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ABSTRACT:

THE PAPER EXPLORES THE MAIN CONCEPTS AND STRUCTURES OF PUBLIC ADMINISTRATION, WITH
AN EMPHASIS ON ITS ROLE IN THE EFFECTIVE MANAGEMENT OF PUBLIC RESOURCES AND
SERVICES. THE ESSENTIAL FUNCTIONS OF PUBLIC ADMINISTRATION ARE ANALYZED, SUCH AS THE
DEVELOPMENT AND IMPLEMENTATION OF PUBLIC POLICIES, COORDINATION BETWEEN THE
VARIOUS LEVELS OF GOVERNMENT AND ENSURING COMPLIANCE WITH THE PRINCIPLES OF
TRANSPARENCY AND ACCOUNTABILITY. CONTEMPORARY CHALLENGES FACING PUBLIC
ADMINISTRATION ARE ALSO DISCUSSED, INCLUDING ADAPTING TO DIGITALISATION, CRISIS
MANAGEMENT AND THE NEED FOR REFORMS TO IMPROVE EFFICIENCY AND EQUITY. THE
PURPOSE OF THE PAPER IS TO HIGHLIGHT THE IMPORTANCE OF A WELL-STRUCTURED PUBLIC
ADMINISTRATION ORIENTED TO THE NEEDS OF CITIZENS.

KEYWORDS: PUBLIC ADMINISTRATION, PUBLIC POLICIES, TRANSPARENCY, ACCOUNTABILITY,

EFFICIENCY, DIGITIZATION, REFORMS, PUBLIC SERVICES, GOVERNANCE, RESOURCE
MANAGEMENT.

Conceptul de administratie publica

Etimologic, termenul de administratie provine din limba latind, unde “administer” are
corespondent pentru limba romand: agent, ajutator, servitor, instrument, iar verbul “a
administra” are semnificatia de a ajuta, a conduce, a dirija. Cuvantul “administer” este in cele
mai multe cazuri sinonim cu “minister” si s-a format din :

» radacina “minus”-“minor”- cu sensul de mai putin si din;

» prefixul “ad” care arata directia , sensul si subliniaza starea de inferioritate in
raport cu “magister’care se traduce prin cel care comanda, superiorul, seful
ierarhic, cuvant format din “magis”, care inseamna mai mult.

Dictionarul limbii romane explicd verbul “a administra” prin a conduce, a carmui, iar
substantivul “administratie” prin totalitatea autoritatilor administrative existente intr-un stat,
sectie sau serviciu, care au in competentd probleme administrative ale unei institutii sau agent
economic.

Dictionary of American Government and Politics, editat in 1988, retine pentru cuvantul
“administration” urmatoarele sensuri:

» conducerea si indrumarea afacerilor guvernelor si institutiilor;
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> totalitatea oficialilor din aparatul guvernamental,

» executarea si implementarea politicii publice;

» timpul in care se afld in functie un sef executiv (presedinte, guvernator sau
primar).

In limbajul cotidian termenul “administrativ” este utilizat in mai multe sensuri, printre
care:
continutul principal al activitatii puterii executive a statului;
sistemul de autoritati publice care infaptuiesc puterea executiva;
conducerea unui agent economic sau institutii social-culturale;
un compartiment (directie, sectie, sector, serviciu, birou) din unitatile
economice sau social-culturale.

Paul Negulescu in “Tratat de drept administrativ* (vol. 1, Institutul de grafice E.
Marvan, Bucuresti, 1934), pornind de la necesitatea realizarii rolului statului in organizarea si
conducerea societatii, considera ca cercetarile teoretice asupra termenului de administratie
publica trebuie sd vizeze clarificarea notiunii de administratie publica, luatd ca forma de
exercitare a puterii executive in stat, a modului in care trebuie sa fie organizata realizarea ei in
practical.

Dictionary of American Government and Politics retine pentru “public administration”
urmatoarele explicatii:

a) functia executiva in guvern; executarea (aplicarea) politicii publice;

b) organizarea si conducerea poporului si a altor resurse pentru atingerea obiectivelor
guvernarii;

C) arta si stiinta conducerii aplicata la sectorul public

Sfera notiunii de administratie publica este mai largd decat cea a managementului
public (conducere publicd), intrucat prima nu se limiteaza la management, ci include conditiile
politice, sociale si legale care influenteaza conducerea institutiilor publice.

Existd o serie de definitii date administratiei publice, insistindu-se pe diferite aspecte ce

caracterizeaza acest domeniu de activitate, printre care:

a) rolul de mijloc: administratia este activitatea prin care se realizeaza scopurile si obiectivele
guvernului (John Carson si J. P. Harris); sau administratia publica ca domeniu de activitate,
este in principal preocupatd de mijloacele pentru implementarea valorilor politice (John
Piffner si Robert Presthus, Nicholas Henry);

b) identificarea administratiei publice cu ramura executiva a guvernarii (James W. Davis); sau
administratia este activitatea activa, cea de “afaceri” a guvernului, preocupata cu punerea
in aplicare a legii, care este realizatd de corpurile legisltaive (sau alte autoritdfi) si
interpretatd de curtile de judecatori, prin procesul de organizare si conducere (Dwight
Waldo);

c) Felix si Lloyd Nigro dezvolta definitia administratiei publice in cinci elemente:

1) este un efort al unui grup care coopereaza intr-un cadru public;

2) acopera cele trei ramuri-executiva, legislativa si juridica si relatiile dintre ele;

3) are un rol important in formularea politicii publice si de aceea, reprezintd o parte a
procesului politic;

4) este diferitd de administratia privata prin trasaturi semnificative;

YV VY

11n acest sens, a se vedea si Charles Debbasch, Fonction administrative et missions de I’administration, In Science
administrative. Administrations publiques, Paris, Librairie Dalloz, 1975.
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5) este asociati indeaproape cu numeroase grupuri private si de indivizi?.

d) Este de remarcat si pozitia lui David Rosenbloom, care, constatind varietatea
definitiilor date administratiei publice concluzioneaza, sustinand pe de o parte necesitatea
unei definifii acceptate de catre specialisti iar pe de alta parte demonstrand ca aceasta nu
este o disciplind de sine-statatoare, studiul ei incluzdnd demersuri ale stiintelor politice,
sociologiei, economei, psihologiei si administririi afacerilor®

Analizand aceste defintii, loan Alexandru concluzioneaza ca ele cuprind urmatoarele

coordonate:

» administratia publicd implica o activitate ce se coreleaza cu politica;
» tinde sa fie concentrata in ramura executiva a guvernarii,

» difera de administratia privata;

» este preocupatd de aplicarea legii.

Definitie: Administratia publicd este acea activitate realizatd de catre autoritatile
abilitate ce consta in principal in organizarea si asigurarea executdrii, dar i in executarea
nemijlocitd a legilor, a tuturor actelor normative si ale celorlalte acte emise de autoritatile
statului de drept.

Aceasta definitie ilustreaza:

» pozitia administratiei in cadrul diferitelor activitati ale autoritatilor statale sau ale
comunitatilor locale;

» individualizarea autoritatilor abilitate ca autorita{i ale administratiei publice;

» existenta componentelor esentiale ale administratiei publice: - elementul structural-
organic si elementul functional.

Administratia statului de drept se deosebeste in esenta ei de administratia statului
totalitar. Astfel, administratia statului totalitar este:

» la dispozitia puterii unice

» organizata centralizat si unitar la nivelul intregii comunitati nationale.

Ea constituie permanent o “administratie de stat”, sfera privatului este complet eliminata si

existd o subordonare totala fata de politic.

Administratia statului de drept se caracterizeaza, In esentd, prin:

» descentralizarea serviciilor administrative §i autonomia administrativa, in conditiile
separatiei puterilor;

» structurile organizatorice si functionale ale administratiei sunt constituite atat la nivelul
statului ca administratie publicd centrald sau teritoriald de stat, cat si la nivelul
comunitatilor locale ca administratie publica locala;

» are o relativa independenta fata de sfera politicului, data atat de caracterul birocratic (
de specializare a aparatului) cat si de stabilitatea functionarilor.

Premise istorice ale conceptului de administratie (succinte precizari)

Originile conceptului de administratie publica se afld in interiorul statului. Aristotel este
primul filosof care a facut distinctie intre cele trei forme de exprimare a puterii, care, in limbajul
epocii moderne se identifica cu puterea legislativa, executiva si judecatoreasca. Diferentierea
formelor de putere n-a putut capata relevanta practica decat incepand cu [luminismul (anterior,

2 A se vedea loan Alexandru, Drept administrativ, Editura Omnia, Brasov, 1999, p. 26
3 David H. Rosenbloom, Public Administration, Random House, New York, 1989 p. 3-36

153



& % HE“CONSTANTIN BRANCUSI” UNIVERSITY OF TARGU JIU
e & i LETTERS AND SOCIAL SCIENCE SERIES - SUPPLEMENT
“b

A VS ISSN-E: 2457-4775 ~ ISSN-L: 2457-4775

1/2024 https://alss.utgjiu.ro

statul absolutist concentra toate formele de putere la nivelul unei persoane - personalizarea
puterii), intrucat se impunea ca libertatea individuala sa fie garantata in raport cu statul absolut.
Aceastd garantare a libertatii individului nu era posibild decat in contextul separarii
organizationale a celor trei puteri. Se impunea, deci, trecerea de la stadiul in care activitatile
statale ca intreg erau numite “administratie” (sau guvern) la stadiul in care administratia devine
doar o componentda a executivului (separat de legislativ si judecatoresc), stadiu in care se
produce o diminuare a sferei conceptului de administratie.

In sec. XVIII si XIX, principiul separatiei puterilor isi giseste consacrare in constitutiile
europene, insd, functionalitatea principiului este Tn multe cazuri restrictionatd, existand o
discrepanta intre functiile reale si realizarea puterilor. Acest fapt a determinat doud conotatii
pentru administratia publica: una cu sensul de administratie materiald §i una cu sensul de
administratie organizationala.

Administratia publicd in sens material exprima specificul activitatii administrative a
statului; ea reprezinta o serie de activitati diverse ale agentilor statului, insarcinati cu atributiuni
n numele statului.

Administratia publicd in sensul organizational, este totalitatea organelor administrative,
altele decat organele legislativului, sistemului judecatoresc si guvernului.

Se impune deci, concluzia ca administratia publicd, ca domeniu al sistemului social, ca
realitate sociala distincta, se constituie in procesul de separare a puterilor in stat, conceptul de
administratie publicd cu ambele sale semnificatii, reprezentand reflectarea intr-o sinteza de
maxima generalizare a acestui domeniu. Prin urmare, este necesard si distinctia intre
administratia publica - disciplind de studiu si administratia publica - realitate sociald, prima
nereprezentand altceva decét un produs al cunoasterii, pe baza unor metode de investigare
specifice a realitatii administratiei publice.

Rolul administratiei publice

Administratia publica este activitatea ce consta n organizarea §i asigurarea executarii,
dar si In executarea nemijlocitd a prevederilor Constitutiei, ale tuturor actelor normative si a
celorlalte acte juridice emise de autoritatile statului de drept. Acest tip de activitate este realizat
de autorititile administratiei publice.

Caracteristici generale ale administratiei publice

Henri Puget formuleaza aceste caracteristici in lucrarea “Les institutions
administratives étrangeres”:

a) administratia constituie un corp intermediar, creat in vederea actiunii; ea este
construitd pentru a actiona. Fiind un corp intermediar, administratia publica prezintd prima
caracteristica: este subordonata. Subordonarea se manifesta in raporturile cu guvernul, care-i
prescrie ce trebuie si faca , 1i numeste sefii, ii furnizeaza mijloacele. Intr-o societate civilizata,
administratia este subordonata legii, dreptului, care :

» i stabileste obiectivele;

» 1i fixeaza limitele;

» 11 impune respectarea unor garantii.
Ea are o relativd autonomie, manifestata prin:

4 Vezi si loan Alexandru, Administratie publicd. Teorii Realitdti. Perspective. Bucuresti, Lumina Lex, 1999.
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a’. existenta unor regulamente proprii in virtutea carora actioneaza (fie referitoare la
coordonarea §i organizarea activitatii, fie la personal);
b’ detinerea unor puteri de care nu dispun persoanele private: puterea de rechizitie asupra
oamenilor si bunurilor, puterea de a percepe impozite si taxe, de a utiliza oamenii pentru
serviciul militar, de a expropria bunuri imobiliare;
c’ independenta in aprecierea oportunitatii (se conformeaza legii, dar are capacitatea
exclusiva de a aprecia daca, in circumstantele care se prezintd, ea trebuie sa actioneze sau sa se
abtind ) reprezinta elementul central al independentei relative a administratiei publice.
Posibilitatile sale de actiune cresc si in situatiile in care:
» survin evenimente exceptionale;
» nu are prescriptii imperative.
Administratia indeplineste doud mari categorii de sarcini:
» unele de executie
> altele de elaborare
Executarea: implica interpretarea unor texte, cautarea §i executarea mijloacelor,
coordonarea intre activitati diverse si procedee diferite, adaptarea mijloacelor la imprejurari.
Elaborarea comporta pregitirea de catre administratie a textelor care devin obligatorii
pentru ea, o datd ce sunt acceptate de guvern sau organele legislative. Relativa autonomie a
administratiei 1i conferd un anumit grad de putere: dacd administratia atinge un inalt grad de
putere, ne situdm intr-un regim birocratic, al unei birocratii omnipotente, regim care ingradeste
sau suprima libertatile individuale: regim autoritar,regim totalitar, regim distatorial (a se vedea
Fr. Hayek, Drumul catre servitute)
b) A doua caracteristica este aceea ca administratia este ierarhizata si ordonata.
Ierarhizata: divizata pe verticald si in transe orizontale, in grade sau etaje - organul
superior exercita autoritate si control asupra celor inferioare si este supus autoritatii organului
superior, daca acesta exista.
lerarhia administrativa imita ierarhia militard si este un procedeu ce asigura coeziunea
st disciplina administratiei; ea permite guvernului sa detina controlul asupra administratiei, iar
in interiorul administratiei, faciliteazd repartizarea responsabilitatilor si supravegherea
executarii.
Controlul asupra administratiei poate fi: administrativ - ierarhic si judiciar (verifica
legalitatea deciziilor si nu oportunitatea acestora).
Erorile si abuzurile administratiei pot fi denuntate de persoane, pot genera manifestatii,
interventii in parlament, sa antreneze chiar si caderea unui guvern.
c¢) In toate tarile, administratia nu este numai subordonatd si ierahizati, ea este
remunerata, civila, laica, egalitara.
Remunerata: toate functiile publice sunt platite cu salarii, cele gratuite sunt o exceptie;
Civila: administratia publicd este despartitda de cea militard, Tn perioadele de
normalitate; numai in cazuri exceptionale, administraia militara intervine legalmente in
materie civila, in urma unei relatii deschise cu autoritatea civila sau dupa proclamarea starii de
urgentd. Unii militari sunt insarcinati in functii civile de autoritate, in perioade de criza sau
dictatura;
Laica: pentru ca foloseste un personal care nu este clerical si care nu intervine direct
pentru asigurarea unor nevoi religioase. Exista tari in care laicitatea nu se manifesta in
intregime, unde cultul are caracter de serviciu public, chiar de invdtdmant( De exemplu, in
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Anglia, unde Biserica Anglicand este recunoscuta ca biserica de stat, spre deosebire de Italia si
Spania care au un organ concordiar);

Egalitard: furnizeaza servicii tuturor, fard a face distinctie de origine, rasa, religie,
apartenenta politica (principiu care nu este intotdeauna si pretutindeni aplicat)

d) administratia este 1n toate tarile formalista, scrisa si birocratica;

Scrisa: are la baza documente, fapte, decizii, consemnate in scris;

Formala si birocratica: este organizata in birouri (subgrupe organizationale) si supusa
unor regulamente speciale.

e) Administratia este permanentd, ea necesitd din ce Tn ce mai multd cunoastere si
tehnicitate. Desi foloseste si agenti temporari sau persoane alese, regula este ca administratia
foloseste indeosebi functionari permanenti, prin permanenta functionarilor asigurandu-se
continuitatea administratiei. Se produce o specializare accentuata a administratiei, ca urmare a
cresterii volumului de sarcini si gradului de tehnicitate si cunoastere pe care aceste sarcini il
implica.

f) Administratia este compartimentata vertical si orizontal:

» este divizatd in grupe de servicii si servicii astfel: pe ministere, in fiecare
minister existd un secretar general, directii generale si directii, servicii, birouri;

» administratia este Tmpartita in trange orizontale: administratii centrale, servicii
exterioare, serviciile comunitatilor locale, (problema autonomiei locale si a
limitelor sale).

g) Administratia publicd este intr-0 continud expansiune;

In toate statele se observd o crestere si o multiplicare a dimensiunilor serviciilor publice:
vechile servicii (apararea nationala, posta, transporturile) se amplifica; apar servicii noi, urmare
a tendintei statului de a face fatd unor nevoi sociale noi, de a oferi conditii de viatd mai bune,
impotriva diferitelor riscuri ale vietii: aviatie militara, servicii de cercetare atomica, de protectie
a mediului, de educatie continua, servicii ale colectivitatilor, de dministratie economico-
financiara etc;

Trebuie remarcat faptul cd exista diferentieri majore intre state in domeniul
administratiei publice precum si ca este tot mai acutd nevoia evitdrii unei tiranii administrative.

Functiile administratiei publice in statul de drept.°

In cadrul sistemului social, administratia publici exercita urmatoarele functii ( functii
ce decurg din caracteristicile administratiei publice):

A) functia primara (principald) — determinata de pozitia pe care adminstratia o are in
raport cu puterea politica: aceea de a organiza §i a asigura executia, prin folosirea — in ultima
instantd - a autoritatii sau constrangerii. Aceasta functie are urmatoarele laturi:
functia de pregatire a deciziilor politice sau chiar de colaborare la adoptarea lor;
functia de organizare a executarii deciziilor politice;
functia de executare directa, in concret - in anumite cazuri - a deciziilor politice;
functia de asigurare a executarii deciziilor politice, care se realizeaza fie prin
convingere, fie, la nevoie, folosind forta de constrangere;
functia de purtator al cererilor si necesitatilor membrilor societdtii in fata
autoritatilor competente in adoptarea deciziilor asupra acestora.

YV VYVVYVY

5 Conform loan Alexandru, op. cit.
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Toate aceste functii sunt demultiplicari ale functiei principale.

B) functia derivatd a administratiei publice, care se refera la scopurile actiunilor
desfasurate de aceasta. In conditiile statului de drept, administratia publica are drept scop
infaptuirea deciziei politice, reflectata in legi si alte acte normative ale autoritatilor statului si
comunitatilor locale.

Tn acest plan se disting:

» functia de instrument de conservare a valorilor materiale si spirituale ale
societatii (asigura continuitatea si perenitatea societatii);

» functia de organizare si coordonare a adaptdrilor ce se impun datoritd
transformarilor ce se poduc curent in evolutia diferitelor componente ale
societatii, indeosebi in structura ei economica.

Pentru a-si realiza functiile, in continutul procesului de conducere din administratia
publicd, se regasesc, in proportii diferite, determinate de nivelul ierahic al administratiei
respective, toate atributele conducerii. Astfel, administratia publica, in realizarea functiilor sale
trebuie s prevada si sd programeze; sa organizeze procesul de executie, sa decida dar sa si
pregateasca variante de decizii pentru decidentul politic, sd coordoneze procesul de executie,
sa controleze Intreaga activitate de punere in executie si realizare a valorilor politice.

Raporturile dintre administratia publica si principalele elemente ale sistemului
social

Se impun analizei doua tipuri de raporturi:

A) raporturile dintre administatia publica si principalele elemente ale sistemului politic
B) raporturile administratiei publice cu mediul juridic.

A) Realizdm o analiza a acestui raport dintre administratia publica si principalele elemente
ale sistemului politic pe baza situatiei din Romania, in conditiile reconstructiei statului
de drept.

a. raporturile dintre administratia publicad si partidele politice: sunt
reflectate in Constitutie si celelalte acte normative ce reglementeaza activitatile
administrative. Este de mentionat cd suveranitatea nationala apartine exclusiv
poporului romén care o exercita prin organele sale de reprezentare si prin
referendum.

Nici un grup $i nici o persoand nu pot exercita suveranitatea in nume propriu (art.2 din
Constitutie), iar Tn conditiile in care pluralismul reprezinta o garantie si o conditie a democratiei
constitutionale, partidele politice se constituie si 1si desfdsoara activitatea numai in conditiile
legii, ele fiind menite a contribui la definirea si exprimarea vointei politice a cetatenilor,
respectand suveranitatea nationald, integritatea teritoriald, ordinea de drept si principiile
democratiei (art. 2 din Constitutie). Textul art. 37 din Constitutie consacra ideea ca activitatea
politica nu se supraordoneaza administratiei publice (asa cum se petrec lucrurile in statul
totalitar). Chestiunea este valabila si pentru partidul care devine majoritar in parlament, intrucat
parlamentarii $i senatorii exercitd un mandat in numele §i in serviciul poporului (art. 66 din
Constitutie) si nu in numele unui partid. Precizarea este valabila si pentru consilierii locali.
Administratia publica trebuie sd fie apolitica, in sensul insubordonarii fata de partidele politice,
inclusiv fatd de partidul de guvernamant;®

6 Revizuirea Constitutiei modifici unele articole (atit numerotarea cat si, in unele cazuri, continutul).
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b. relatiile dintre administratia publica si puterea legislativa. Din punct de vedere

functional, administratia publicd se subordoneaza puterii legiuitoare, ea avand rolul de a
executa nemijlocit sau de a organiza executarea legii. Legislativul este autorizat sa stabileasca
structurile organizatorice si modul de functionare al administratiei, alegand in unele cazuri sau
numind autoritdtile adminstrative si conducerea acestora. Actiunea legislativului asupra
administratiei publice se poate exprima in diverse forme precum: stabilirea unor recomandari
directe, interdictii,interpelari etc (art. 110-113).

B) Raportul dintre administratia publica si mediul juridic. Administratia publica nu poate
fi separatd de drept. Dreptul stabileste cu precizie modul de derulare a actiunii
administratiei publice in vederea atingerii scopurilor si functiilor sale. Intreaga
activitate a administratiei publice 1i genereaza subordonarea fatd de normele juridice
,insdsi ratiunea existentei sale fiind organizarea executarii si asigurarea infaptuirii
acesteia. Aceastd subordonare fatd de mediul juridic se fundamenteaza pe urmatoarele
principii :

- principiul suveranitatii nationale: daca primele doud elemente definitorii ale statului
- teritoriul si populatia - au un caracter obiectiv - material, cel de-al treilea — suveranitatea, are
caracter subiectiv - volitional si inseamna ca dreptul de comanda apartine natiunii. Daca in
cazul referendumului suntem in prezenta unei forme de comanda directd, de guvernare directa
de cétre popor, in cazul exercitarii suveranitatii nationale prin organele sale reprezentative se
poate vorbi de o guvernare indirectd, reprezentativa, ceea ce semnifica faptul ca natiunea
deleaga dreptul de comanda unor puteri delegate, care sunt puterea legislativa, executiva,
judecatoreasca;

» principiul separatiei puterilor. Celor trei puteri le corespund categorii diferite de
autoritdfi publice: puterea legislativd se exercitda prin Parlament, puterea
executiva prin Presedinte, Guvern, autoritati administrative centrale si locale,
puterea judecatoreasca prin Curtea Suprema de Justitie, curti de apel, tribunale,
judecatorii. Formele i modalitatea de realizare a acestui principiu sunt
prevazute in Constitutie si legile organice. Este de retinut ca puterea este unica,
autoritatile exercitand-o Tn grade diferite;

» principiul egalitatii in drepturi a cetatenilor in fata legilor si autoritatilor publice,
fara privilegii si discrimindri (art. 16 din Constitutie: ,,nimeni nu este mai presus
de lege”) — excluderea privilegiilor;

» principiul consacrarii pluralismului in societatea romaneasca (art. 4 si 8 din
Constitutie) — activitatea partidelor politice si a altor forme de asociere politica
sau apoliticd, trebuie sa contribuie la asigurarea unitatii poporului, fundament
al unitatii statului, pluralismul fiind o conditie esentiala a vietii democratice.
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