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SUMMARY
Realization of the administrative functions of the state is of vital importance for the
development of democracy and public administration system. It certainly contributes
to strengthening the method and rules for applying the principles of pluralist demo-
cracy and transparency in the functioning of the given authorities, as well as deepening
knowledge of multiple theoretical and practical problems regarding the organization
and efficient operation of the components of the administrative system of the country.

REZUMAT
Realizarea functiei administrative a statului are o importanta vitald pentru dez-
voltarea democratiei, sistemului de administrare publica si, cu sigurantd, contribuie la
consolidarea modalitdtii si regulilor de aplicare a principiilor democratiei pluraliste si
a transparenteiin functionarea autoritdtilor respective, precum si la cunoasterea mai
profunda a multiplelor probleme teoretice si practice privind organizarea sifunctiona-

rea eficientd a elementelor componente ale sistemului administrativ al tdrii.

Republica Moldova, care aspira la inte-
grarea europeand, semnand in acest sens
la 27 iunie 2014 Acordul de Asociere din-
tre Republica Moldova si Uniunea Europea-
na, trece o perioada importanta, avand ca
sarcina principala modernizarea sistemului
administrativ, a administratiei publice, im-
plementarea unor reforme sistemice si rali-
erea la standardele europene in tot ce tine
de eficientizarea sistemului administrativ al
tarii, inclusiv la nivelul procedurilor aplicate
in realizarea functiilor executive si adminis-
trative ale statului.

Este cunoscut faptul cd succesul orica-
rei activitati de administrare a treburilor
publice se afla in raport direct proportional
cu insusirea unor tehnici de gestionare, ma-
nagement calitativ, stabilirea unor criterii si
standarde de furnizare a unor servicii publi-
ce cetatenilor.

In acest sens, proiectul Strategiei de re-
formd a administratiei publice 2016-2020
stabileste ambitios ca in anul 2020 admi-
nistratia publica din Republica Moldova
va deveni eficientd, eficace si responsabila
la toate nivelurile, va servi doar interese-
lor cetatenilor utilizand eficient resursele
financiare si va aplica proceduri transpa-
rente si conforme standardelor europene,
devenind, astfel, un catalizator important al
dezvoltarii continue si durabile a Republicii
Moldova. Vom mentiona faptul ca Strate-
gia prezintd viziunea Guvernului Republicii
Moldova si sincronizeaza actiunile de refor-
ma a administratiei publice la toate nivelu-
rile — atat central, cat si local, ingloband trei
caracteristici de baza:

- axata mai mult pe cetatean;

- mai comprehensiva;

- mai coordonata.
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In teoria dreptului constitutional, sustine
prof. Victor Popa, exista opinia conform ca-
reia ar exista mai multe functii ale statului
decat cele traditionale: legislativa, executi-
va si judecatoreasca care izvorasc din teoria
separatiei puterilor in stat.

Astfel, este necesar un set de organe
care sa participe, prin atributii specifice,
la procesul de exercitare a puterii de stat.
in acest sens, sunt interesante opiniile lui
Georges Burdeau privind functiile statului?
si ale lui lon Deleanu, care dezvolta concep-
tiile doctrinei franceze, considerand ca in
locul celor trei functii ,clasice” ale statului,
in realitate ar trebui sa fie acreditate patru
functii fundamentale: functia legislativa,
functia guvernamentala, functia adminis-
trativa si functia jurisdictionald si ca aplica-
rea sau executarea legilor nu se realizeaza
in exclusivitate de catre puterea executiva,
liniile demarcatoare dintre aceasta putere si
celelalte ,puteri”ramanand a fi neclare.?

Daca cele patru functii - legislativa, exe-
cutiva, administrativa si jurisdictionala -
sunt atribute ale suveranitatii prin care ea
se exercitd, este evident ca exista mai multi
subiecti care o realizeaza: parlamentul, seful
statului, guvernul, organele jurisdictionale,
ministerele si departamentele cu serviciile
publice deconcentrate, consiliile locale si
primarii.

In literatura de specialitate nu s-a ajuns
la un consens in ce priveste existenta func-
tiilor executiva si administrativa separate,
unii autori exprimand opinia ca functia ad-
ministrativa izvoraste din functia executiva
a statului, iar altii o vad ca o functie distincta
alaturi de functia executiva.

Notiunea autoritdti executive are o du-
bla acceptiune — materiald si organica da-
torita conceptiilor diferite care incearca s-o
defineasca. Elementele contradictorii exis-
tente intre sensul etimologic al cuvantului
executiv, care presupune ideea de subordo-
nare, de executie a legii, si sensul real al no-
tiunii care se revendica din spectrul autori-
tatii pe care o exercita, pun alte probleme in

configurarea conceptuala a puterii executi-
ve, unele fiind legate de autonomia notiunii
de executiv.*

Spre deosebire de majoritatea repre-
zentantilor dreptului constitutional, unii
autori de drept administrativ exclud ideea
de ,executiv,” inlocuind-o cu cea de functie
administrativa. In intelesul acestora, func-
tia administrativa este considerata in mod
traditional ca una dintre cele trei functii ale
statului, alaturi de functia legislativa si de
functia jurisdictionala.®

Dupa cum am mentionat, prof. univ. lon
Deleanu divizeaza functia executiva a sta-
tului in doua functii (guvernamentala si ad-
ministrativa), neseparate total una de alta,
avand o zona de interactiune comund, care
exprima cu mai multa claritate functiile di-
feritelor autoritati publice care au ca obiect
de activitate aplicarea sau executarea legi-
lor si administrarea domeniului public.

Aceasta conceptie deriva din definitia
puterii executive ca putere care organizea-
za executarea legilor si le executa.

Vom mentiona ca rolul esential al ori-
carui tip de putere, inclusiv al celei de stat,
este asigurarea coeziunii si functionalitatii
diferitelor structuri si organisme ale socie-
tatii umane, coordonarea activitatilor care
se desfasoara in interiorul lor. Constatam ca
functiile statului (legislativa, guvernamen-
tala, administrativa, jurisdictionald) con-
stituie elementele componente ale puterii
de stat, procesul administrarii domeniului
public, inclusiv al celui local, fiind parte in-
tegranta a functiei administrative.

Constitutia Republicii Moldova (art. 96)
fixeaza dispozitia prin care Guvernul asi-
gura realizarea politicii interne si externe a
statului si exercita conducerea generald a
administratiei publice. Aceasta este unica
dispozitie constitutionala care face referin-
ta la functiile pe care le exercita Guvernul.
Dupa cum putem observa, Constitutia nu
stabileste expres faptul ca Guvernul consti-
tuie puterea executiva sau exercita functia
executiva a statului. insd Guvernul reprezin-
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ta componenta de baza a puterii executive,
deoarece lui ii revin cele mai importante
atributii in realizarea functiei de aducere la
indeplinire a legilor. Or, faptul ca Guvernul
exercita puterea executiva trebuie inteles
din atributiile cu care este investit.

In acest sens, prof. Victor Popa afirma c3,
deoarece conform Constitutiei Republicii
Moldova (art. 96) Guvernul asigura reali-
zarea politicii interne si externe a statului si
exercita conducerea generala a administra-
tiei publice, trebuie sa intelegem ca Guver-
nul este parte integranta a puterii executi-
ve, iar asigurarea politicii interne si externe
a statului are loc prin organizarea executarii
legilor, deoarece Parlamentul stabileste di-
rectiile principale ale politicii interne si ex-
terne ale statului [art. 66, lit. d)].

Aici vom mentiona ca functia Guvernu-
lui este mult mai larga decat organizarea
executdrii, deoarece, conform art. 96 din
Constitutie, Guvernul exercita conducerea
generald a administratiei publice, iar con-
form alin. (2) al aceluiasi articol, in exerci-
tarea atributiilor se conduce de programul
sau de activitate acceptat de catre Parla-
ment. Acest program de activitate nu este
altceva decat Programul national de guver-
nare in care sunt materializate programele
partidelor de guvernare. Acest program,
evident, contine directiile principale ale
politicii interne si externe a statului, care se
realizeaza nu numai prin activitatea de or-
ganizare a executarii, dar si a administrarii
domeniului public prin intermediul admi-
nistratiei publice, a carei conducere genera-
|3 o exercita.®

Analizand legea Republicii Moldova cu
privire la Guvern, observam ca, intr-adevar,
atributiile cu care este investit, depdsesc
sfera organizarii executarii cadrului legis-
lativ. Astfel, Guvernul Republicii Moldova,
conform art. 11 din Legea nr. 64-XIl din
31.05.1990 cu privire la Guvern:

- promoveaza o politica de stat unitara
in vederea asigurdrii pentru populatia re-
publicii a unui nivel de trai care nu ar fi mai

scazut decat nivelul minimal de trai stabilit
oficial si care ar corespunde nivelului dez-
voltarii economice a Republicii Moldova;

- realizeaza politica de stat in domeniul
reglementarii proceselor migrationiste, pro-
moveaza si perfectioneaza un program in-
tegral in domeniul demografiei;

- ia masuri in ceea ce priveste cresterea
numarului de locuri de munca, crearea con-
ditiilor pentru ridicarea nivelului de trai, a
unor conditii normale de munca si odihna,
asistenta sociala;

- asigura conditii social-economice, cre-
eaza o baza tehnico-materiald si fonduri
speciale pentru dezvoltarea invatdmantului
public, tineretului, culturii, ocrotirii sanata-
tii, protectiei mediului ambiant;

- elaboreaza directiile strategice de dez-
voltare a urbanismului, a gospodariei co-
munale si de locuinte;

- ia masuri in vederea asigurarii popula-
tiei cu produse alimentare, marfuri indus-
triale, medicamente, servicii, promoveaza
politica statului in domeniul standardizarii,
metrologiei, acreditarii si certificdrii produ-
selor;

- dirijeaza activitatea de ocrotire a mo-
numentelor de istorie si culturd; asigura
executarea legislatiei cu privire la libertatea
constiintei;

- asigura pdstrarea, dezvoltarea si func-
tionarea limbii moldovenesti, recunoaste si
protejeaza dreptul la pastrarea, dezvoltarea
si functionarea limbii ruse si altor limbi vor-
bite pe teritoriul tarii;

- sustine prin diferite forme de colabo-
rare activitatea comunitatilor nationale ale
moldovenilor si gagduzilor care locuiesc in
afara hotarelor Republicii Moldova;

- asigura dezvoltarea turismului, gospo-
dadriei de agrement;

- promoveaza politica statului in dome-
niul culturii fizice si sportului.

In afara de aceasta, Guvernul Repubilicii
Moldova este abilitat cu dreptul de a emite
ordonante. Ordonantele, sustine lon Crean-
ga, reprezintd competenta reglementara
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ordinara si nu se limiteaza numai la aspec-
tele legate de aplicarea legilor; ele intervin
cu reglementari prin care se instituie nor-
me primare de drept, adicd valorifica func-
tia legislativa.” Printr-o ordonantd, avand o
forta juridica egala cu forta juridica a legii,
se poate nu numai modifica o lege in vigoa-
re, la data emiterii acelei ordonante, men-
tioneaza Dumitru Brezoianu, dar se poate
chiar si abroga o lege, urmand ca acea or-
donanta sa fie supusa ulterior Parlamentu-
lui spre aprobare.? Astfel, putem afirma ca,
prin intermediul ordonantelor, Guvernul
depaseste exercitarea functiei executive
(organizarea executdrii si executarea la
concret a cadrului legislativ), dar se implica
activ in administrarea domeniului public,
gratie faptului ca emiterea ordonantelor se
face exact in acest scop, chiar dacd are loc o
valorificare a functiei legislative.

Mai mult, prof. Victor Popa precizeaza cu
lux de amanunte caa administrainseamna
ceva mai mult decat a organiza executarea.’
intr-un sens larg, se poate intelege ci ad-
ministratia publica este cuprinsa in functia
executiva, insd, la o analiza atentd, vom ob-
serva ca ea depdseste activitatea de organi-
zare a executarii. Administrarea domeniului
public trebuie sa aiba loc in cadrul stabilit
de lege si activitatea de administrare tine
atat de organizarea executdrii, cat si de exe-
cutarea concreta. insd executarea concreta
a legii nu mai este o functie, ci o obligatie
a tuturor, inclusiv a Guvernului. Functia de
administratie cuprinde activitatea tuturor
serviciilor publice destinate sa asigure sa-
tisfacerea intereselor generale,'® uzand in
acest scop de prerogative specifice puterii
publice."

De altfel, ministerele sunt organe de ad-
ministratie publica centrala de specialitate,
avand fiecare un domeniu de prestare a ser-
viciilor publice, prin intermediul carora tra-
duc in viata politica Guvernului, hotararile
si dispozitiile sale, conduc domeniile incre-
dintate si sunt responsabile de activitatea
lor. Ministerele si serviciile subordonate Gu-

vernului deja nu mai au functia de a orga-
niza executarea; ele executd legea concret
si administreaza, in acelasi timp, un anumit
domeniu de specialitate incredintat lor. in
acest sens, loan Vida impartaseste opinia ca
»a administra reprezinta o activitate execu-
tiva, pusa sub semnul comenzii sau al dele-
garii de atributii, iar cand aceasta activitate
realizeaza obiectivele slujindu-se de pute-
rea publica prin derogarea (abaterea) de la
regulile dreptului comun, ea dobandeste
atributele administratiei publice”'? Corneliu
si Cezara Manda concretizeaza ca notiunea
de a administra este consideratd o activitate
subordonata ce se indeplineste la ordinele
cuiva, apreciindu-se in acest sens, cd insusi
ministrul este, in primul rand, un servitor,
desigur in sensul de servitor al cetatenilor
pe care acesta trebuie sa-i serveasca.' Prof.
loan Alexandru spune ca prin continutul ad-
ministratiei publice se subintelege:

- continutul principal al activitatii execu-
tive a statului;

- sistemul de autoritati publice care in-
faptuiesc puterea executiva;

- conducerea unui agent economic sau
institutii social-culturale;

- un compartiment (directie, sectie, sec-
tor, serviciu, birou) din unitatile direct pro-
ductive sau institutii social-culturale, care
nu desfasoara nemijlocit o activitate direct
productiva.

in acelasi timp, am dori s3 mentionam c&
notiunea de administratie publica este una
extrem de controversata atunci cand vine
vorba de definirea ei. Pe de o parte, opinia
generald este diferitd, uneori contradictorie,
iar pe de alta parte, autorii de specialitate,
teoreticienii nu au reusit inca sa se pronun-
te asupra unei definitii clare privind natura
juridica a acestei activitati.

Problema care urmeaza a fi clarificata
este daca aceasta functie administrativa
decurge din functia executiva a statului
sau este una de sine statatoare, alaturi de
functia legislativd, executiva si jurisdictio-
nald. Deja am mentionat ca in literatura de
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specialitate au aparut si alte conceptii pri-
vind functiile statului, cum ar fi functia gu-
vernamentala si functia administrativa. In
aceasta viziune trebuie acceptata ideea ca
aceste functii sunt componente ale puterii
executive, deoarece sunt realizate de auto-
ritatile publice care fac parte din structura
sa (seful statului, Guvernul). Tnsd functia
de administratie publica, considera prof.
Victor Popa, o indeplinesc si autoritatile
publice locale (consiliile de toate nivelurile
si primarii) care nu fac parte din structura
puterii executive, deoarece nu sunt dotate
cu atributii de organizare a executarii legi-
lor. Daca am admite existenta puterii admi-
nistrative, mentioneaza prof. Victor Popa,
care ar corespunde functiei administrative,
atunci totul s-ar aseza la locul lui, Guvernul
si autoritatile publice locale, fiind subiectii
care realizeaza aceste functii.’® Aceeasi opi-
nie o impadrtasesc si alti autori care sustin ca
administratia publica este strans legata de
puterea executiva, dar nu se confunda cu
aceasta'® pentru ca administratia publica
este realizata si de organele administratiei
publice locale, precum si de regii autonome,
companii nationale si societati comerciale
de interes national, de institutii social-cul-
turale etc.'”” Deci putem trage concluzia ca
functia administrativa este o functie distinc-
ta a unui ansamblu de autoritati si organe
publice care administreaza domeniul public
al statului, atat timp cat puterea executiva
se realizeaza strict numai de Guvern si seful
statului care sunt antrenati nemijlocit in re-
alizarea puterii de stat.

Pentru a fi mai concludenti, este necesar
sa facem o retrospectivd in definitiile admi-
nistratiei pentru a o putea delimita de alte
functii cu care are importante zone de inter-
ferentd, deoarece, dupa cum am mentionat
deja, de la autor la autor au o interpretare
diferita.

Jean Rivero spune ca prin administratie
publica se desemneaza un ansamblu de
organe prin care se dirijeaza si se executa
problemele publice.”® Andre de Laubadere

caracterizeaza administratia publica ca un
ansamblu de autoritati, de agenti si orga-
nisme insarcinate, sub impulsul puterii pu-
blice, de a asigura multiplele interventii ale
statului modern."

Antonie lorgovan considera ca adminis-
tratia publica reprezinta o categorie de au-
toritate publica, care, potrivit Constitutiei si
legilor, este chemata sa execute legea sau,
in limitele legii, sa presteze servicii publice,
uzand, in acest scop, de prerogativele speci-
fice puterii publice.?®

O viziune originala o gasim la Charles
Debbash care considerd ca administratia
publica constituie aparatul de gestiune a
problemelor publice.?'

Prezinta interes si viziunea prof. Mircea
Djuvara care sustine ca administratia se con-
stituie distinct de tot ceea ce este guverna-
mant si ca acest lucru este observabil in mo-
mentele de crizd, de revolutie sau de schim-
bare de guvern, ,cand puterea de guvern
dispare sau aproape dispare, pentru o durata
[...] si totusi aparatul administrativ continua
sa functioneze [...] caci viata subzistd.”>?

In literatura de specialitate se intalnesc
des expresiile ,activitate executiva” si ,acti-
vitate administrativa.” Profesorul Paul Negu-
lescu sustine ca in realizarea functiei execu-
tive a statului, se desfasoara doua categorii
de activitati: unele - de ,guvernare,” altele
de,administrare?

in acelasi sens si profesorul Anibal Teo-
dorescu sustine ca activitatea de adminis-
tratie este infaptuita, in principal, de auto-
ritatea administrativa, iar in anumite cazuri,
chiar si de autoritatea judecatoreasca, de
exemplu, in situatiile in care instantele ju-
decatoresti dispun un sechestru judiciar cu
privire la anumite bunuri aflate in litigii.**

La randul sau, si profesorul C. Rarincescu
releva ca activitatea de administrare repre-
zinta o functie administrativa, care se rea-
lizeaza atat prin emiterea de acte juridice
(ordine, dispozitii, autorizatii etc.), cat si prin
savarsirea de acte materiale, adica prestari
de servicii si efectuari de lucrari.”®
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Si Mihai Oroveanu precizeaza ca a admi-
nistra inseamna a prevedea, a organiza, a
conduce, a coordona, a controla.*

Dupa cum observam, elementul comun
al opiniilor mentionate il constituie cuvan-
tul ,administratie” si derivatele de la el ,ad-
ministrativ” Termenul de ,administratie”
desemneaza o activitate a cuiva, a indeplini
ceva. ,A administra” inseamnd ,a conduce’,
a carmui o intreprindere, o institutie etc. La
romanii antici termenul ,ad minister” avea
sensul de a duce la indeplinire o misiune
stabilita de cineva. Deci, la general, noti-
unea de ,administratie” are inteles de acti-
vitate de conducere, de indeplinire a unor
scopuri, sarcini realizate de o persoand, un
organ sau un ansamblu de organe.

Concluziondnd, putem afirma ca, alaturi
de functia executivd a statului (organizarea

executarii si executarea concreta), se pro-
fileaza si functia administrativa (activitate
de conducere, indeplinire a unei sarcini),
functii care nu se confunda, exista de sine
statator, alaturi de alte functii ale statului, in
scopul exercitarii puterii de stat.

Consideram ca realizarea functiei ad-
ministrative a statului este de o importan-
ta vitala pentru dezvoltarea democratiei,
a sistemului de administrare publica si, cu
siguranta, contribuie la consolidarea mo-
dalitatii si regulilor de aplicare a principiilor
democratiei pluraliste si a transparentei in
functionarea autoritatilor respective, pre-
cum si la cunoasterea mai profunda a mul-
tiplelor probleme teoretice si practice pri-
vind organizarea si functionarea eficienta
a elementelor componente ale sistemului
administrativ al tarii.
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