoara nemijlocit o
activitate direct productiva.

Notiunea de administratie cuprinde o activitate prin care se urmareste
infaptuirea unor obiective sociale, in interesul public adica general,
exercitandu-se atat material cu ajutorul unei structuri (organizari) specifice,
birouri, servicii etc. sau mijloace materiale si financiare din cadrul
institutiilor administrative cat si imaterial prin conformarea la dispozitiile si
procedurile stabilite n actele normative.’

Nasterea administratiei este legata, mai intai, de fenomenul diviziunii
sociale, prin intermediul careea, societatea, pana atunci unificata si

! Prefixul “ad” subliniaza directia “spre” sau “pentru” infaptuirea unui obiectiv, iar “ministrare” vine de la
“ministris” care Tnseamna “servitor”. Ministrul este servitorul tarii sau statului (Oroveanu, M. — Tratat de
?tiin;a administratiei, Editura Cerma, Bucuresti, 1996, p.25).

Alexandru, I. — Criza administratiei; editura Allbek; Bucuresti; 2001; p. 16
% Oroveanu, M. — Tratat de Stiinta administratiei, Editura Cerma, Bucuresti, 1996, p.26.
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omogena, devine stratificata si eterogena. Aceasta diviziune sociala se
realizeaza prin urmétoarele etape:*

- specializarea activitatilor si a misiunilor sociale (diviziunea muncii si
a functiilor);

- disocierea intre diferitele dispozitii cu caracter normativ care
asigurau integrarea sociala (religie, morala, drept);

- formarea de subansamble, de grupuri partiale, de institutii, fiecare
avand propria logica de functionare;

- aparitia relatilor de inegalitate intre oameni si generalizarea
raporturilor de dominare/subordonare care traversau societatea in
ansamblul sau, antrenand constituirea spatiilor de putere multiple si
diversificate.

Astfel se observa ca aparitia administratiei are loc odata cu trecerea
de la societatea primitiva la cea organizata de tip statal. in cadrul societétii
primitive nu era o administratie bine chibzuita si organizata, care sa se
bucure de putere politica, dar totusi ea dispunea de un sef, care era ales in
aceasta postura nu pentru calitatile sale bune de administrator ci pentru
calitatile fizice si cunostintele in domeniul artei rézboiului. insarcinat cu
mentinerea pacii sociale si rezolvarea conflictelor interne, el nu dispune in
munca sa decat de prestigiul personal si de propriul cuvant, care nu are
taria legii. Cuvantul sefului nu reprezinta un semn sau un act de putere [...]
. Seful este un conducator fara putere, aflat in serviciul societatii, dar nu
reprezinta o figura proeminenta.?

In societatea moderna lucrurile deja se schimbé, apare o delimitare
clara dintre cei care conduc si cei condusi, dintre spatiul administrativ si cel
politic al statului. Rolul si funciiile statului nu sunt definite prin intermediul
pietei. El dispune de o totala autoritate in acest domeniu. Pentru a-si
realiza obiectivele, statul elaboreaza legi, coordoneaza optiunile
individuale, impune o organizare sociala coerenta, ierarhizeaza anumite
functiuni si atribuie putere de decizie reprezentantilor sai directi din
administratia publica®

Folosirea nofiunii de administratie cunoaste trei acceptiuni
principale:

1) Administratia - ca tip de activitate umana, ceea ce prezinta
activitatea de a administra, de a conduce;

! Chevalier, J. — Science administrative; Presses Universitaires de France; Paris; 1986; p.125, dupa
Alexandru l. op. cit.; p. 16

Chevaher J. —op. cit.; p.127, dupa Alexandru, I. — op. cit.; p. 18

® pPondaven, C. — Economle des Administrations Publiques Edition Cujas; Paris; 1995; p.72, dupa
Alexandru, I. — op. cit.; p. 19

88



2) Administratia - ca mod de organizare a unor activitati, care au o
anumita structura, si asigura realizarea activitatii administrative;

3) Administratia - ca institutie sau complex de institutii profilate pe
anumite domenii de activitate, cu o structura functionala, care are menirea
indeplinirii functiilor sale.

in limbaj cotidian se afld notiunile de administratie, administratie
publica, administratie de stat, activitate executiva, activitate administrativa,
fiind utilizate in diferite variante, adesea fara a se face vreo distinctie intre
ele.

O definitie clara a administratiei o gasim la Jean Rivero care spune
ca prin administratie publica se desemneaza un ansamblu de organe prin
care se dirijeaza si se executa problemele publice.’ Si Andre de Laubadere
caracterizeaza administratia publica ca un ansamblu de autoritati, de
agenti si organisme insarcinate, sub impulsul puterii publice, de a asigura
multiplele interventii ale statului modern.?

Dintre totalitatea de sensuri ale termenului de administratie, in
literatura de specialitate se face accentul anume pe clarificarea notiunii de
administratie publica, privita ca forma de manifestare a puterii executive in
stat. Din acest motiv, definitile din literatura de specialitate, identifica
administratia publica cu ramura executiva a guvernarii’.

Asadar, administratia publica reprezinta o parte a procesului politic,
dobandeste un rol important in formularea politicilor publice si cauta
mijloacele de implementare a valorilor politice in societate.

Termenul ,politica” are mai multe sensuri. Unul dintre ele
desemenaza lupta pentru putere, concurenta dintre fortele politice (partide,
grupuri de interes), lupta pentru exercitarea influentei si ocuparea functiilor
de autoritate in cadrul unei tari. O alta semnificatie a termenului ,politica”
provine de la cuvintul englez ,policy” si se refera la un program sau o
perspectiva de activitate. Deci putem spune ca un Guvern sau un minister
are o politica economica, educationala, sau culturala, adica el (organ al
administratiei publice) alege (decide) sa faca sau sa nu faca anumite
actiuni intr-un domeniu specific. Politica reprezinta arta sau procesul prin
care se ating scopuri colective. Din aceasta perspectiva putem afirma ca
orice activitate administrativa este politica.

! Rivero Jean Droit administratif, Dalloz, Paris, 1987(dupa Popa Victor , Drept Public, Chisinau 1998, p.
358)

2 Andre de Laubadere Traite de droit administratif, Paris, L.G.D.J., 1973(dupa Popa Victor , Drept Public,
Chisinau 1998 p.358)

3 Definitia lui James Davis, dupa Alexandru, I. — op. cit.; p. 19
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In general prin conceptul de ,putere” se desemneaza capacitatea de
a impune propria vointa ori de a o exercita fata de allii, daca vorbim despre
puterea politica ne referim la cei care o detin (guvernantii, partidele politice
etc.)

Administratia functioneaza intr-un mediu prin excelenta politic, iar o
separatie clara a activitatilor politice de cele nepolitice este aproape
imposibil de facut, dar totusi politica si administratia sunt doua domenii
distincte de activitate, fiecare avind functiile lor proprii, diferite prin natura
sa de decizie si executie, sunt realizate de catre doua tipuri de functionari:
alesi si numiti. In acelasi timp, in baza principiului democratic, relatia
administratiei cu politica este o relatie de dependenta, in unele situatii chiar
si de subordonare a administrattiei fata de mediul politic.

La etapa actuala in Republica Moldova relatia politica si administratia

se caracterizeaza prin faptul ca alesii sunt singurii care decid, in timp ce
functionarii numiti le acorda asistenta si supravegheaza executia conform
deciziilor luate.
Administratia, care ar trebui sa fie independenta fata de ,luptele politice”,
se plaseaza totusi in interiorul acesteea. Daca ea va fi protejata de
variatiile puterii, administratia va asigura continuitatea realizarii treburilor
publice.

Functionarii sunt persoanele care au interese si urmaresc realizarea
preferintelor si necesitatilor lor. Tn acest scop ei utilizeaza toate pirghiile de
influenta de care dispun. Astfel, desi administratiile sunt neutre din punct
de vedere teoretic, ele se caracterizeaza prin existenta in cadrul lor a unor
relatii de putere: in cadrul structurilor sau proceselor administrative, al
finantelor publice sau al gestiunii personalului, al regulilor birocratice, al
tehnocratiei si controlului institutional, sau al deschiderii fata de public si al
influentei ideologiilor.

In Republica Moldova relatiile politico-administrative constituie o
problema ce este abordata destul de des, dar facindu-se abstractie de
principalele probleme cu care se confrunta acestea. Structurarea relatiilor
administrative prin prisma sistemului politic poate fi facutd dupa
apartenenta lor in: relatii interne si relatii externe. Relatiile interne se
stabilesc intre autoritati si in cadrul structurilor organizatorice ale institutiilor
administrative. In ceea ce priveste relatile autoritatii executive cu alte
autoritati ale statului, cele legislative sau judecatoresti, trebuie subliniat

! Anca Mot,Politica si adminisratie publica, suport de curs, Bucuresti2009, p.8:
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faptul ca acestea se bazeaza pe principiul separatiei puterilor, ceea ce
exclude subordonarea.’

Relatiile interne intre institutile administrative sint:

1. Relatiile autoritatilor puterii legislative. Aceste relatii dau expresia
dreptului de control parlamentar asupra executivului si se materializeaza in
atributiile constitutionale ale Parlamentului in legatura cu organizarea si
functionarea autoritatilor executive;

2. Relatiile autoritatilor puterii judecatoresti sint relatii de colaborare si
au in vedere, pe de o parte, obligatiile executivului de a asigura conditiile
functionarii justitiei, iar, pe de alta parte, au dreptul de a participa la
constituirea autoritatilor puterii judecatoresti;

3. Relatiile autoritatilor puterii executive prin care se stabilesc si
aplica prevederile proprii si ale celorlalte autoritat;.

Relatiile externe se stabilesc intre diferite componente ale structurii
sistemului administrativ gi alte categorii de organizatii publice sau private
si/sau persoane fizice. Acestea pot fi: relatii cu autoritatile autonome,
relatiile cu organizatiile neguvernamentale, relatiile cu agentii economici,
relatiile cu persoanele fizice.?

Administratia poate fi politizata sau nu. B.G.Peters si J.Pierre
definesc notiunea de politizare, cu referire la administratia publica, ca
“substituirea de catre criteriile politice a criteriilor bazate pe merit in
selectarea, mentinerea, promovarea, premierea si disciplinarea membrilor
serviciului public.”

Separarea pozitiilor politice de cele administrative decurge din
exigentele democratice fata de sistemul politic. Sistemul politic democratic
este bazat pe contrabalansarea reciproca a institutiilor si componentelor
puterii si evitarea concentrarii puterii. Din alt punct de vedere, pluralismul si
alegerile libere care provoaca schimbarea partidelor de guvernamant ne-
cesitd existenta unui mecanism care ar asigura stabilitatea® si continuitatea
sistemului politic si a statului ca principala institutie politica.

Delimitarea politicului de administrativ este strict si vital necesara.
Inexistenta delimitarii dintre politicieni si functionari publici este periculos
pentru stat si societate din mai multe considerente. Profesionalismul
functionarului public este pus la indoiala in cazul politizarii acestuia.

! Androniceanu A. Managementul Public. — Buc.: Editura Economica, 1999, - p. 76

% Alexandru |. Structuri, mecanisme si institutii administrative. — Buc.: Sylvi, 1996, - p. 105

® peters B. G., Pierre J. (eds.) Politicisation of the Civil Service in Comparative Perspective: The Quest for
Control. — London, New York: Routledge Studies in Governance and Public Policy, 2004, p.2.

* Tanas3 R. Stabilitatea social-politica a Republicii Moldova. // Republica Moldova la inceputul mileniului
lI: realitati si perspective. / Coord. V.Mosneaga. — Chisindau: USM, 2001.

91



Obiectivitatea, impartialitatea si profesionalismul (principii de baza, stabilite
in Codul etic al functionarului public, care ghideaza activitatea acestora) se
realizeaza doar in cazul in care ei sunt independenti si protejati de presiuni
politice excesive.

in situatia cind administratia publica este politizata, pentru functionari
mai putin conteaza calitatea serviciilor pe care le presteaza, satisfactia
cetatenilor vis-a-vis de aceste servicii, dar acestora (functionarilor) le este
mai importanta opinia conducerii politice. In aceste situatii cu parere de rau
loialitatea fata de opinia conducerii politice ar putea fi mai importanta ca
profesionalismul si respectarea cetatenilor.

O foarte mare problema si neajuns al administratiei politizate se
evidentiaza intens in cadrul societatilor aflate in transformare. Dependenta
administratiei de puterea politica influenteaza negativ asupra stabilitatii
statului, se reduce practic la minim calitatea serviciilor publice. Tn timp ce
serviciul public trebuie sa asigure stabilitate si flexibilitate administratiei
publice, administratia este practic paralizata din cauza schimbarilor din
domeniul politic, capacitatea acestuia de realiza functiile sale, de a fi
receptiva la cerintele societatii nu mai fuctioneaza.

Delimitarea puterii politice si administratiei publice creeaza premise
pentru un nou tip de relatii dintre politicieni si functionari, si asigura
realizarea profesionalismului functionarilor publici. In al doilea rand,
reprezinta o modalitate eficienta de combatere a coruptiei. Nu doar a
coruptiei sub aspect financiar, dar si a celei politice. In randul al treilea,
aceasta asigura continuitatea, mai ales in situatile cand exista o
instabilitate politica (problema cu care se confrunta Republica Moldova).
Noul guvern poate incepe activitatea imediat fara a pierde mult timp pentru
formarea echipei si cu un grup de functionari competenti sa inceapa a
implementa politica. in randul al patrulea, se asigura continuitatea structurii
de expertiza, dispare necesitatea angajarii de fiecare nou guvern a noilor
experti, prin existenta deja a acestora. In randul al cincilea, exista
cunoasterea modalitatii de functionare a sistemului statal pentru realizarea
dorintelor noului guvern. Politicienii deseori aplica politicile sale, chiar si in
situatiile Tn care realitatea si factorii presupun o modificare a acestora.
Serviciul public constructiv si loial poate asigura o expertiza a noilor idei a
guvernului si a preintampina realizarea unor activitati deficiente,
imperfecte, utopice sau de a le corecta si de a le perfectiona.”

! Mountfield R. Senior civil service appointments: impartiality and political neutrality in democratic
transitions. // Democratic Transition: Senior Civil Servants and the Political-Administrative Interface. Ed.
S.Sokolyk. — Kyiv: K.I.S. Publishers, 2005, p.40.
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In fine putem afirma ca delimitarea puterii politice de administratia
publica este o conditie indispensabila pentru existenta si dezvoltarea
democratiei, si a functionarii eficiente a statului de drept precum si a
administratiei publice. O organizare optima a sistemului administrativ
presupune functionarea rationala si eficienta a administrtiei publice si cere
implimentarea corecta a metodelor de organizare a activitatilor
administrative, fara implicarea in acest proces a puterii politice. Pentru
Republica Moldova schimbarea administratiei publice trebuie sa aiba un
continut exact si concret stipulat in legislatie ceea ce presupune utilizarea
in administratia publica a principiilor democratice. Aceste lucruri semnifica
nu altceva decat modernizarea administratiei publice, depasirea
ramasitelor sistemului administrativ sovietic, implimentarea sistemului
administrativ propriu regimului democrat. Administratia publica nu este
subiectul principal al sistemului politic, ea reprezinta un sub-sistem
autonom, dar dependent de puterea politica si nu este decat un mijloc de
realizare al obiectivelor, scopurilor, inclusiv si a integrarii europene.
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