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SUMMARY
The administrative system must be conceived as an integral part of the social system, which is in 

permanent and reciprocal interaction with its other components.
Thus, on the one hand, it is interested in how the social environment provides the public adminis-

tration with the impulses and the necessary support for the fulfillment of its missions.
On the other hand, it is taken into account that the administrative system is able to form its own 

capacities, influencing the evolution of the social environment.
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REZUMAT
Sistemul administrativ trebuie conceput ca o parte integrantă a sistemului social, care se află în 

interacțiune permanentă și reciprocă cu celelalte componente ale acestuia.
Astfel, pe de o parte, este interesat de modul în care mediul social oferă administrației publice 

impulsurile și sprijinul necesar pentru îndeplinirea misiunilor sale.
Pe de altă parte, se ține seama de faptul că sistemul administrativ își poate forma propriile 

capacități, influențând evoluția mediului social.
Cuvinte-cheie: sistem administrativ, sistem social, sistem politic, birocraţie, tehnocraţie, tehno-

birocraţie, tehnostructură.

Conceptul de sistem administrativ pu-
blic şi componentele sale. Dacă legislativele 
şi executivele elaborează politici, implemen-
tarea acestora revine sistemului administrativ, 
constituind misiunea serviciilor publice şi, în 
special, a birocraţiei civile. 

Sistemele administrative reprezintă to-
talitatea instituţiilor şi agenţiilor care imple-
mentează deciziile publice potrivit unor re-
glementări juridice, asigurând administrarea, 
gestionarea şi managementul resurselor unei 
societăţi în interesul general al acesteia. 

În sensul teoriei sistemelor, sistemul admi-
nistrativ apare ca un subsistem al mediului so-
cial. Sistemul administrativ trebuie conceput 
ca parte componentă a sistemului social, afla-
tă în interacţiune permanentă şi reciprocă cu 
celelalte componente ale acestuia. 

Astfel, pe de o parte, mediul social furni-
zează administraţiei publice impulsurile şi 
susţinerea necesare îndeplinirii misiunilor 
acesteia. 

Pe de altă parte, se are în vedere faptul că 
sistemul administrativ este în măsură să-şi 
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formeze propriile capacităţi şi să-şi cuantifi-
ce nevoile, influenţând, la rândul său, asupra 
evoluţiei mediului social.

La rândul său, sintagma mediu al siste-
mului administrativ (ecosistem) semnifică 
,,un ansamblu de elemente susceptibile de a 
exercita o influenţă asupra funcţionării siste-
mului sau care sunt influenţate, la rândul lor, 
de către acesta”.

Structurarea şi funcţionarea sistemului 
administrativ sunt condiţionate deci, în mod 
obiectiv, de alte elemente de structură ale 
societăţii globale, legate între ele printr-o se-
rie de interacţiuni; el comunică cu acest me-
diu prin informaţii reciproce şi prin procesul 
întrebare-răspuns. În acest proces, întrebări-
le acced către sistemul administrativ printr-o 
reţea de comunicaţii şi sunt complementare, 
atât între ele, cât şi cu cele care emană din 
interiorul sistemului administrativ însuşi. La 
rândul lor, răspunsurile pe care le dă sistemul 
administrativ iau forma deciziilor şi acţiunilor 
concrete cu impact asupra evoluţiei societă-
ţii.

Procesul de schimb şi comunicare dintre 
sistemul administrativ şi mediul exterior cre-
ează două situaţii, şi anume:

- pe de o parte, sistemul poate fi deschis 
asupra mediului, prin schimbul unui ansam-
blu diversificat de informaţii, dar în acelaşi 
timp, sistemul administrativ tinde să-şi cree-
ze propriul determinism intern, limitându-şi 
densitatea comunicaţiilor cu exteriorul;

- pe de altă parte, acest sistem se poate 
plasa într-o situaţie de dependenţă sau să 
încerce să-şi controleze şi să domine mediul, 
creând un centru autonom de putere şi pro-
priile valori.

În ipostaza de sistem distinct, dispunând 
de competenţe proprii, administraţia publică 
se consolidează pe baza unor mecanisme di-
recte sau indirecte, care stabilesc gradul său 
de autonomie, în raport cu sistemul, celelalte 
subsisteme şi chiar cu mediul social, politic. 
În atare condiţii sistemul administrativ public 
tinde să se distanţeze de sistemul politic şi să 

devină un sistem distinct care să aibă propria 
legitimitate, deşi rămâne sub influenţa politi-
cului.

Prin prisma manifestării şi întăririi auto-
nomiei, sistemul administrativ îşi constituie 
bazele proprii de existenţă şi funcţionare cu 
următoarele componente:

-  birocraţie; 
- tehnocraţie; 
- tehnobirocraţie.
Birocraţia se poate defini ca ,,sistemul în 

care preponderenţa în direcţia realizării aface-
rilor publice aparţine serviciilor administrati-
ve, adică birourilor”. 

Birocraţia presupune ca administraţia să 
înregistreze următoarele mutaţii:

a) să se transforme într-o lume îngrădită, 
capabilă să reziste impulsurilor exterioare. Ea 
devine, astfel, independentă de corpul electo-
ral şi de guvernanţi care nu mai exercită asu-
pra sa o influenţă directă. În această optică, 
statutul funcţionarului public, din democraţi-
ile europene, maximalizează securitatea pro-
fesională şi garantează autonomia acestuia, 
iar administraţia se constituie ca o categorie 
socială, o corporaţie care are interese proprii;

b) tinde să devină un centru de putere, în 
măsură să dobândească forţă politică şi capa-
citate de decizie.

Puterea birocratică a fost considerată, une-
ori, inevitabilă şi binefăcătoare. În acest sens, 
potrivit lui Max Weber, apariţia statelor mo-
derne a fost legată de constituirea unui corp 
de lucrători intelectuali, specializaţi, dotaţi cu 
independenţă şi stabilitate. La rândul său, A. 
Mathiot considera că birocraţia are avantaje 
apreciabile, deoarece funcţionarii publici, re-
crutaţi în funcţie de talentul lor, menţin conti-
nuitatea statului şi a serviciilor publice.

În alte opinii (A. Touraine), se consideră 
că birocraţia este incompatibilă cu principi-
ile democraţiei, deoarece afacerile publice 
sunt încredinţate unor funcţionari neimplicaţi 
politic. Chiar dacă activitatea administraţiei 
rămâne funcţională în raport cu natura şi re-
gulile sale, ea înregistrează disfuncţionalităţi 
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din punctul de vedere al intenţiilor şi semni-
ficaţiilor sociale.

 Tehnocraţia se defineşte ca ,,sistemul în 
care preponderenţa în direcţia realizării afa-
cerilor publice aparţine tehnicienilor”.  Aces-
te persoane iau anumite decizii în funcţie de 
considerentele de eficacitate tehnică, fără a 
face referiri la exigenţele politice. Spre deose-
bire de agenţii dintr-o organizaţie birocratică, 
tehnocraţii nu se mulţumesc numai să aplice 
regulile, ci au facultatea de a crea, de a impu-
ne noutăţile.

Implantarea tehnocraţilor generează iluzia 
realizării controlului politic de către adminis-
traţie, Max Weber semnala deja o ascensiune 
publică irezistibilă a tehnicienilor, care, pe de 
o parte, reduce rolul şi puterea politicului, iar 
pe de altă parte, generează fenomenul de 
confuzie între omul politic şi expert.

Preponderenţa tehnicienilor în cadrul sis-
temului politic este consecinţa unui fenomen 
general al societăţii industriale, dominată de 
tehnocraţi. Complexitatea problemelor de 
rezolvat a condus la apariţia unei noi pături 
sociale formată din ingineri, savanţi, mana-
geri, la o ,,castă a tehnologilor”. Pe aceasta J. K. 
Galbraith o numeşte ,,tehnostructură” şi este 
formată din specialişti care deţin fiecare câte 
o parte din informaţiile necesare întregului 
ansamblu ce va deţine puterea. În opinia lui 
Maurice Duverger, această evoluţie va condu-
ce la o osmoză treptată între tehnicienii privaţi 
şi cei publici, care au aceeaşi origine şi apără 
aceleaşi interese.

Pe de altă parte, influenţa tehnocraţilor 
asupra afacerilor publice este contestată; în 
absenţa omogenităţii sociale şi a unei doctri-
ne proprii, specialiştii nu vor putea constitui 
un grup dominant în cadrul sistemului politic. 
În măsura în care tehnocraţia compromite jo-
cul politic şi secretul de stat, ea devine incom-
patibilă cu principiile democraţiei.

Tehnobirocraţia este o alianţă între virtu-
ţiile de organizare şi competenţele de ordin 
tehnic. Cele două noţiuni nu se suprapun; pu-
terea birourilor nu se sprijină întotdeauna pe 

specializare şi calificare tehnică. Invers, câm-
pul tehnocraţiei îl depăşeşte pe cel birocratic, 
în măsura în care fenomene analoage se pro-
duc în afara cadrului administrativ.

Tehnocraţia poate să aducă birocraţiei for-
ţă şi prestigiu şi să o pună în valoare prin im-
primarea unui caracter dinamic. La rândul său, 
birocraţia constituie un punct de sprijin pen-
tru tehnocraţie. Tehnicienii care se bazează pe 
aparatul birocratic devin mult mai capabili şi 
mai competenţi.

În concluzie, tehnobirocraţia reprezintă 
un model raţional de organizare a sistemului 
administrativ public, capabil să atingă un înalt 
grad de eficienţă, fiind bazat pe cunoştinţe 
tehnice.

Componentele sistemului social. Sis-
temul social este format din mai multe ele-
mente, aşezate într-o structură ierarhizată, 
dar aflate în interacţiune.  Conform opiniei 
lui J. W. Lapierre, componentele sistemului so-
cial sunt:

- sistemul politic, compus din instituţii şi 
organizaţii politice;

- sistemul biosocial, care cuprinde: ansam-
blul proceselor sociale care în grupările uma-
ne asigură condiţiile necesare creşterii demo-
grafice; 

- sistemul ecologic, care cuprinde relaţiile 
populaţiei cu spaţiul pe care îl amenajează şi 
pe care trăieşte; 

- sistemul economic, care se referă la mo-
dul de organizare a activităţilor de producţie 
şi de schimburi de bunuri şi servicii;

- sistemul cultural, definit prin ansamblul 
valorilor materiale şi spirituale create de soci-
etatea omenească de-a lungul istoriei. 

El cuprinde în sens larg: obiceiurile, nor-
mele, instituţiile şi organizaţiile prin care se 
propagă valorile culturale în societate.

Absenţa sistemului administrativ dintre 
componentele sistemului social implică inte-
grarea sa în sistemul politic, ceea ce contra-
vine şi principiului de separaţie a puterilor în 
stat. Totuşi aceste sisteme sunt interdepen-
dente şi unele dintre ele exercită influenţe 
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determinante asupra evoluţiei altora. În con-
sonanţă cu cele de mai sus, prezintă interes 
teza liberală a primatului politicului. 

Pentru liberali, sistemul politic guvernea-
ză prin propriile sale legi, posedă o realitate 
proprie, ireductibilă la alte subsisteme soci-
ale, şi mai mult, funcţionarea sa regulatoare  
este fundamentală pentru ansamblul socie-
tăţii. Potrivit acestor interpretări, autonomia  
politicului semnifică faptul că sistemul politic 
îşi găseşte în el însuşi principiile explicative. 
Deşi sunt condiţionate de elemente exteri-
oare, structurile politice determină structu-
rile economice şi sociale. Astfel, proprietatea 
privată asupra mijloacelor de producţie nu 
determină într-o atât de mare măsură natu-
ra instituţiilor politice, iar succesiunea lor nu 
este legată de transformările tehnice. 

În această viziune, puterea politică, se 
consideră a fi la originea sistemului econo-
mic, a claselor sociale şi a conştiinţei de clasă. 
Încă de pe vremea lui Aristotel, teoreticienii 
politici au încercat să descopere legile obiec-
tive care guvernează fenomenele politice; ei 
s-au străduit să clasifice regimurile politice 
în funcţie de caracteristicile proprii (de ex.,  
Montesquieu) sau să analizeze mijloacele 
prin care, în toate statele, o clasă condu-
cătoare accede la putere şi încearcă să şi-o 
menţină (de ex., Pareto, Mosca, Michels). În 
viziunea liberală tradiţională, sistemul politic 
este indispensabil pentru a asigura ordinea şi 
pacea socială. 

Argumentele aduse, în acest sens, sunt ur-
mătoarele:

- pentru a deveni o realitate istorică, orice 
societate are nevoie de o forţă de impuls, iar 
această forţă este puterea politică;

- politica este în căutarea binelui comun; 
ea transcede interesele particulare în numele 
interesului general;

- istoria a dovedit că voinţa politică nu nu-
mai că învinge condiţiile social-economice, 
dificultăţile geografice, tradiţiile culturale şi 
structurile familiale, dar, mai ales, le modifică 
profund.

Pe aceeaşi traiectorie se înscrie şi opinia so-
ciologilor americani, care consideră că politica 
este în centrul integrării tuturor componen-
telor analitice ale sistemului social (Parsons). 
Sistemul politic uneşte interesele indivizilor 
şi ale grupurilor, asigură comunicarea şi so-
cializarea politică. Voinţa politică conduce la 
convertirea cererilor provenind din mediu în 
decizii şi în acţiuni care asigură regularizarea 
sistemului social, în ansamblu.

Teza cu privire la primatul politicului 
asupra sistemului social a fost contrazisă de 
Marx, care considera că structura economică 
a societăţii este fundamentul real al edificii-
lor juridic şi politic. El avea să fundamenteze 
teza cu privire la primatul infrastructurilor.  
Pentru marxişti, relaţiile fundamentale din 
societate sunt raporturile de producţie din-
tre oameni şi natură sau dintre oameni şi lo-
cul lor de muncă. Ele relevă următorii factori: 
condiţiile naturale, tehnice, organizarea şi 
diviziunea socială a muncii. Modurile de pro-
ducţie determină instituţiile familiale, religi-
oase, politice, juridice care formează supra-
structurile societăţii.

Din acest motiv, puterea politică nu ar re-
prezenta decât un instrument de dominare 
a unei clase de către alta. Dreptul devine ex-
presia raporturilor sociale impuse în sistemul 
capitalist de către burghezie, în calitate de cla-
să conducătoare.

Ideologia era un ansamblu de valori şi con-
vingeri prin care burghezia dorea să impună 
întregii societăţi un ,,mod de viaţă”, în care 
statul să fie reprezentantul interesului general 
al societăţii. Totuşi este de admis că statul nu 
este un simplu instrument al clasei dominan-
te, ci dispune de o anumită autonomie faţă de 
aceasta. Această autonomie a statului îi per-
mite, în egală măsură, să satisfacă interesele 
economice ale grupărilor sociale care deţin 
puterea politică, dar să realizeze şi alte obiec-
tive de interes public larg.

Instituţiile puterii de stat posedă însă o 
coeziune internă specifică. Potrivit analizei 
marxiste, sistemul administrativ conţine două 
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componente: aparatul represiv de stat şi apa-
ratele ideologice de stat.

Aparatul represiv de stat este unic şi apar-
ţine în întregime domeniului public. El funcţi-
onează în caz de violenţă şi restabileşte, prin 
forţă, condiţiile politice în vederea asigurării 
unui climat normal raporturilor economice 
şi sociale. Aparatele ideologice de stat sunt 
multiple şi provin  atât din domeniul public, 
cât şi din cel privat. Ele funcţionează în ex-
clusivitate pe criterii ideologice.

Nicio clasă politică nu poate să deţină în 
mod durabil puterea de stat, fără a recurge 
la structurile ideologice şi culturale, care 
să constituie cadrul luptei politice. Aceste 
structuri dobândesc şi păstrează o autono-
mie relativă.

Ideologia are rolul de a ascunde con-
tradicţiile reale şi anume raporturile dintre 
agenţii economici privite ca raporturi de 
clasă. În opinia lui Gramsci, conceptul de 
,,hegemonie” indică o situaţie istorică în 
care dominaţia unei clase este fondată nu 
numai pe forţă şi violenţă, ci, mai ales, pe 
consimţământul activ al claselor dominate. 
Totodată, ideologia are rolul de a „masca” 
anumite disfuncţionalităţi ale modului de 
producţie care pot fi valorificate sub formă 
de capital politic. Există chiar o anumită mo-
destie a clasei dominante, care în dorinţa re-
alegerii, se autodenigrează şi îşi recunoaşte 
greşelile, înainte ca adversarii politici să facă 
aşa ceva. Această aparentă modestie, ală-
turi de vidul politic, confuzia elitelor şi lipsa 
de curaj a clasei politice sunt factorii gene-
ratori ai tehnocraţiei.  Astfel,  „în loc de „vi-
zionări” se pun „gestionari”, funcţionari care 
continuă să populeze cabinetele ministeri-
ale, ducând la expansiunea tehnocraţilor şi 
generând performanţe mediocre în admi-
nistraţia publică”.

Aşadar, sistemul administrativ public tre-
buie să se adapteze constrângerilor prove-
nind de la elementele sistemului social, care 
o influenţează extrem de mult. Dar, după 
cum am văzut, analiza liberală tradiţională, 

bazată pe voluntarism politic, face din ad-
ministraţia publică un instrument de acţiu-
ne asupra sistemului social. Analiza marxis-
tă plasează administraţia printre mijloacele 
de constrângere ale statului şi o consideră 
ca o superstructură determinată de rapor-
turile de producţie, dar dispunând de o au-
tonomie relativă.

Interrelaţiile sistemului administrativ 
cu sistemul politic. Sistemul administrativ 
se intercondiţionează şi întreţine rapor-
turi privilegiate cu sistemul politic. Cel mai 
adesea se consideră chiar că administraţia 
publică este parte a sistemului politic şi are 
funcţia de asigurare a coeziunii sociale, dar, 
în acelaşi timp, dispune de o relativă auto-
nomie faţă de sistemul politic.

Pe de o parte, sistemul administrativ 
apare ca fiind strâns legat de puterea poli-
tică, care îi conferă legitimitate şi, astfel, ac-
ţiunea sa poartă pecetea autorităţii statului. 

Pe de altă parte, sistemul administrativ 
recurge la trăsăturile specifice şi la compe-
tenţele sale pentru a se opune forţei politi-
ce care tinde să o controleze. 

Influenţa pe care sistemul politic o exer-
cită asupra sistemului administrativ este de 
2 tipuri :

a) influenţa ideologiilor şi a sistemelor 
de valori (politice);

b) influenţa instituţiilor (politice).
Influenta sistemului de valori politi-

ce asupra sistemului administrativ este 
evidențiată prin fidelitate față de regimul 
politic, cerință care se presupune respectată 
de toți funcționarii publici, indiferent de pos-
tul ocupat.

Cel de-al II-lea tip de influență decurge din 
acțiunea instituțiilor politice. Tipul relațiilor 
de putere și condițiile de luptă politică 
influențează administrația și explică variante-
le posibile de organizare ale acesteia, în cadrul 
aceluiași sistem politic. 

În acest sens, se constată că situația 
administrației publice în interiorul sistemului 
politic depinde de: regimul constituțional; 
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structura statului; sistemul de partid.
Regimul constituțional. Regimul 

constituțional influențează sistemul admi-
nistrativ, în cazul regimului parlamentar sau 
prezidențial. 

În regimurile parlamentare, Parlamentul 
are un drept de supraveghere extrem de re-
dus asupra funcționării administrației. Astfel, 
administrația este protejată de crizele minis-
teriale și posedă o largă autonomie față de 
guvernanți.

În regimurile prezidențiale, administrația 
este supusă, de regulă, unui control riguros 
și se află în sfera de influență a luptei pentru 
putere. 

Dependența față de instituția prezidențială 
este pregnantă, mergând până la a se practica 
sistemul nominalizării pentru funcțiile publi-
ce.

Structura statului. Prin structură se înţe-
lege modul de organizare a puterii de stat în 
raport cu teritoriul.  Există 2 tipuri de clasifica-
re a statelor, respectiv :

- una conform dreptului constituţional, 
conform căreia statele sunt împărţite în:

a) unitare;
b) federale;
c) confederale.
- a doua clasificare, mai apropiată de rea-

litate şi care ţine cont şi de anumite particu-
larităţi ale statelor, conform căreia acestea se 
împart în: 

a) state unitare: Danemarca, Grecia, Finlan-
da, Suedia;

b) state federale: Austria, Belgia, Germania;
c) state cu puternice structuri regionale şi 

comunitare: Spania şi Italia;
d) state integrate într-un ansamblu cu  ca-

racter cvasiconfederal: Franţa, Olanda şi Ma-
rea Britanie.

Structura statului exercită influențe semni-
ficative asupra sistemului administrativ. 

- Federalismul antrenează suprapune-
rea a 2 administrații distincte, în care fiecare 
exercită competențe proprii prin intermediul 
funcționarilor supuși unui statut specific. 

- Statele unitare, dimpotrivă, asigura unita-
tea sistemului administrativ, dar nu interzic o 
structura diversificată a acestuia. Statele uni-
tare pot recunoaște existența colectivităților 
locale, dotate cu personalitate juridică și 
conduse de reprezentanți aleși care dispun 
de atribuții limitate (în condițiile descentrali-
zării) sau sunt supuși puterii centrale (în cazul 
centralizării), căreia îi încredințează ansamblul 
afacerilor administrative.

Sistemul de partid. Sistemul de partid îşi 
pune amprenta asupra funcţionării sistemului 
administrativ, după cum există regimul parti-
dului unic, bipartidism sau multipartidism. 

- În cazul unui singur partid la conducere, 
administraţia este supusă acestuia şi îi sunt 
influenţate organizarea (inclusiv numirea 
funcţionarilor), cât şi funcţionarea sa. Partidul 
poate să lase în seama administraţiei numai 
responsabilitatea gestiunii curente.

- Impactul bi/multipartidismului asupra 
administratiei publice este mai puțin net.  Bi-
partidismul a condus, fie la sistemul falsurilor 
(„spoils system”), ca în SUA în perioada 1832-
1883, fie la presiuni deosebite pentru ocupa-
rea unor posturi importante, ca în Marea Bri-
tanie, fie la repartizarea echilibrată a funcțiilor 
publice între partide, ca în Austria.

- Multipartidismul a antrenat o polarizare 
variabila încheiată cu existența unei grupări 
politice dominante la un moment dat (Italia, 
Suedia, Franta), care, venită la putere, deține 
cvasimonopolul asupra posturilor de condu-
cere, în administrația publică.

Concluzii. Sistemul administrativ trebu-
ie conceput ca parte integrantă a sistemului 
social, aflată în interacţiune permanentă şi 
reciprocă cu celelalte componente ale aces-
tuia. Astfel, pe de o parte, interesează modul 
în care  mediul social furnizează administraţiei 
publice impulsurile şi susţinerea necesare în-
deplinirii misiunilor acesteia. Pe de altă parte, 
se are în vedere faptul că sistemul administra-
tiv este în măsură să-şi formeze propriile ca-
pacităţi şi să-şi cuantifice nevoile, influenţând, 
la rândul său, asupra evoluţiei mediului social.



Administrarea Publică, nr. 2, 2019 26

Mediu al sistemului administrativ (eco-
sistem) semnifică  „un ansamblu de ele-
mente susceptibile de a exercita o influenţă 
asupra funcţionării sistemului sau care sunt 
influenţate, la rândul lor, de către acesta”. 

Sistemul administrativ îşi constituie ba-
zele proprii de existenţă şi funcţionare cu 
următoarele componente: 1. birocraţie, 2. 
tehnocraţie, 3. tehnobirocraţie.

Sistemul administrativ public trebuie să 
se adapteze constrângerilor provenind de 
la elementele sistemului social, care o influ-
enţează extrem de mult. 

Sistemul administrativ se intercondiţio-
nează şi întreţine raporturi privilegiate cu 

sistemul politic. Cel mai adesea se conside-
ră chiar că administraţia publică este parte a 
sistemului politic şi are funcţia de asigurare 
a coeziunii sociale, dar, în acelaşi timp, dis-
pune de o relativă autonomie faţă de siste-
mul politic.

Influenţa pe care sistemul politic o exer-
cită asupra sistemului administrativ este de 
două tipuri: influenţa ideologiilor şi a siste-
melor de valori (politice); influenţa instituţi-
ilor (politice). 

Situaţia administraţiei publice în interi-
orul sistemului politic depinde de: regimul 
constituţional; structura statului; sistemul 
de partid.
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