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SUMMARY

The traditional problem that any administrative organization raises is to know whether the
tasks to be performed will be entrusted to a single state administration unit or whether they
will be distributed among several bodies, each having its own authorit, for different parts of
the territory.

The more or less parliamentary nature of the European Union states determines the simi-
larity of the organization and the functioning of governments, with a number of significant
particularities of each government, of which the most important are its formation, stability,
structure and functioning.

Governmental stability, which influences both the administrative action and the top of the
central government hierarchy, is conditioned by many factors, including the system of political
parties and the habits that are being used to form governments.

Kewords: administrative organization, government, investiture of the government, central
government, system of political parties, stability of government, authorities, ministries, struc-
ture, parliamentary regime, constitutional monarchy.

REZUMAT

Problema traditionald pe care o ridica orice organizare administrativa este aceea de a sti
daca sarcinile de indeplinit vor fi incredintate unei singure administratii de stat sau dacé aces-
tea vor fi distribuite intre mai multe organisme, dispunand fiecare de autoritati proprii, pentru
diferite portiuni din teritoriu.

Caracterul, mai mult sau mai putin parlamentar al statelor Uniunii Europene, determind
o similitudine a organizarii si functiondrii guvernelor, existand o serie de particularitdti sem-
nificative ale fiecdrui guvern, dintre care cele mai importante privesc formarea, stabilitatea,
structura si functionarea acestuia.

Stabilitatea guvernamentald, ce influenteazad atat actiunea administrativd, cat si varfurile
ierarhiei administratiei centrale, este conditionatd de numerosi factori, printre care sistemul
partidelor politice si obiceiurile care se practicd la constituirea guvernelor.

Cuvinte-cheie: organizare administrativd, guvern, investitura guvernului, administratie
centrald, sistemul partidelor politice, stabilitate guvernamentald, autoritdti, ministere, struc-
turd, regim parlamentar, monarhie constitutionald.
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Cadrul general privind structura si functio-
narea Guvernului

Guvernul este componenta cea mai re-
prezentativa a oricarui sistem administrativ
public. La randul sdu, structura administrati-
ei centrale in tarile vest-europene cuprinde
trei categorii de organe: ministere, care sunt
organizate numai in subordinea Guvernu-
lui; autoritati administrative autonome fata
de Guvern; alte organe centrale care pot fi
organizate fie in subordinea Guvernului, fie
in subordinea unui minister.

Elementul fundamental al aparatului ad-
ministrativ central este Guvernul, indiferent
daca avem de-a face cu state centralizate
(Franta, Marea Britanie, Luxembourg, Ir-
landa, Grecia) sau federatii (Germania). Din
punctul de vedere al modului in care este
reglementat rolul Guvernului in mecanismul
politic si statal, constitutiile diferitelor tari
evidentiaza doua situatii mai pregnante, si
anume:

a) constitutii care fac o calificare expresa,
dar intre care se disting:

- constitutii care stabilesc un rol trihoto-
mic (politic, legislativ si administrativ), ca in
cazul Spaniei si Portugaliei;

- constitutii care stabilesc un rol diho-
tomic (politic si administrativ), ca in cazul
Frantei;

- constitutii care stabilesc un rol exclu-
siv politic (de ex., Olanda, Grecia) sau un rol
exclusiv administrativ (de ex., Austria, Nor-
vegia). Este insa de observat cd, chiar si in
tari ca Franta, Guvernul indeplineste si un
rol legislativ, dar acest rol nu este prevazut
expres in textul Constitutiei;

b) constitutii care nu fac o calificare ex-
presa, rolul Guvernului fiind determinat in
urma interpretarii sistematice a Constitutiei.

In ceea ce priveste modulin care este con-
sacrat rolul politic al Guvernului, se pot intal-
ni alte doua situatii:

a) constitutii care dau dreptul Guvernu-
lui de a stabili exclusiv liniile politice nati-
onale pe plan intern si extern, iar executia

este supusa controlului parlamentar (de ex.,
Franta, Germania, Grecia etc.);

b) constitutii care dau dreptul Guvernu-
lui numai de a conduce politica generala
a tarii, in limita unor linii stabilite de Parla-
ment, de regula, cu prilejul votului de inves-
titura (de ex., Finlanda, Portugalia, Spania)
sau, dupa caz, de seful statului (de ex., Nor-
vegia).

Ca regula generala, structura adminis-
tratiei centrale se supune unor principii de
specializare, care se afla la baza functiondrii
ministerelor, in calitate de entitati principa-
le ale guvernelor. Repartitia functiunilor in-
tre ministere raspunde anumitor obiective.

Astfel, intr-un regim parlamentar, numa-
rul ministerelor si atributiile acestora de-
pind intr-o larga masurd de factorii politici.
Guvernele ,slabe” trebuie sa contina un nu-
mar mare de portofolii ministeriale, pentru
a avea majoritate parlamentara. Guverne-
le ,,puternice’, dispunand de o majoritate
mult mai omogena, pot sa reduca numarul
ministerelor, dar chiar si in aceasta situatie,
raporturile politice nu sunt de neglijat.

Din punct de vedere tehnic, structura or-
ganizatorica a unui guvern poate fi de trei
tipuri:

1) Structura geograficd. In aceastd situa-
tie, ministrii pot avea o competenta definita
prin intermediul unei arii geografice si ca
atare ei se ocupa de toate afacerile publice
relative la o regiune data. Acest sistem pre-
zinta avantajul de a trata problemele par-
ticulare ale unei portiuni dintr-un teritoriu,
dar cu toata aceastad individualizare, nu con-
tribuie la accentuarea autonomiei regiunii
in cauza. Dezavantajul acestui tip de struc-
turare pe arii geografice rezidd in faptul ca
este extrem de dificil de coordonat, de la
centru, problemele locale; practic, este im-
posibil de a stabili anumite politici unitare
(in domeniul educatiei nationale, de exem-
plu), atat timp cat fiecare ministru trateaza
intr-o maniera proprie problemele legate
de invatamant, in sectorul teritorial de care
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apartine. Din acest motiv, ,decupajul” geo-
grafic se practica intr-o mdsura mai redusa,
fiind intalnit, in general, pentru administra-
rea regiunilor autonome.

2) Structurarea verticald, care presupune
ca delimitarea atributiilor intre ministere se
poate efectua pe verticala. In acest caz, fie-
care ministru are competenta de a coordona
toate problemele legate de un sector/grup
de sectoare al afacerilor de stat (invatamant,
agricultura, externe). Acest tip de structura
este practicat in mod curent, deoarece per-
mite o specializare tehnica a ministerelor,
indispensabila, mai ales, in epoca moder-
na. Totusi acest sistem prezinta dezavanta-
jul ruperii unitatii necesare administratiei
publice si da nastere unor centre separate,
dotate cu personalitate distincta care refuza
necesitatea coordonarii de la centru. Fieca-
re ministru tinde sa trateze problemele din
sectorul sdu, izolandu-le fata de contextul
general. De exemplu, ministrul agriculturii
se va pronunta favorabil pentru cresterea
preturilor produselor agricole, ignorand ca
0 asemenea decizie poate avea consecinte
inflationiste. Din acest motiv, structurarea
ministerelor pe verticald trebuie combinata
cu alta, pe orizontala.

3) Structurarea orizontald, in care fiecare
ministru are competenta de a trata una sau
mai multe probleme comune tuturor sec-
toarelor de activitate ale statului. Daca unui
ministru i se atribuie domeniul investitiilor,
el va fi competent pentru toate tipurile de
investitii efectuate de stat, mergand de la
intreprinderi publice pana la sanatate sau
invatamant. intrepatrunderea pe orizontald
cel mai des intalnita este cea dintre Minis-
terul Finantelor si alte ministere economice.
Structura orizontala faciliteaza coordonarea
atributiunilor (afacerilor), dar este dificila
generalizarea sa, intrucat in epoca moderna
este indispensabila o anumita specializare
tehnica a ministerelor.

Din punct de vedere juridic, s-a conturat
principiul cd acele guverne care sunt forma-

te din Prim-Ministru si membri, deci fara un
nivel ierarhic intermediar, se numesc guver-
ne cu structura simpla (uniorganica); iar cele
care contin o atare ierarhizare se numesc
guverne cu structura ierarhica (biorganica).

Majoritatea constitutiilor reglementeaza
o structura simpla (de ex., Italia, Suedia, Da-
nemarca), iar unele constitutii reglementea-
za expres structura ierarhica (de ex., Austria,
Spania, Grecia). In ceea ce priveste deter-
minarea membrilor obisnuiti ai Guvernului,
existd, de asemenea, diferentieri ale preve-
derilor constitutionale, distingandu-se:

a) constitutii care restrang sfera acestora
exclusiv la sfera ministrilor, in sensul de titu-
lari de departamente (de ex., Italia);

b) constitutii care admit in Guvern si
prezenta ministrilor fara portofoliu (de ex.,
Grecia);

¢) constitutii care extind sfera membrilor
Guvernului si la alte functii de demnitari,
cum ar fi secretarii de stat (de ex., Spania).

Referitor la structura biorganica, este
semnificativ faptul ca in baza Constitutiei
aceasta vizeaza fie un organism mai larg
si unul mai restrans, fie acelasi organism la
care se adauga seful statului. Pentru prima
situatie, se pot da ca exemplu constitutiile
Belgiei si a Portugaliei, care fac distinctie
intre Guvern si Consiliul de Ministri; primul
este un organism mai larg, cuprinzandu-i si
pe secretarii de stat, in timp ce Consiliul de
Ministri cuprinde numai pe Primul-Ministru,
ministri, secretarii de stat, care sunt si ad-
junctii unui ministru, Regele stabilind atri-
butiile si limitele in care pot contrasemna.

Prin comparatie, pentru a doua situa-
tie, se da ca exemplu Constitutia Olandei,
dupa care Guvernul este format din Rege si
ministri, inclusiv Primul-Ministru. Ministrii
alcatuiesc Consiliul de Ministri, prezidat de
catre Primul-Ministru. Cu privire la numarul
de ministere, respectiv de ministri, unele
constitutii stabilesc un numar fix, fiind ce-
lebra din acest punct de vedere Constitutia
Elvetiei, care prevede numarul de 7 ministri.
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Alte constitutii precizeaza o cifra minima,
dar cele mai multe lasa problema deschisa
fie pe seama altor legi, fie a jocului politic, cu
prilejul formarii Guvernului, ceea ce poate
avea si urmari nedorite, mai ales sub aspec-
tul eficientei guvernadrii.

Investitura guvernului in tcri cu regim par-
lamentar, cu monarhie constitutionala si cu
regim semiprezidential

In ceea ce priveste investitura Guver-
nului, aceasta este determinata de regimul
constitutional existent, putandu-se distinge:
regim parlamentar, monarhie constitutiona-
13, regim semiprezidential.

Investitura guvernului in tcri cu regim par-
lamentar

Regimul parlamentar este promovat in
mai multe tari, cum sunt Germania, Italia,
Grecia etc. Astfel, in conformitate cu Con-
stitutia Germaniei, cancelarul federal este
ales de Parlament (Bundestag), la propu-
nerea Presedintelui Republicii federale.
Odata investit, Cancelarul propune numi-
rea ministrilor federali de cdtre Presedintele
Republicii, revocarea acestora din functie
facandu-se in mod similar. La intrarea in
functie, Cancelarul si ministrii federali de-
pun in fata Bundestag-ului juramantul de
credinta, identic cu cel al Presedintelui Re-
publicii. Parlamentul federal al Germaniei
are o structurd bicamerala fiind alcatuit din
Bundestag (deputati alesi de catre cetatenii
RFG) si Bundesrat, compus din reprezentan-
tii guvernelor celor 16 landuri, care sunt nu-
miti dintre ministrii landurilor, proportional
cu numarul locuitorilor acestora (intre 3 si 5
reprezentanti).

Cancelarul este cea mai importanta per-
sonalitate politica a statului federal, care
determina orientarea intregii politici inter-
ne si externe, detinand rolul principal in
Guvernul federal; atributii esentiale fi revin
Cancelarului, implicit, si in domeniul admi-
nistrativ. Cancelarul propune ministrii care,
ulterior, vor fi numiti de Presedinte, al cdrui
rol este mai mult de reprezentare, fara a mai

fi nevoie de vreo investitura speciala din
partea Parlamentului. Ministrii sunt subor-
donati intru totul cancelarului, singurul care
raspunde in fata Bundestagului pentru acti-
vitatea Guvernului federal, pentru masurile
de politica interna si externa adoptate de
catre Guvernul federal.

In domeniul de activitate pe care il con-
duc, ministrii au dreptul de a emite dispozitii
obligatorii. Trebuie precizat faptul ca demisia
cancelarului atrage dupa sine, in mod auto-
mat, demisia intregului Guvern.

Investitura guvernului in tdri cu monarhie
constitutionala

Monarhia constitutionala este intalnita
intr-o serie de tari ca Marea Britanie, Belgia,
Olanda, Spania etc. Astfel, potrivit uzantelor
constitutionale din Marea Britanie, liderul
partidului care a castigat alegerile pentru
Camera Comunelor devine automat Primul-
Ministru, actul de numire al Reginei avand
un caracter pur protocolar. Datorita sistemu-
lui politic englez, alegerile sunt castigate fie
de Partidul conservator, fie de Partidul labu-
rist, astfel ca problema unui vot de incredere
este lipsita de sens.

in Belgia, formarea Guvernului este un
drept exclusiv al suveranului.

in Olanda, Primul-Ministru, precum si cei-
lalti membri sunt numiti prin decret regal,
contrasemnat chiar de Primul-Ministru, fapt
care constituie o inadvertenta juridica.

In Spania, formula de investiturd a Guver-
nului se mentine in limitele parlamentaris-
mului clasic si cunoaste trei etape:

- propunerea candidatului la postul de
Presedinte al Consiliului de Ministri;

- prezentarea de catre candidat a progra-
mului politic de guvernare in fata Congresu-
lui Deputatilor si solicitarea votului sau de
incredere;

- numirea Presedintelui Consiliului de Mi-
nistri si a membrilor Guvernului.

Investitura guvernului in tdri cu regim se-
miprezidential (Franta, Portugalia)

Constitutia Frantei leaga investitura Gu-



Administrarea Publica, nr. 1, 2019

38

vernului exclusiv de vointa Presedintelui Re-
publicii. In practica insa Presedintele Repu-
blicii este influentat de configuratia politica
a Parlamentului, mai exact a Adunarii Natio-
nale, care are rol de Camera Politica.

Franta, incepand cu anul 1986, a trecut
prin situatii de coabitare politica, cum este
si in prezent, in cadrul carora, un presedin-
te socialist a fost nevoit, fatd de majoritatea
parlamentara, sa numeasca un Prim-Minis-
tru de centru-dreapta. Astfel, problema vo-
tului de investitura apare numai atunci cand
partidul care formeaza Guvernul detine ma-
joritatea absoluta in Adunarea Nationala.

In Portugalia, Primul-Ministru este numit
de Presedinte, dupa ascultarea partidelor
din Adunarea Republicii si tinand seama de
rezultatele alegerilor.

Programul Guvernului este supus apre-
cierii Parlamentului printr-o declaratie a Pri-
mului-Ministru. Durata mandatului guver-
nului intr-un regim parlamentar este data de
durata mandatului Parlamentului, iar intr-un
regim prezidential - de durata mandatului
Presedintelui. In realitate, durata mandatu-
lui guvernului este data de durata majorita-
tii parlamentare. Viata politica mondiala ne
ofera constant exemple de alegeri anticipa-
te ca urmare a dizolvarii Parlamentului.

Repere ale structurdrii si functiondrii minis-
terelor in tarile Uniunii Europene

A. Franta

Structura guvernamentald actuala cu-
prinde mai multe categorii de ministri, in
afara de ministrii simpli exista si ministri de
stat, secretari de stat si ministri delegati.
Categoria de ministru de stat a cunoscut o
evolutie care se traduce printr-o diminua-
re a semnificatiei titlului si particularitatilor
acestui tip de functie ministeriald. La origi-
nea regimului parlamentar francez, ministrii
de stat sunt ministri fara portofoliu, ale ca-
ror prezenta este indispensabila guvernului,
pentru cd ei reprezintd, de fapt, niste garan-
tii politice. Acesti ministri servesc ca inter-
mediari intre relatiile Executivului cu Parla-

mentul si au fost numiti ,ministri purtatori
de cuvant”.

Pe de alta parte, termenul de ,, ministru
de stat” prezinta o anumita originalitate. Ti-
tlul poate fi atribuit unei persoane pe care
guvernul doreste sa o onoreze in mod parti-
cular, chiar daca ministrul respectiv este pla-
sat pe o pozitie secundara. In plus, ministrii
de stat trec, din punctul de vedere al ordinii
protocolare, inaintea celorlalti ministri.

La cealalta extremitate a ierarhiei minis-
teriale se afla categoria de secretari de stat.
Expresia a avut semnificatii diverse de la o
epoca la alta, desemnand ministrii intr-o
manierd generald si ulterior a fost divizatd
in subsecretari de stat. Secretarii de stat au
rang inferior fatd de ministri, dar sunt de-
pendenti de acestia si de Primul-Ministru. Ei
nu detin puteri proprii; acestea le sunt dele-
gate, fie de Primul-Ministru, fie printr-un de-
cret. Intre cele doud demnitati publice (mi-
nistru de stat si secretar de stat) se plaseaza
ministrii delegati. Eiisi desfasoara activitatea
conform titulaturii, in apropierea Primului-
Ministru si raspund solicitdrilor adresate de
catre acesta. Ministrii delegati sunt insarci-
nati de seful guvernului cu supravegherea si
controlul unui sector determinat, numit de-
partament ministerial. Numadrul acestor de-
partamente nu este limitat prin lege, ceea ce
lasa guvernului o mare libertate de organi-
zare si constituire a unor asemenea structuri
functionale. Ministrul cumuleaza atat functii
politice, cat si functii administrative.

in plan politic, participa la actiunile gu-
vernului si este responsabil, impreuna cu
ceilalti ministri, in fata Parlamentului. Din
punct de vedere administrativ, ministrul
este seful departamentului ministerial care
ii este incredintat, iar din acest fapt doban-
deste numeroase atributii. Structura unui
minister, in general, cuprinde: ministrul; ca-
binetul ministrului; compartimentele admi-
nistrative (birouri).

B. Marea Britanie

Numadrul ministerelor in Marea Britanie
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nu este fix, ci variabil; el a evoluat in func-
tie de necesitdtile de moment. Guvernul
numara intre 70-90 de membri. Din echipa
guvernamentald fac parte si asistentii minis-
trilor, numiti si ,,ministri juniori”. Dar pleni-
tudinea puterii Executivului este exercitata
de cdtre Cabinet, format din sefii departa-
mentelor ministeriale cele mai importante.
Numarul membrilor de Cabinet a variat de
la 6-7 membri (sec. 17) la 10-12 membri (sec.
18), la 8 persoane in timpul celui de-al Doi-
lea razboi mondial (,War cabinet”). in zilele
noastre, Cabinetul cuprinde aproximativ 20
de ministri care, in marea lor majoritate, sunt
membri ai Parlamentului, cativa dintre ei fa-
cand parte din Camera Lorzilor. In interiorul
Cabinetului, anumiti ministri ocupa un loc
traditional si anume - cei ai Afacerilor Exter-
ne, Trezoreriei, Internelor, Apararii, Educatiei
si Stiintei, Comertului, Muncii, Guvernarii Lo-
cale.Unloc egal cu cel ocupat de marii dem-
nitari revine Lordului Cancelar, Cancelarului
Ducatului de Lancaster, Lordului Presedinte
al Consiliului.

Daca ministrul Justitiei face parte in mod
obisnuit din Cabinet, nu acelasi lucru se poa-
te spune si despre ministrul sanatatii; aces-
ta, in timpul mandatului Partidului Conser-
vator, a facut parte din Cabinet (1963), insa
in timpul Partidului Laburist a fost exclus
(1964).

Structura guvernului britanic cuprinde 6
ministere traditionale si 4 ministere de cre-
atie mai recenta. Ministerele clasice sunt: al
Trezoreriei, de Externe (Foreign Office), de
Interne, Ministerul Comertului, Ministerul
Apararii, Ministerul Educatiei si Stiintelor.
Ministerele nou-infiintate sunt: Ministerul
Tehnologiei, Ministerul Serviciilor Sociale,
Ministerul Administratiei Locale si al Plani-
ficarii Regionale, Departamentul Serviciilor
Publice. Structura personalului administra-
tiv in sistemul britanic este formata din trei
clase:

1. clasa administrativa (aproximativ 2500
functionari) cuprinde secretari ai depar-

tamentelor ministeriale; 2. clasa executiva
(83000 functionari) are functii de control si
de executie; 3. clasa clericilor (,clerical class’,
aproximativ 200.000 functionari) cuprin-
zand simpli functionari de birou, insdrcinati
cu treburi modeste (munci de secretariat,
comisioane etc.).

C. Italia

Conform Constitutiei Italiei, numarul,
atributiile si organizarea ministerelor sunt
determinate prin lege. Structurile ministeri-
ale au cunoscut in Italia aceeasi evolutie ca
siin alte tari. La inceputurile guvernarii func-
tionau 7 ministere, dar ulterior s-au adaugat
altele, ajungandu-se in prezent la 19 minis-
tere.

Ministerele se clasifica dupa finalitatea
lor in 6 categorii si anume:

1. Ministere avand ca obiect apararea or-
dinii publice si salvgardarea ordinii juridice
intre care se disting Ministerul Afacerilor In-
terne si Ministerul Justitiei.

2. Ministere avand ca obiect apararea
ordinii internationale: Ministerul Afacerilor
Externe si Ministerul Apararii.

3. Ministere avand ca obiect organiza-
rea activitatilor de producere a bunurilor
materiale si a serviciilor, cuprinzand: Minis-
terul Agriculturii si al Padurilor, Ministerul
Industriei si Comertului, Ministerul Muncii
si Prevederilor Sociale, Ministerul Sanatatii,
Ministerul Comertului Exterior, Ministerul
Lucrarilor Publice.

4. Ministere care gireaza servicii publice
cu caracter industrial sau comercial sau con-
troleaza intreprinderile publice/private care
sunt: Ministerul Transporturilor, Ministerul
Postelor si Telecomunicatiilor, Ministerul
Participatiilor Statului.

5. Ministere avand ca obiect dezvoltarea
intelectuala si culturala, sianume: Ministerul
Instructiei Publice (al Educatiei), Ministerul
Turismului.

6. Ministere care furnizeaza statului mij-
loace financiare, in vederea realizdrii obiec-
tivelor sale politice, si anume: Ministerul Fi-
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nantelor, Ministerul Bugetului si Trezoreriei.

D. Suedia

Sistemul guvernamental suedez are un
caracter particular. Numarul ministerelor
este redus (11), iar personalul angajat nu
depaseste 1500 membri. Aceasta stare de
lucruri se explica prin faptul ca cea mai mare
parte a sarcinilor care, in mod normal revin
ministerelor, este atribuita in Suedia autori-
tatilor locale autonome.

Ministerul este format dintr-o echipa re-
dusa ca numar si aflata in jurul ministrului.
Rolul sau este cel al unui organism de studiu
si programare politica, iar ministrii si colabo-

ratorii acestora nu se ocupa cu probleme de
gestiune. Autoritatile autonome functionea-
za sub tutela ministrilor si structura lor este
mai complexa, atat ca mod de organizare,
cat si ca numar de personal. Astfel, Minis-
terul Comertului are 70 de functionari, in
schimb autoritatile publice autonome ata-
sate acestuia cuprind 1200 de persoane.

Aceasta conceptie prezinta avantajul ca
elibereaza organele de decizie de sarcini de
rutina si, astfel, se pot ocupa efectiv de res-
ponsabilitati de ordin general. Dezavantajul
rezida in faptul ca antreneaza tensiuni intre
ministere si directiile autonome.
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