Administrarea Publica, nr. 4, 2011 18

Cu privire la tendinta administratiei publice
de a evolua in putere publica

Marcel CUSMIR,

doctor habilitat in drept, conferentiar universitar
Carolina CUSMIR,

doctor in drept, conferentiar universitar

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 si evolutiei ideii de separare
a puterilor in stat scoate in evidenta incertitudi-
nea fixarii conturului exact al puterilor, cu pre-
cadere al puterii executive. Datoritd complexi-
tatii fenomenului la care se raporteaza, a dublei
sale acceptiuni — organice si materiale, precum
si datoritda conceptiilor diferite care o reflec-
ta, notiunea de putere executiva sau executiv
rdmine, oricum, o notiune vaga. Astfel ca ter-
menul ,,putere executiva’, folosit pentru prima
data de Montesquieu in 1748, pare sa fi ramas
pina astazi locul de intersectie al diferitelor per-
spective constitutionale cu privire la institutiile
din aceasta categorie, fiind formula cel mai larg
acceptata pentru a desemna, generic, guverne,
cabinete, consilii de ministri, presedinti, adminis-
tratii.

In acceptiune organica termenul executiv
are continut variabil in diverse tari, in Statele
Unite vizind Presedintele si administratia sa, in
Franta fiind echivalent cu Guvernul (de Gaulle a
insistat chiar ca termenul ,,executiv” sa fie folo-
sit doar pentru guvern, desi doctrina constitu-
tionala franceza descrie fara echivoc executivul
bicefal in cazul regimurilor semiprezidentiale),
in Marea Britanie — cu Cabinetul, iar in Italia - cu

Consiliul de Ministri. in mod traditional, execu-
tivul cuprinde douad categorii de organe: seful
statului si guvernul, indiferent ca acestia coexis-
ta sau nu.

In acceptiune materiald putem retine c& pu-
terea executiva se prezinta ca o functie distincta
a statului, alaturi de cea legislativa si judecdto-
reasca. In sensul cel mai general al termenului,
executivul sau puterea executiva desemneaza
acea functie a statului care asigura executarea
legii. Urmarind activitatea executivelor, dar si
analizind prevederile constitutionale cu privire
la functiile guvernului, putem afirma ca pute-
rea executiva exercitd astazi atributii extrem de
diverse, care constituie obiectul activitatii unor
autoritati publice distincte. In rindul acestor
atributii putem nominaliza: definirea politicii
generale a statului, conducerea generala a sta-
tului, impulsionarea procesului legislativ, pre-
cum si elaborarea proiectelor de legi necesare
implementarii politicii generale, dispunerea
teritoriald a fortelor armate si a celor de politie,
conducerea relatiilor internationale, luarea de-
ciziilor necesare functiondrii serviciilor publice,
precum si coordonarea actiunii administratiei
publice pentru punerea in aplicare a legii, des-
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fasurarea unor actiuni directe de aplicare a legii
sau de organizare a aplicarii legii.

Atributiile nominalizate ne permit sa insistam
ca astazi guvernul se prezinta nu doar ca un sim-
plu executant al politicii parlamentului, el insusi
participa la elaborarea si realizarea politicii ge-
nerale a statului. El organizeaza, coordoneaza si
conduce politica interna si externd a tarii, exerci-
tind in aceasta calitate rolul de administrator ge-
neral al treburilor publice. Realizarea in practica
a acestei functii se opereaza de guvern prin or-
ganele sale centrale — ministerele, precum si prin
institutiile desconcentrate de nivel local si insti-
tutiile politice ale administratiei locale.

Astfel, functiile Executivului nu se mai identi-
fica decit partial cu unica sarcina de executare a
legilor. Pentru conducerea administratiei, pentru
determinarea structurilor administrative si orga-
nizarea serviciilor publice, dar si pentru decide-
rea numirilor si revocarilor, Executivul dispune
de o larga marja de autonomie. Mai mult decit
atit, executivul controleaza declansarea urmaririi
penale, vegheazd respectarea si executarea sen-
tintelor puterii judecatoresti, dispune de dreptul
de gratiere. Se poate constata ca relatia guvernu-
lui cu parlamentul include o componenta poli-
tica importanta, ceea ce fi confera guvernului in
aceasta relatie un pronuntat caracter politic. Pe
de alta parte, in relatia cu autoritatile administra-
tiei publice, guvernul este interesat de exercita-
rea conducerii generale a administratiei, de or-
ganizarea realizérii functiei executive a statului,
situatie care evidentiaza componenta sa tehnica,
strins legata de cea politica.

Prin urmare, puterea executiva exercita pe
calea reglementarilor, sau prin acte individuale,
activitati ce depasesc cu mult stricta executare a
legilor. Aceste considerente au fost determinan-
te pentru a-i face pe unii cercetatori sa distinga
in cadrul puterii executive doua componente, si
anume, cea guvernamentala, ce tine de trasarea
deciziilor esentiale pentru prezentul, dar mai ales
pentru viitorul unei tari, inclusiv din perspectiva
relatiilor cu alte state sau cu organizatiile interna-
tionale, si cea administrativa, centrata pe rezolva-
rea nevoilor curente.[1]

in asa mod, utilizarea alternativa a sintag-
melor ,buna guvernare” si ,bund administrare’,
dindu-li-se ambelor acelasi inteles, ar putea crea
confuzie atita vreme cit,a guverna”are o anumita
acceptiune care nu coincide cu ,a administra” n
aceasta opinie, a guverna inseamna a lua decizii
esentiale care angajeaza viitorul national, in timp

ce administratia este o sarcind cotidiana care nu
are proportiile misiunii de a guverna. [2, 15]

De altfel, acest punct de vedere este confirmat
in doctrina de specialitate inca din prima juma-
tate a secolului al XX-lea. In conceptia constitu-
tionala clasica, administratia reprezinta actiunea
puterii executive, bazata pe procedee de putere
publica. In aceasta optica, administratia nu este
singura sarcina a executivului, dar este o sarci-
na exclusiva a acestuia. In argumentarea acestei
sustineri se arata ca executivul, prin guvern, are o
serie de sarcini extraadministrative, exercitate in
raporturile constitutionale cu parlamentul sau in
relatiile internationale. Tn acelasi timp, adminis-
tratia este sarcina exclusiva a executivului, ea ne-
putind fi exercitata nici de puterea judecatoreas-
ca, nici de cea legislativa, in virtutea principiului
separatiei puterilor in stat. [3, 56 si urm.]

Astfel, René Carré de Malberg a aratat in lucra-
rea “Contribution a la théorie generale de I'Etat”
ca exista un dualism al activitatii executivului: pe
de o parte, masurile de executie in care nu exista
o initiativa proprie a acestuia, iar pe de alta parte,
0 a doua executie care ii permite acestuia sd aiba
initiative si sa conducd operatiuni administrative
necesare oricarei politici guvernamentale [4].

Maurice Hauriou, enumerind functiile statu-
lui, face distinctie intre functia “de administrare a
justitiei, cea de elaborare a legilor, de guvernare,
de administrare” Autorul considera ca activitatea
guvernamentald consta in indeplinirea sarcini-
lor primordiale ale statului, pe cind activitatea
administrativa are un rol secundar. [5, 119-164]
Diferentierea se opereaza in functie de natura si
importanta calitativa a sarcinilor. Functia guver-
namentala are sarcina de a se ocupa de afacerile
exceptionale, care sint de domeniul unitatii po-
litice a statului sau marile interese nationale, iar
functia administrativd are sarcina de a face sa
domneascd ordinea publica aplicind legile, pre-
cum si aceea de a furniza cele necesare pentru
functionarea serviciilor publice.

L. Duguit este cel care considerd ca “pe buna
dreptate se pune problema unei functii adminis-
trative, cu toate ca utilizarea ei pare nepotrivita,
deocamdatd, deoarece chestiunea functiei admi-
nistrative, mult analizata de juristi, se poate pune
in mod diferit”. [6]

In Statele Unite, autori precum Frederick
Goodnow, considerat de multi ,parintele admi-
nistratiei americane”, sau W. F. Willoughby au
sustinut inca de la sfirsitul sec. al XIX-lea diviza-
rea guvernamintului in doua structuri complet
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separate: cea politica, responsabila cu procesul
decizional, si cea administrativa, insdrcinata cu
implementarea, aceste concepte luind contur in-
tr-o perioada in care in Statele Unite se desfasura
o intensa campanie pentru profesionalizarea ad-
ministratiei publice.

In doctrina constitutionala romana, P. Negu-
lescu este cel care distinge in realizarea functiei
executive a statului doua categorii de activitati:
unele — de guvernare, altele - de administrare, in-
cluzind in activitatea de administrare toate servi-
ciile publice destinate sd satisfacd anumite interese
generale, regionale sau comunale. [7,72]

Asadar, executivul, in afara de aplicarea le-
gilor, dispune de latitudinea care corespunde
puterii sale de apreciere ca urmare a evalua-
rii circumstantelor. Cu alte cuvinte, Executivul
dobindeste puterea de reglementare, care con-
stituie capacitatea de a lua decizii executorii cu
caracter general si impersonal. Acest domeniu
este rezervat autoritatilor publice superioare (Gu-
vern, Presedinte). Administratia publica apare ca
o structurd intermediara intre autoritatile politice,
pe de o parte, si societatea civild, pe de alta parte,
intre putere si cetateni in calitate de administrati.
Ea asigura, sub autoritatea puterii politice, regle-
mentarea activitatilor sociale.

Revenind asupra trasaturilor specifice ce ca-
racterizeaza activitatea guvernamentala si, re-
spectiv, activitatea administrativd, un criteriu
esential de diferentiere este deci cel al subiectelor
active ale celor doua activitati. Sint activitati gu-
vernamentale cele realizate de autoritatile publi-
ce centrale sau, altfel spus, realizeaza o activitate
guvernamentald Presedintele si Guvernul. Spre
deosebire de activitatea guvernamentald, activi-
tatea administrativa poate fi realizata de celelalte
autoritati ale administratiei publice centrale de
specialitate, autoritati administrative autonome,
servicii publice deconcentrate, dar si de persoane
juridice de drept privat, exterioare sferei puterii
executive.

Deci, notiunea de administratie, vazuta in sens
organizational sau institutional, exclude din con-
tinutul sau chiar guvernul conceput, mai degrabs,
ca un factor de conducere (guvernare), in timp ce
»administratia” in mod concret se concentreaza
pe activitatea administrativa de aplicare a legilor.

O alta trdsatura specifica activitatii guverna-
mentale este faptul ca ea are o dimensiune poli-
tica. Spre deosebire de aceasta, activitatea admi-
nistrativa, chiar fiind in slujba statului, nu se con-
funda cu activitatea guvernamentald, lipsindu-i

dimensiunea politica. Aceasta deoarece activita-
tea administrativa este realizata in considerarea
personalitatii juridice de drept comun a statului
si nu In considerarea calitatii de persoana juridi-
ca de drept public, de exemplu activitati ce tin de
administrarea patrimoniului. [8, 85-95]

Aceeasi opinie a exprimat-o si Woodrow Wil-
son in celebrul sdu eseu intitulat,Studiul adminis-
tratiei publice”: ,Domeniul administratiei publice
este un domeniu identic cu cel al afacerilor. Este
separat de agitatia si conflictele care caracterizea-
za viata politica. Este o parte a acesteia din urma
in aceeasi masura in care masinile sint parte a pro-
ductiei industriale”. [9, 156-167]

Potrivit etimologiei, cuvintul “administratie”
a evocat o activitate in supusenie, executata la
comanda, activitatea in sine aparind atunci cind
societatea s-a impartit in guvernanti si guvernati.
Folosirea notiunii de administratie publica cu-
noaste trei acceptiuni principale:

a) administratia publica inteleasa ca tip de ac-
tivitate sociala;

b) administratia publica privitda ca mod de
organizare a unor activitati sociale, concretizat
printr-o structura organizatorica, indispensabild,
pentru infaptuirea muncii de administratie;

¢) administratia ca institutie sau complex de
institutii profilate pe domenii de activitate, cu o
structura functionald, care trebuie sa corespunda
cerintelor de a indeplini sarcini specifice.

Administratia publica, fiind o activitate sociala,
reprezintd actiunea prin care autoritatile publice
se preocupd in a asigura satisfacerea cerintelor de
interes general (public), utilizind in caz de necesi-
tate prerogativele (atributiile) de putere publica.
In aceasta acceptiune administratia publicd este
o dimensiune a executivului, fard a fiinsa singurul
element al acestuia. Aceasta conceptie asupra ad-
ministratiei publice este prezentatd detaliat de A.
lorgovan prin enumerarea elementelor ce privesc
administratia publica, asa cum au fost ele expuse
de G.Vedel, elemente care releva deopotriva rela-
tia putere executiva — administratie: [10, 15]

a) in esentd, administratia este exercitata de
puterea executivda cu excluderea raporturilor
executivului cu alte organe constitutionale ale
statului si a raporturilor statului cu organismele
de drept international;

b) administratia se realizeaza sub un regim
de putere publica, prin prerogative si constrin-
geri care reprezinta derogari de la dreptul co-
mun;

¢) cind administratia se realizeaza, exceptio-
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nal, sub un regim de drept comun, ea nu pune
probleme juridice specifice;

d) se poate sintetic defini administratia ca fi-
ind exercitiul puterii executive sub un regim de
putere publica.

Prof. Constantin Raricescu defineste activita-
tea administrativa ca fiind o ,functie” administra-
tiva care se realizeaza atit prin emiterea de acte
juridice, cit si prin savirsirea de acte materiale,
adica prestari de servicii si efectudri de lucrari.
[11,22] Functia administrativa presupune, in mod
traditional, doua elemente de baza:

- executarea legii, cuvintul “lege” fiind inteles
in acceptiunea “lato sensu’, de act normativ cu
forta obligatorie si nu in acceptiunea “stricto sen-
su’, de act juridic al Parlamentului;

- prestarea de servicii publice in limitele legii.

Din punct de vedere juridic, administratia pu-
blica se defineste ca ansamblul resurselor umane
si materiale, care sub autoritatea guvernului are
misiunea de a asigura executarea legilor side a le
aplica la cazurile concrete si la cerintele vietii soci-
ale. Prin prisma conditiilor de indeplinire a misiu-
nii sale, administratia este conceputa ca structura
organizatorica, aflatd intr-o continua transforma-
re, capabila sa se adapteze mediului economi-
co-social in care evolueazd. Abordata sub aspect
structural, administratia reprezintd un ansamblu
complex de entitdti, cu anumite atributii publice,
care cauta adesea sa-si sporeasca autonomia de
care dispun, pentru a prevala punctul lor de ve-
dere.

Din cele expuse devine cert cd activitatea
specificd administratiei publice poate fi abordata
intr-o viziune sistemica, sistemul administratiei
publice fiind definit ca un ansamblu coerent de
structuri, institutii si reglementari interdependen-
te prin care se infdptuieste activitatea de adminis-
tratie publica, ca proces real.

In efortul de a stabili o demarcatie intre sfera
statului si cea a indivizilor, se considera ca admi-
nistratiei ii revine importantul rol de instrument
aflat la dispozitia puterii executive. Pe cale de
consecintd, administratia devine radical diferitd
de acea parte a puterii politice pe care o detine
executivul, fiind, practic, la dispozitia acesteia.
Astfel, John S. Corson si J.PHarris definesc admi-
nistratia publica drept activitatea prin care se re-
alizeaza scopurile si obiectivele guvernului. [12]
Mai mult, Dwight Waldo releva ca, in ansamblul
sau, procesul administratiei publice consta in
actiunile de realizare a intentiei sau dorintei gu-
vernului. In aceste conditii functia administrativa

nu este in niciun mod asimilata unei puteri. Mai
tirziu, dupa al doilea razboi mondial, apar conditii
care inlesnesc intdrirea administratiei. Acest lucru
s-a datorat, pe de o parte, schimbarii atitudinii ge-
nerale a cetatenilor fata de stat, precum si a po-
liticienilor fata de cetateni, dar mai ales cresterii
spectaculoase a sarcinilor administrative pe care
statul trebuia sa si le asume. Ca urmare a dezvol-
tarii necesitatilor sociale, se impune un aparat
administrativ mai elevat, astfel ca proliferarea
serviciilor publice si multiplicarea numarului cola-
boratorilor contribuie la expansiunea sistemelor
administrative.

Ca urmare, administratia este tentata sa de-
vind centrul unei puteri distincte de cea a guver-
nului. Astfel, daca puterea oamenilor politici este
legata de durata mandatelor lor, care sint precare
prin natura lor, depinzind de vointa electorilor, in-
alta functie publica si pozitiile functionarilor sint
sigure de permanenta lor. Fatd de un personal
politic schimbator institutiile administratiei repre-
zinta continuitatea, permanenta si stabilitatea,
sporindu-si influenta asupra societatii. Statutul
functionarului public din democratiile europene
maximalizeaza securitatea profesionala si garan-
teazd autonomia acestuia, iar administratia publi-
ca se constituie ca o categorie sociald, o adeva-
ratd corporatie cu interese proprii. Administratia
se transforma intr-o lume ingrddita capabila sa re-
ziste impulsurilor exterioare. Ea devine, astfel, in-
dependenta de corpul electoral si de guvernanti
care nu mai exercitd asupra sa o influenta directa.

in aceste conditii, pentru a reflecta realitatea,
este insuficient sa vorbim doar de functia admi-
nistrativd: realitatea este ca administratia poate
inceta sa fie doar o simpld functie, existind con-
ditii ca ea sa devina o adevarata putere in stat,
puterea administrativa distincta de cea executiva.
Administratia tinde sa devina un centru de pute-
re, in masura sa dobindeasca capacitate de deci-
zie si de control. Astfel, puterea executiva tinde sa
se divida in doua puteri: puterea guvernamentald
si puterea administrativa.

Aceste procese se intensifica maximal in cazul
unor deficiente de functionare ale organelor sau
institutiilor publice, cind administratia publica
tinde sa guverneze prin ea insasi; “‘guvernarea bi-
rourilor administrative” sau “birocratia”. Birocratia
se poate defini ca sistem in care preponderenta
in directia realizarii afacerilor publice apartine
serviciilor administrative, adica birourilor. In opi-
nia lui Max Weber, birocratizarea constituie un
proces ireversibil. In ipostaza de sistem distinct,
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cu elemente si competente proprii, birocratia se
consolideaza pe baza unor mecanisme directe
sau indirecte, care stabilesc gradul sau de auto-
nomie in raport cu celelalte subsisteme societale,
inclusiv cu cel politic. Sistemul administrativ bi-
rocratic tinde sa se distanteze de sistemul politic
si sa devind un sistem distinct, cu propria lui le-
gitimitate. Astfel, odata ce este institutionalizata,
birocratia stabileste cu mediul in care actioneaza
relatii care ii amplifica autonomia si fi conferd o
competenta de initiativa si legitimitate proprie,
independenta de cea a puterii politice. Mai mult
decit atit, birocratia ca sistem tinde sa-si creeze
propriul determinism intern, limitindu-si densi-
tatea comunicatiilor cu exteriorul, incercind sa
controleze si sa domine mediul, creind un centru
autonom de putere cu propriile valori. [13]
Astfel, pentru a indeplini in mod eficient sar-
cinile care i sint repartizate, orice administratie
urmeaza sa-si dezvolte trasaturile caracteristice
care favorizeaza manifestarea propriei puteri. Pu-
terea birocratica apare ca un fenomen inevitabil,
tinind seama de elementele generale ale exerci-
tarii puterii in societatile moderne si de trasaturi-
le caracteristice ale sistemelor administrative pe
care le genereaza. Din aceasta analiza rezulta ca

tendinta actuald este aceea de a contracara mo-
delele clasice in organizarea si functionarea ad-
ministratiei, in explicarea si reglementarea locu-
lui acesteia in sistemul sociopolitic. Modelul libe-
ral, cel mai des intilnit in studiul de specialitate, in
care administratia nu este decit un instrument al
puterii executive, precum si modelul weberian in
care birocratia este tipul cel mai pur de domina-
tie legala, capata o reconsiderare, printr-o noua
interpretare data principiului separatiei puterilor
al lui Montesquieu. Demarind de la principiul se-
paratiei puterilor in conformitate cu care intr-un
stat functioneaza trei sisteme fundamentale de
autoritati, respectiv puterea legislativa, creatoare
a legilor, puterea executiva, chemata sa le aplice,
si puterea judecatoreasca, investita cu atributul
sanctiondrii incalcarii acestora, ajungem la con-
cluzia existentei unei pozitii proprii si intermedi-
are a administratiei intre celelalte puteri. Astazi
este cert ca rolul celor doua domenii, cel politic
si cel administrativ, este diferit, sursele de legiti-
mitate, modul de constituire si functionare sint
proprii fiecareia dintre ele. Aceste argumente ne
permit sa ne pronuntam asupra transformarii ad-
ministratiei intr-o putere publica alaturi de cele-
lalte trei puteri clasice.
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