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SUMMARY
In the classic constitutional concept, the administration represents the real executive power based on 

the public power procedures. In this conception, the administration is not the only duty of the Executive, 
but it is an exclusive one. As an argument of sustaining this idea, it is shown that the Executive, through 
Government, has a multitude of extra administrative duties, provided in the constitutional relationships 
with the Parliament or in the international ones. In the meantime, the Administration is the exclusive 
duty of the Executive, because it could not be exercised by the judicial power, legislative power according 
to the separation of powers in the state.

Contemporary political West European regimes’ observation shows that all these concepts can be 
found in the institutional practices, proving that the Administration can be tempted to become the cen-
ter of a distinctive power from the one of the Government. The politicians’ power depends on the length 
of their political mandate, which is precarious by its nature, depending on the elector’s willing, while a 
high public function and the civil servants’ positions can be sure of their permanency. Due to this reason, 
the Administration could stop being a simple function in the existing conditions but it could become a 
real public administrative power distinct from the executive one.

Analiza genezei şi evoluţiei ideii de separare 
a puterilor în stat scoate în evidenţă incertitudi-
nea fixării conturului exact al puterilor, cu pre-
cădere al puterii executive. Datorită complexi-
tăţii fenomenului la care se raportează, a dublei 
sale accepţiuni – organice şi materiale, precum 
şi datorită concepţiilor diferite care o reflec-
tă, noţiunea de putere executivă sau executiv 
rămîne, oricum, o noţiune vagă. Astfel că ter-
menul ,,putere executivă”, folosit pentru prima 
dată de Montesquieu în 1748, pare să fi rămas 
pînă astăzi locul de intersecţie al diferitelor per-
spective constituţionale cu privire la instituţiile 
din această categorie, fiind formula cel mai larg 
acceptată pentru a desemna, generic, guverne, 
cabinete, consilii de miniştri, preşedinţi, adminis-
traţii.

În accepţiune organică termenul executiv 
are conţinut variabil în diverse ţări, în Statele 
Unite vizînd Preşedintele şi administraţia sa, în 
Franţa fiind echivalent cu Guvernul (de Gaulle a 
insistat chiar ca termenul ,,executiv” să fie folo-
sit doar pentru guvern, deşi doctrina constitu-
ţională franceză descrie fără echivoc executivul 
bicefal în cazul regimurilor semiprezidenţiale), 
în Marea Britanie – cu Cabinetul, iar în Italia – cu 

Consiliul de Miniştri. În mod tradiţional, execu-
tivul cuprinde două categorii de organe: şeful 
statului şi guvernul, indiferent că aceştia coexis-
tă sau nu.

În accepţiune materială putem reţine că pu-
terea executivă se prezintă ca o funcţie distinctă 
a statului, alături de cea legislativă şi judecăto-
rească. În sensul cel mai general al termenului, 
executivul sau puterea executivă desemnează 
acea funcţie a statului care asigură executarea 
legii. Urmărind activitatea executivelor, dar şi 
analizînd prevederile constituţionale cu privire 
la funcţiile guvernului, putem afirma că pute-
rea executivă exercită astăzi atribuţii extrem de 
diverse, care constituie obiectul activităţii unor 
autorităţi publice distincte. În rîndul acestor 
atribuţii putem nominaliza: definirea politicii 
generale a statului, conducerea generală a sta-
tului, impulsionarea procesului legislativ, pre-
cum şi elaborarea proiectelor de legi necesare 
implementării politicii generale, dispunerea 
teritorială a forţelor armate şi a celor de poliţie, 
conducerea relaţiilor internaţionale, luarea de-
ciziilor necesare funcţionării serviciilor publice, 
precum şi coordonarea acţiunii administraţiei 
publice pentru punerea în aplicare a legii, des-
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făşurarea unor acţiuni directe de aplicare a legii 
sau de organizare a aplicării legii. 

Atribuţiile nominalizate ne permit să insistăm 
că astăzi guvernul se prezintă nu doar ca un sim-
plu executant al politicii parlamentului, el însuşi 
participă la elaborarea şi realizarea politicii ge-
nerale a statului. El organizează, coordonează şi 
conduce politica internă şi externă a ţării, exerci-
tînd în această calitate rolul de administrator ge-
neral al treburilor publice. Realizarea în practică 
a acestei funcţii se operează de guvern prin or-
ganele sale centrale – ministerele, precum şi prin 
instituţiile desconcentrate de nivel local şi insti-
tuţiile politice ale administraţiei locale.

Astfel, funcţiile Executivului nu se mai identi-
fică decît parţial cu unica sarcină de executare a 
legilor. Pentru conducerea administraţiei, pentru 
determinarea structurilor administrative şi orga-
nizarea serviciilor publice, dar şi pentru decide-
rea numirilor şi revocărilor, Executivul dispune 
de o largă marjă de autonomie. Mai mult decît 
atît, executivul controlează declanşarea urmăririi 
penale, veghează respectarea şi executarea sen-
tinţelor puterii judecătoreşti, dispune de dreptul 
de graţiere. Se poate constata că relaţia guvernu-
lui cu parlamentul include o componentă poli-
tică importantă, ceea ce îi conferă guvernului în 
această relaţie un pronunţat caracter politic. Pe 
de altă parte, în relaţia cu autorităţile administra-
ţiei publice, guvernul este interesat de exercita-
rea conducerii generale a administraţiei, de or-
ganizarea realizării funcţiei executive a statului, 
situaţie care evidenţiază componenta sa tehnică, 
strîns legată de cea politică.

Prin urmare, puterea executivă exercită pe 
calea reglementărilor, sau prin acte individuale, 
activităţi ce depăşesc cu mult stricta executare a 
legilor. Aceste considerente au fost determinan-
te pentru a-i face pe unii cercetători să distingă 
în cadrul puterii executive două componente, şi 
anume, cea guvernamentală, ce ţine de trasarea 
deciziilor esenţiale pentru prezentul, dar mai ales 
pentru viitorul unei ţări, inclusiv din perspectiva 
relaţiilor cu alte state sau cu organizaţiile interna-
ţionale, şi cea administrativă, centrată pe rezolva-
rea nevoilor curente.[1]

În aşa mod, utilizarea alternativă a sintag-
melor „bună guvernare” şi „bună administrare”, 
dîndu-li-se ambelor acelaşi înţeles, ar putea crea 
confuzie atîta vreme cît „a guverna” are o anumită 
accepţiune care nu coincide cu „a administra”. În 
această opinie, a guverna înseamnă a lua decizii 
esenţiale care angajează viitorul naţional, în timp 

ce administraţia este o sarcină cotidiană care nu 
are proporţiile misiunii de a guverna. [2, 15]

De altfel, acest punct de vedere este confirmat 
în doctrina de specialitate încă din prima jumă-
tate a secolului al XX-lea. În concepţia constitu-
ţională clasică, administraţia reprezintă acţiunea 
puterii executive, bazată pe procedee de putere 
publică. În această optică, administraţia nu este 
singura sarcină a executivului, dar este o sarci-
nă exclusivă a acestuia. În argumentarea acestei 
susţineri se arată că executivul, prin guvern, are o 
serie de sarcini extraadministrative, exercitate în 
raporturile constituţionale cu parlamentul sau în 
relaţiile internaţionale. În acelaşi timp, adminis-
traţia este sarcina exclusivă a executivului, ea ne-
putînd fi exercitată nici de puterea judecătoreas-
că, nici de cea legislativă, în virtutea principiului 
separaţiei puterilor în stat. [3, 56 şi urm.]

Astfel, René Carré de Malberg a arătat în lucra-
rea “Contribution à la théorie generale de l’Etat” 
că există un dualism al activităţii executivului: pe 
de o parte, măsurile de execuţie în care nu există 
o iniţiativă proprie a acestuia, iar pe de altă parte, 
o a doua execuţie care îi permite acestuia să aibă 
iniţiative şi să conducă operaţiuni administrative 
necesare oricărei politici guvernamentale [4].

Maurice Hauriou, enumerînd funcţiile statu-
lui, face distincţie între funcţia “de administrare a 
justiţiei, cea de elaborare a legilor, de guvernare, 
de administrare.” Autorul consideră că activitatea 
guvernamentală constă în îndeplinirea sarcini-
lor primordiale ale statului, pe cînd activitatea 
administrativă are un rol secundar. [5, 119-164] 
Diferenţierea se operează în funcţie de natura şi 
importanţa calitativă a sarcinilor. Funcţia guver-
namentală are sarcina de a se ocupa de afacerile 
excepţionale, care sînt de domeniul unităţii po-
litice a statului sau marile interese naţionale, iar 
funcţia administrativă are sarcina de a face să 
domnească ordinea publică aplicînd legile, pre-
cum şi aceea de a furniza cele necesare pentru 
funcţionarea serviciilor publice.

L. Duguit este cel care consideră că “pe bună 
dreptate se pune problema unei funcţii adminis-
trative, cu toate că utilizarea ei pare nepotrivită, 
deocamdată, deoarece chestiunea funcţiei admi-
nistrative, mult analizată de jurişti, se poate pune 
în mod diferit” . [6]

În Statele Unite, autori precum Frederick 
Goodnow, considerat de mulţi „părintele admi-
nistraţiei americane”, sau W. F. Willoughby au 
susţinut încă de la sfîrşitul sec. al XIX-lea diviza-
rea guvernămîntului în două structuri complet 
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separate: cea politică, responsabilă cu procesul 
decizional, şi cea administrativă, însărcinată cu 
implementarea, aceste concepte luînd contur în-
tr-o perioadă în care în Statele Unite se desfăşura 
o intensă campanie pentru profesionalizarea ad-
ministraţiei publice.

În doctrina constituţională română, P. Negu-
lescu este cel care distinge în realizarea funcţiei 
executive a statului două categorii de activităţi: 
unele – de guvernare, altele – de administrare, in-
cluzînd în activitatea de administrare toate servi-
ciile publice destinate să satisfacă anumite interese 
generale, regionale sau comunale. [7, 72]

Aşadar, executivul, în afară de aplicarea le-
gilor, dispune de latitudinea care corespunde 
puterii sale de apreciere ca urmare a evaluă-
rii circumstanţelor. Cu alte cuvinte, Executivul                           
dobîndeşte puterea de reglementare, care con-
stituie capacitatea de a lua decizii executorii cu 
caracter general şi impersonal. Acest domeniu 
este rezervat autorităţilor publice superioare (Gu-
vern, Preşedinte). Administraţia publică apare ca 
o structură intermediară între autorităţile politice, 
pe de o parte, şi societatea civilă, pe de altă parte, 
între putere şi cetăţeni în calitate de administraţi. 
Ea asigură, sub autoritatea puterii politice, regle-
mentarea activităţilor sociale. 

Revenind asupra trăsăturilor specifice ce ca-
racterizează activitatea guvernamentală şi, re-
spectiv, activitatea administrativă, un criteriu 
esenţial de diferenţiere este deci cel al subiectelor 
active ale celor două activităţi. Sînt activităţi gu-
vernamentale cele realizate de autorităţile publi-
ce centrale sau, altfel spus, realizează o activitate 
guvernamentală Preşedintele şi Guvernul. Spre 
deosebire de activitatea guvernamentală, activi-
tatea administrativă poate fi realizată de celelalte 
autorităţi ale administraţiei publice centrale de 
specialitate, autorităţi administrative autonome, 
servicii publice deconcentrate, dar şi de persoane 
juridice de drept privat, exterioare sferei puterii 
executive.

Deci, noţiunea de administraţie, văzută în sens 
organizaţional sau instituţional, exclude din con-
ţinutul său chiar guvernul conceput, mai degrabă, 
ca un factor de conducere (guvernare), în timp ce 
„administraţia” în mod concret se concentrează 
pe activitatea administrativă de aplicare a legilor.

O altă trăsătură specifică activităţii guverna-
mentale este faptul că ea are o dimensiune poli-
tică. Spre deosebire de aceasta, activitatea admi-
nistrativă, chiar fiind în slujba statului, nu se con-
fundă cu activitatea guvernamentală, lipsindu-i 

dimensiunea politică. Aceasta deoarece activita-
tea administrativă este realizată în considerarea 
personalităţii juridice de drept comun a statului 
şi nu în considerarea calităţii de persoană juridi-
că de drept public, de exemplu activităţi ce ţin de 
administrarea patrimoniului. [8, 85-95]

Aceeaşi opinie a exprimat-o şi Woodrow Wil-
son în celebrul său eseu intitulat „Studiul adminis-
traţiei publice”: „Domeniul administraţiei publice 
este un domeniu identic cu cel al afacerilor. Este 
separat de agitaţia şi conflictele care caracterizea-
ză viaţa politică. Este o parte a acesteia din urmă 
în aceeaşi măsură în care maşinile sînt parte a pro-
ducţiei industriale”. [9, 156-167] 

Potrivit etimologiei, cuvîntul “administraţie” 
a evocat o activitate în supuşenie, executată la 
comandă, activitatea în sine apărînd atunci cînd 
societatea s-a împărţit în guvernanţi şi guvernaţi. 
Folosirea noţiunii de administraţie publică cu-
noaşte trei accepţiuni principale:

a) administraţia publică înţeleasă ca tip de ac-
tivitate socială;

b) administraţia publică privită ca mod de 
organizare a unor activităţi sociale, concretizat 
printr-o structură organizatorică, indispensabilă, 
pentru înfăptuirea muncii de administraţie;

c) administraţia ca instituţie sau complex de 
instituţii profilate pe domenii de activitate, cu o 
structură funcţională, care trebuie să corespundă 
cerinţelor de a îndeplini sarcini specifice.

Administraţia publică, fiind o activitate socială, 
reprezintă acţiunea prin care autorităţile publice 
se preocupă în a asigura satisfacerea cerinţelor de 
interes general (public), utilizînd în caz de necesi-
tate prerogativele (atribuţiile) de putere publică. 
În această accepţiune administraţia publică este 
o dimensiune a executivului, fără a fi însă singurul 
element al acestuia. Această concepţie asupra ad-
ministraţiei publice este prezentată detaliat de A. 
Iorgovan prin enumerarea elementelor ce privesc 
administraţia publică, aşa cum au fost ele expuse 
de G. Vedel, elemente care relevă deopotrivă rela-
ţia putere executivă – administraţie: [10, 15]

a) în esenţă, administraţia este exercitată de 
puterea executivă cu excluderea raporturilor 
executivului cu alte organe constituţionale ale 
statului şi a raporturilor statului cu organismele 
de drept internaţional;

b) administraţia se realizează sub un regim 
de putere publică, prin prerogative şi constrîn-
geri care reprezintă derogări de la dreptul co-
mun;

c) cînd administraţia se realizează, excepţio-
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nal, sub un regim de drept comun, ea nu pune 
probleme juridice specifice;

d) se poate sintetic defini administraţia ca fi-
ind exerciţiul puterii executive sub un regim de 
putere publică. 

Prof. Constantin Raricescu defineşte activita-
tea administrativă ca fiind o „funcţie” administra-
tivă care se realizează atît prin emiterea de acte 
juridice, cît şi prin săvîrşirea de acte materiale, 
adică prestări de servicii şi efectuări de lucrări. 
[11, 22] Funcţia administrativă presupune, în mod 
tradiţional, două elemente de bază:

- executarea legii, cuvîntul “lege” fiind înţeles 
în accepţiunea “lato sensu”, de act normativ cu 
forţa obligatorie şi nu în accepţiunea “stricto sen-
su”, de act juridic al Parlamentului;

- prestarea de servicii publice în limitele legii.
Din punct de vedere juridic, administraţia pu-

blică se defineşte ca ansamblul resurselor umane 
şi materiale, care sub autoritatea guvernului are 
misiunea de a asigura executarea legilor şi de a le 
aplica la cazurile concrete şi la cerinţele vieţii soci-
ale. Prin prisma condiţiilor de îndeplinire a misiu-
nii sale, administraţia este concepută ca structură 
organizatorică, aflată într-o continuă transforma-
re, capabilă să se adapteze mediului economi-
co-social în care evoluează. Abordată sub aspect 
structural, administraţia reprezintă un ansamblu 
complex de entităţi, cu anumite atribuţii publice, 
care caută adesea să-şi sporească autonomia de 
care dispun, pentru a prevala punctul lor de ve-
dere.

Din cele expuse devine cert că activitatea 
specifică administraţiei publice poate fi abordată 
într-o viziune sistemică, sistemul administraţiei 
publice fiind definit ca un ansamblu coerent de 
structuri, instituţii şi reglementări interdependen-
te prin care se înfăptuieşte activitatea de adminis-
traţie publică, ca proces real.

În efortul de a stabili o demarcaţie între sfera 
statului şi cea a indivizilor, se considera că admi-
nistraţiei îi revine importantul rol de instrument 
aflat la dispoziţia puterii executive. Pe cale de 
consecinţă, administraţia devine radical diferită 
de acea parte a puterii politice pe care o deţine 
executivul, fiind, practic, la dispoziţia acesteia. 
Astfel, John S. Corson şi J.P.Harris definesc admi-
nistraţia publică drept activitatea prin care se re-
alizează scopurile şi obiectivele guvernului. [12] 
Mai mult, Dwight Waldo releva că, în ansamblul 
său, procesul administraţiei publice constă în 
acţiunile de realizare a intenţiei sau dorinţei gu-
vernului. În aceste condiţii funcţia administrativă 

nu este în niciun mod asimilată unei puteri. Mai 
tîrziu, după al doilea război mondial, apar condiţii 
care înlesnesc întărirea administraţiei. Acest lucru 
s-a datorat, pe de o parte, schimbării atitudinii ge-
nerale a cetăţenilor faţă de stat, precum şi a po-
liticienilor faţă de cetăţeni, dar mai ales creşterii 
spectaculoase a sarcinilor administrative pe care 
statul trebuia să şi le asume. Ca urmare a dezvol-
tării necesităţilor sociale, se impune un aparat 
administrativ mai elevat, astfel că proliferarea 
serviciilor publice şi multiplicarea numărului cola-
boratorilor contribuie la expansiunea sistemelor 
administrative. 

Ca urmare, administraţia este tentată să de-
vină centrul unei puteri distincte de cea a guver-
nului. Astfel, dacă puterea oamenilor politici este 
legată de durata mandatelor lor, care sînt precare 
prin natura lor, depinzînd de voinţa electorilor, în-
alta funcţie publică şi poziţiile funcţionarilor sînt 
sigure de permanenţa lor. Faţă de un personal 
politic schimbător instituţiile administraţiei repre-
zintă continuitatea, permanenţa şi stabilitatea, 
sporindu-şi influenţa asupra societăţii. Statutul 
funcţionarului public din democraţiile europene 
maximalizează securitatea profesională şi garan-
tează autonomia acestuia, iar administraţia publi-
că se constituie ca o categorie socială, o adevă-
rată corporaţie cu interese proprii. Administraţia 
se transformă într-o lume îngrădită capabilă să re-
ziste impulsurilor exterioare. Ea devine, astfel, in-
dependentă de corpul electoral şi de guvernanţi 
care nu mai exercită asupra sa o influenţă directă.

În aceste condiţii, pentru a reflecta realitatea, 
este insuficient să vorbim doar de funcţia admi-
nistrativă: realitatea este că administraţia poate 
înceta să fie doar o simplă funcţie, existînd con-
diţii ca ea să devină o adevărată putere în stat, 
puterea administrativă distinctă de cea executivă. 
Administraţia tinde să devină un centru de pute-
re, în măsură să dobîndească capacitate de deci-
zie şi de control. Astfel, puterea executivă tinde să 
se dividă în două puteri: puterea guvernamentală 
şi puterea administrativă.

Aceste procese se intensifică maximal în cazul 
unor deficienţe de funcţionare ale organelor sau 
instituţiilor publice, cînd administraţia publică 
tinde să guverneze prin ea însăşi; “guvernarea bi-
rourilor administrative” sau “birocraţia”. Birocraţia 
se poate defini ca sistem în care preponderenţa 
în direcţia realizării afacerilor publice aparţine 
serviciilor administrative, adică birourilor. În opi-
nia lui Max Weber, birocratizarea constituie un 
proces ireversibil. În ipostaza de sistem distinct, 
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cu elemente şi competenţe proprii, birocraţia se 
consolidează pe baza unor mecanisme directe 
sau indirecte, care stabilesc gradul său de auto-
nomie în raport cu celelalte subsisteme societale, 
inclusiv cu cel politic. Sistemul administrativ bi-
rocratic tinde să se distanţeze de sistemul politic 
şi să devină un sistem distinct, cu propria lui le-
gitimitate. Astfel, odată ce este instituţionalizată, 
birocraţia stabileşte cu mediul în care acţionează 
relaţii care îi amplifică autonomia şi îi conferă o 
competenţă de iniţiativă şi legitimitate proprie, 
independentă de cea a puterii politice. Mai mult 
decît atît, birocraţia ca sistem tinde să-şi creeze 
propriul determinism intern, limitîndu-şi densi-
tatea comunicaţiilor cu exteriorul, încercînd să 
controleze şi să domine mediul, creînd un centru 
autonom de putere cu propriile valori. [13] 

 Astfel, pentru a îndeplini în mod eficient sar-
cinile care îi sînt repartizate, orice administraţie 
urmează să-şi dezvolte trăsăturile caracteristice 
care favorizează manifestarea propriei puteri. Pu-
terea birocratică apare ca un fenomen inevitabil, 
ţinînd seama de elementele generale ale exerci-
tării puterii în societăţile moderne şi de trăsături-
le caracteristice ale sistemelor administrative pe 
care le generează. Din această analiză rezultă că 

tendinţa actuală este aceea de a contracara mo-
delele clasice în organizarea şi funcţionarea ad-
ministraţiei, în explicarea şi reglementarea locu-
lui acesteia în sistemul sociopolitic. Modelul libe-
ral, cel mai des întîlnit în studiul de specialitate, în 
care administraţia nu este decît un instrument al 
puterii executive, precum şi modelul weberian în 
care birocraţia este tipul cel mai pur de domina-
ţie legală, capătă o reconsiderare, printr-o nouă 
interpretare dată principiului separaţiei puterilor 
al lui Montesquieu. Demarînd de la principiul se-
paraţiei puterilor în conformitate cu care într-un 
stat funcţionează trei sisteme fundamentale de 
autorităţi, respectiv puterea legislativă, creatoare 
a legilor, puterea executivă, chemată să le aplice, 
şi puterea judecătorească, învestită cu atributul 
sancţionării încălcării acestora, ajungem la con-
cluzia existenţei unei poziţii proprii şi intermedi-
are a administraţiei între celelalte puteri. Astăzi 
este cert că rolul celor două domenii, cel politic 
şi cel administrativ, este diferit, sursele de legiti-
mitate, modul de constituire şi funcţionare sînt 
proprii fiecăreia dintre ele. Aceste argumente ne 
permit să ne pronunţăm asupra transformării ad-
ministraţiei într-o putere publică alături de cele-
lalte trei puteri clasice.
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