Revista de Stiinte Juridice
Consideratii privind conceptul de administratie publica

Prof. univ.dr. Adrian Gorun

1. Preliminarii. Societatea contemporana se caracterizeazd printr-o dinamica
pronuntata a fenomenelor social - politice cu consecinte in planul relatiilor dintre state si in
cel al integrdrii internationale regionale, fapt care intereseazd in cel mai inalt grad pe
specialistii din domeniile dreptului si stiintelor sociale'. Metodele clasice folosite de state
nu mai pot oferi, azi si mai ales maine, solutii viabile pentru atingerea finalitatilor impuse
de contextul intern si international®. Originile conceptului de administratie public nu pot fi
despartite de stat, putere publica, autoritate. Etimologic, administratie provine din limba
latind (,,administer”), avand pentru limba romand o pluricorespondentd: agent, ajutitor,
servitor, instrument. Intr-un anume sens, s-ar putea spune ci administratia ,ajutd” in
aplicarea politicilor publice, ea fiind instrumentul in slujba cetiteanului. Mai edificator in
continutul sdu este verbul a administra, care semnificd un sistem complex de actiuni: a
ajuta (principiul subsidiaritatii aplicat in administratie), a conduce, a dirijja, a carmui.
Apeland la Dictionarul limbii romdne, se constata explicarea substantivului administratie
intr-un sens institutional: totalitatea autoritdtilor administrative existente intr-un stat, sectie
sau serviciu, care au in competentd probleme administrative (concis, au in competenta,
organizarea executdrii si executarea in concret a legilor, precum si actul de organizare si
realizare a conducerii).

Este cert ci avem in vedere doar domeniul public al administratiei. In privinta
administratiei din sfera privatd, vom avea in vedere doar acei actori implicati in activitati de
interes public. Prin urmare, dacd administratia si administrarea au deopotriva incidenta
asupra domeniilor public si privat, administratia publicd se circumscrie, logic, doar
domeniului public.

Chiar daca la origini conceptul de administratie este intrinsec statului si puterii
etatice, administratia publica nu se identifica cu administratia de stat. Aceasta, in virtutea
faptului ca: statul este implicat ca administrator atat in sfera publica, cat si in sfera privata
(exemplul cel mai concludent vizand proprietatea publica a statului si proprietatea privata a
statului); sfera administratiei publice este mai larga (atat institutional, cat si functional)
decat sfera administratiei de stat. Ea cuprinde, aldturi de administratia publicad din sectorul
de stat, administratia publica la nivelul comunitatilor locale. Rdméne de clarificat, pe
parcursul elaborarilor noastre teoretice, care este statutul institutiilor private de interes
public.

Dihotomia substantival-verbald privind conotatiile administratie — administrare
genereaza implicit un unghi dublu de abordare a administratiei publice: ca domeniu al
socialului (administratia ca sistem, privit in sincronia si diacronia sa); denumim

""Dinamica fenomenelor social -politice in societatea contemporand pune in fata specialistilor din
domeniile dreptului si al stiintelor sociale, noi provocari din perspectiva schimbarii relatiilor dintre
state, a cooperarii internationale dintre acestea i nu in ultimul rdnd a integrarii internationale
regionale" N. Miulescu, Administratia publica centrald si locald. Paraleld §i drept comparat, Ed.
Didactica si Pedagogica , Bucuresti, 2006, p.7

?Idem:"Metodele clasice, consacrate pe fundamentul institutiei politice fundamentale, statul, nu mai
pot oferii solutii viabile in contextul transformarilor actuale, care .....integrarea statului la nivel
international, regional si universal. Concomitent cu intarirea rolului si autonomiei colectivitatilor
teritoriale locale si respectarea democratiei, a drepturilor omului in general.



institutionala aceastd abordare; ca sistem de activitati intreprinse, ca ansamblu de
competente, atributiuni, actiuni; - s2 denumim aceasta abordare functionala.

Avem 1in vedere aici si contextele utilizarii termenului ,,administration” conform
explicitarilor din Dictionary of American Government and Politics (1988): conducerea si
indrumarea afacerilor guvernelor si institutiilor; totalitatea oficialilor din aparatul
guvernamental; executarea si implementarea de politici publice; timpul in care se afld in
functie un sef executiv (presedinte, guvernator, primar).

2. Delimitari. O detaliere a acestor conotatii contextuale conduce spre alte
delimitari. O delimitare intre ceea ce putem denumi aici administratie corp (institutii,
autoritati si corpul functionarilor din sectorul public) si administratie functie, la care
inevitabil adaugdm coordonata temporald (actiuni, competente, atributii exercitate in sfera
conducerii, organizarii i executarii in concret a legii, inclusiv durata mandatului exercitat
in domeniul executivului). Administratia corp reprezinta anatomia domeniului
administratiei publice, in timp ce administratia functie reprezinta fiziologia
(corespunzatoare verbului a administra).

Chiar daca porneste de la necesitatea realizarii rolului statului in organizarea si
conducerea societatii, in Vol 1. al Tratatului de drept administrativ (aparut in 1934 la
Institutul de grafice E.Marvan), Paul Negulescu considera ca cercetarile teoretice asupra
termenului de administratie publica trebuie sa vizeze tocmai clarificarea acestei notiuni. A
administratiei ca formd de exercitare a puterii executive in stat, dar si a administratiei
publice ca modalitate in care trebuie sa fie realizatd aceasta exercitare in practica’.

Succint, P.Negulescu trimite, pe de o parte, la administratia publicd inteleasa ca
sistem de organisme institutionale, iar pe de altd parte, la administratia publicd, inteleasa
din perspectivd organizatoric — functionald. Consider ca Dictionary of American
Government and Politics circumscrie mult mai bine sfera pentru ,,public administration”.
Astfel, acest concept vizeazd: functia executivd in guvern; executarea (aplicarea) politicii
publice; organizarea si conducerea poporului si altor resurse pentru atingerea obiectivului
guvernarii; arta si stiinta aplicata la sectorul public.

Analizadnd pe rand aceste elemente de continut pentru administratia publica — cu
precizarea cd in S.U.A. ea are un specific aparte — retinem, in prima instanta, faptul ca
administratia publica vizeaza, din perspectiva functiei executive la nivel guvernamental
punerea in aplicare a politicilor publice. Apoi, administratia publicd este inteleasd ca
reprezentand un aparat specializat, relativ autonom, avand ca rol organizarea si coordonarea
resurselor utilizate pentru atingerea obiectivelor guvernrii. In sfarsit, administratia publica
vizeazd un sistem de principii, norme si metode stiintifice aplicate in organizarea si
conducerea sectorului public.

3. Opinii. Ca i alte concepte si cel de administratie publica este definit din diferite
ipostaze, insistdndu-se pe diverse caracteristici ale acestui domeniu complex. Astfel,
administratia este inteleasa ca: avand rolul de mijloc: administratia este activitatea prin care
se realizeaza scopurile si obiectivele guvernului (John Carson si J.P.Harris); avand rolul de
scop: ca domeniu de activitate, administratia publica este, in principal, preocupata de
mijloacele pentru implementarea valorilor politice (John Piffner, Robert Presthus, Nicolas
Henry); avand aceleasi competente cu cele pe care le presupune ramura executivd a
guverndrii (James W. Davis); aici trebuie inclus si punctul de vedere conform caruia

31n acest sens, Charles Debbasch, Function administrative et missions de I'administration, in Science
administrative. Administrations publiques, Paris, Librairie Dalloz, 1975.
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administratia este activitatea activa, cea de ,,afaceri” a guvernului, preocupata cu punerea in
aplicare a legii.

Felix si Lloyd Nigro dezvolta definitia administratiei publice in cinci elemente:
este efortul unui grup care coopereaza intr-un cadru public; acoperd cele trei ramuri ale
puterii — executiva, legislativa si judecitoreasca, inclusiv relatiile dintre acestea; are un rol
important in formularea politicii publice si de aceea, reprezinta o parte a procesului politic;
este diferita de administratia privata, prin trasaturi semnificative; este asociatd indeaproape
cu numeroase grupuri private si de indivizi.

Insistdnd si aici succint asupra elementelor prin care se descrie administratia
publica, observam ca unele note definitorii sunt surprinse si in celelalte descrieri
enumerative, altele vizand aspecte noi. Astfel, transpar aspecte precum cele referitoare la
corpul functionarilor publici (un grup care coopereaza intr-un cadru public §i actioneaza in
acest domeniu), aspecte ce vizeaza competenta materiald (domeniul de exercitare a
atributiilor fiind corelativ celor trei ramuri ale puterii si inter-relatiilor stabilite la acest
nivel), precum si elemente explicative privind rolul in formularea politicilor publice, rol ce
face din administratie o componenta a procesului politic. Totodata, Felix si Lloyd Nigro
aduc in planul analizei §i doud elemente noi: cel referitor la diferentele specifice dintre
administratia publicd si administratia privatd (diferente date de trasaturi semnificative,
proprii celei dintdi, urmare tocmai a specificului domeniului public) dar si cel legat de
raporturile in care administratia publicd intrd cu diverse grupuri private si persoane fizice
particulare. Aici se mai desprinde inca o idee: aceea a raporturilor in care intrd potential
autoritatile administratiei publice: pe de o parte acestea intra in raporturi intrasistem (deci, o
autoritate a administratiei publice intrd In raporturi cu alte autorititi ale administratiei
publice) precum si in raporturi cu subiecte de drept privat.

Analizand elementele prezentate mai sus, loan Alexandru concluzioneaza asupra
urmatoarelor coordonate ale administratiei publice: administrarea publica implica o
activitate ce se coreleazd cu politica; tinde sd fie concentratd in ramura executivd a
guve4rn2'1rii; difera de administratia din sfera privatd; are ca atributiune esentiala aplicarea
legii™.

4. Definirea conceptului in doctrina noastri.in acest context Ioan Alexandru
realizeaza si o definitie pentru administratia publica, definitie ce ilustreaza, in opinia
autorului, pozitia administratiei in cadrul diferitelor activititi ale autoritatilor statale sau ale
comunitatilor locale, individualizarea autorititilor abilitate ca autorititi ale administratiei
publice, precum si existenta componentelor esentiale ale administratiei publice: elementul
structural-organic si elementul functional. In baza acestor considerente, administratia
publicd este definitd ca activitate realizatd de catre autoritdtile abilitate, ce consta in
principal in organizarea §i asigurarea executarii, dar si in executarea nemijlocita a legilor, a
tuturor actelor normative si a celorlalte acte emise de autoritatile statului de drept.

Luéand 1n calcul atat sensul material al administratiei publice, prin care se exprima
specificul activitatii administrative (administratia reprezintd o multitudine de activitati ale
autoritatilor publice si ale agentilor insarcinati cu atributiuni in numele acestor autorititi),
precum si sensul organizational conform céruia administratia publica este reprezentatad de
totalitatea organelor administrative (in esentd, altele decat organele legislativului,
sistemului judecdtoresc si guvernului), se poate realiza o definitie operationala a
administratiei publice.

4 A se vedea loan Alexandru, Drept administrativ, Ed. Omnia, Brasov, 1999, p.26 si urm.
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Intr-o alta lucrare de Drept administrativ’, Ioan Alexandru formuleazi o alta
definitie. Conform acestei definitii, administratia publica este reprezentata de ,,folosirea
teoriilor si proceselor manageriale, politice si juridice in vederea realizérii mandatelor
guvernarii legislative, executive, si judecitoresti, pentru a asigura reglementarile si
serviciile pentru societate in ansamblu, cdt si pentru segmentele acesteia”. Asadar,
administratia publicd este definitd aici drept arta §i stiinta conducerii aplicata la sectorul
public. Or, aceastd definitie completeazd perspectiva functionald de abordare a
administratiei publice

In acest cadru, administratia publicd este reprezentatd de sistemul autoritatilor
publice si agentilor investiti cu prerogative de putere publica, ce exercitd atributiuni si
competente in domeniul organizérii executdrii i executdrii nemijlocite a legilor, a actelor
administrative normative si individuale. Definitia comportd mai multe explicatii, unele fiind
detaliate pe parcursul demersului nostru. Ne limitam aici in a face cateva precizari de ordin
general. Astfel este necesar de precizat cd 1n sistemul administratiei publice, functie de
specificul activitatii, sunt cuprinse atat autoritati publice (centrale, locale, specifice), cat si
alti agenti care, desi nu sunt autoritati publice, in virtutea activitatilor prestate, sunt investite
cu putere publica. Apoi, sintagma ,,executarea nemijlocitd a legilor” - exprima o extensie a
termenului de lege: se are in vedere Constitutia, legile organice, legile speciale, ordonantele
de urgentd, ordonantele, hotdrarile de guvern, toate actele administrative (cu caracter
normativ si individual) emise de autoritatile publice abilitate, precum si de agentii investiti
cu putere publica.

5. Administratia ca activitate. Modernitatea tirzie presupune pe langa multiple
elemente definitorii, o ampld dezvoltare a administratiei ca activitate si sistem de
organisme implicate atat in domeniul public, cat si in domeniul privat. O societate supusa
unei succesiuni de transformari realizate in timp din ce in ce mai restrans si caracterizata
prin factori economici, politici, culturali nu se poate organiza rational si eficient in absenta
unui fenomen complex precum fenomenul administratiei. Azi se vorbeste despre
administratie ca realitate factuala 1n orice sistem socio-politic organizat, aceasta desemnand
,notiunea-cheie” pentru stiinta administratiei®. Desi se poate vorbi despre administrare si
administratie chiar la nivelul societatilor lignajere’, problemele de administratie au suscitat
interesul (practic si teoretic), indeosebi in perioada constituirii statelor moderne in Europa
»$1 cu aclimatizarea sa specificd in SUA®. De la abordari izolate ale fenomenului
administrativ, trecand prin diverse conceptii care poartd pecetea modului in care este inteles
statul (indeosebi abordarile weberiene), s-a ajuns sa se discute azi despre o ,erd
administrativa”, ,revolutie administrativd™, chiar globalizare a administratiei: ,,Se poate
spune ca asistam la o veritabila mondializare a stiintei administratiei, atat ca intindere, cat si
ca influenta'”.

Este cert ca, atdt administratia, dar mai ales stiinta administrativd trebuie sa
reprezinte mijloace moderne §i eficiente pentru organizarea stiintifica a unei societati cu
nevoi tot mai complexe si tot mai diverse. O organizare care sd presupuna atit aspectele
imanente fenomenului administrativ, dar si transformarea acestui fenomen dintr-un

3 Joan Alexandru (coordonator), Drept administrativ, Lumina Lex, Bucuresti, 2005, p. 26 si urm

% Corneliu Manda, Stiinta administratiei, Curs universitar, Lumina Lex, Bucuresti, 2004, pg.9.

" Vezi Adrian Gorun, Teorie politicd, cap. Despre o delimitare a domeniului politicului.

8 Corneliu Manda, op.cit.pg.9

° Perre Bandet, Lucien Mehl, Le fait administrativ.: nature, origine et developpement in ,Traite de
science administrative”, Monto net Co, Paris, La tlaye, 1966, p.80.

10 Jaques Chevallier, Science administrative, Themis, p.u.l, 2-¢
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consumator de resurse, intr-un element reformator al socialului. O organizare stiintifica
orientatd spre continua autoperfectionare a activitatii si structurii administratiei cu dublu
scop: obtinerea unui optim administrativ; obtinerea unui optim social. Ambele printr-o
folosire a tuturor resurselor alocate in mod eficient, spre a obtine rezultate maxime, cu
eforturi minime'".

6. Sarcini si mijloace.Sarcinile autorititilor administratiei publice sunt multiple,
iar pentru indeplinirea lor sunt necesare o serie de acte juridice (acte administrative, de
drept civil, de dreptul muncii), dar si activitati si mijloace nejuridice, inclusiv informatii si
teorii din alte stiinte privind conducerea. Este cert ci ,.fenomenologia administrativa”
depaseste cadrul dreptului pozitiv in ansamblu, al dreptului administrativ, in special'.
Intelegerea corectd a administratiei publice ca realitate sociala presupune depasirea cadrului
formal-juridic si, concomitent cu studiul reglementarilor juridice, sunt necesare studii
dedicate unor probleme specifice cercetarilor din domeniile politicului, socialului,
economicului, presupune totodatd, surprinderea unor coordonate precum stiinta §i arta
conducerii, calitatea, eficacitatea si eficienta etc.

Pe scurt, abordarii unidisciplinare (indeosebi, abordarii specifice dreptului
administrativ), i se adaugéd o abordare pluridisciplinara, sfera notiunii administratiei fiind
supusa unui demers mai larg. Acest demers apartine stiintei administratiei. O serie de autori
printre care Pierre Bandet, Lucien Mehl, Alexandru Negoitd, Mihai Oroveanu, Antonie
lorgovan, Jaques Chevallier, Charles Debbasch, Corneliu Manda s.a. considera ca obiectul
de investigatie al administratiei publice este fenomenul administratiei (abordat in
complexitatea sa), stiinta administratiei fiind o stiintd nejuridica, de sintezd, autonoma, cu
obiect, principii §i metode specifice de cercetare, recunoscutd la nivel stiintific
international’.

7. Despre obiectul stiintei administratiei. Existenta unui obiect al stiintei
administratiei este fie contestatd, fie supralicitatd. Si aceasta, in virtutea faptului ca
delimitarile intre stiinta dreptului administrativ si stiinta administratiei au fost greu de
acceptat. Asa se explica punctul de vedere exprimat de autori precum Macarel, Vivien,
Laferriere s.a. care subliniazd necesitatea unor distinctii mai clare intre cele doua stiinte.
Apoi, trebuie precizat ca au existat si inca existd puncte de vedere care itereazd ideea
imposibilitatii separarii dreptului administrativ ca stiintd, de stiinta administratiei intrucat
nu sunt precizate elemente referitoare la obiect, metoda, aplicatii proprii, elemente care sa
fundamenteze o astfel de separare. De altfel, desi este o stiinta relativ recenta, referirile la
stiinta administratiei au fost variate, ea fiind considerata fie stiintd politica, fie stiintd
sociala sau economicd, fie o stiintd de grad inferior, un fel de introducere la stiinta dreptului
administrativ, o stiinta tehnicd sau o ramura a conducerii'*. Corneliu Manda prezinta si alte
conceptii potrivit cdrora stiinta administratiei este considerata ,,0 stiintd a principiilor
rationale” (autorii francezi), ,,0 stiintd politicd si tehnicd a organizarii administratiei”
(Cooreman), ,,0 stiintd tehnica” (F.W. Taylor), ,,0 filozofie a dreptului administrativ”
(Manuel Colmeiro)"”. De altfel, Jaques Chevallier se intreabd in ce masurd administratia

' Vezi Mihai T. Oroneanu, Introducere in stiinta administratiei, Bucuresti, 1994, p.5.

12 Vezi Ton Vantu, Mircea Anghene, Mircea Straoanu, Organele administratiei de stat in RSR, Editura
Academiei RSR, Bucuresti, 1971, p.29 si urm.

13 C Manda, op.cit.p.10

' Idem, p.11: In acest sens pot fi nominalizati si A.Molitor, Jaques Chevallier, Charles Debasch, Paul
Negulescu, lancu St. Toma, A.lorgovan, loan Alexandru s.a.

5 Idem p.12
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poate fi obiect de studiu pentru o stiintd, din moment ce aceasta este consideratd o ,,arta”
(arta de a organiza, conduce, monitoriza, previziona, abilitatea in a elabora si aplica solutii
legale si oportune).

Nuantarile si dezbaterea pe tema obiectului cercetérii stiintei administratiei
continua si azi. Astfel, J. Chevallier considera stiinta administratiei drept o stiinta sociala
care nu are un obiect ,preexistent”, ci unul ce se constituie dintr-o ,,problematici”,
respectiv ,.dintr-un ansamblu de probleme puse de realitate”'®. Pornind de la mentiunea lui
Max Weber conform careia aceste relatii ,,nu sunt raporturi reale intre lucrurile care
constituie principiul de delimitare al diferitelor domenii stiintifice, ci raporturi conceptuale
intre probleme””, Chevallier sustine ca obiectul unei stiinte, in contextul dat, ,,nu este un
obiect concret”, ci un ,construit”. Acest ,construit” este realizat ,in functie de o
problematica teoretica” permanent supusa la o interogatie sistematica a aspectelor realitatii
pusa in relatie prin problematica care le este pusa”'®. Reconstructia teoretica a obiectului se
face in functie de ,,problematica” pe care o ridica realitatea sociald si se poate vorbi despre
,»obiectul reconstruit” in momentul in care administratia devine obiect al stiintei.

Aici poate fi evidentiat obiectul de studiu, respectiv fenomenul administrativ, ca
element ce se distinge de alte fapte sociale, iar autonomia stiintei administratiei trebuie
stabilitd in functie de celelalte stiinte care studiazd fenomenul administrativ. Abordarea de
acest tip este regasitd in doctrina europeand, indeosebi in doctrina franceza ,,unde stiinta
administratiei, in deceniul al saptelea al secolului al XX-lea, era consideratd ca avand drept
obiect o categorie speciala de fenomene a carei analizd trebuia sd duca la cunoasterea
problemelor puse de actiunea administratiei si, mai ales, a problemelor activitatii
eficiente'”.

Pe linia prezentatd mai sus se inscriu si Pierre Bandet si Lucien Mehl care, in
Traité des science administrative (1966), introduc notiunea ,,cheie” de fapt administrativ,
acesta de pe urma fiind considerat obiectul stiintei administrative. O stiintd cu caracter
interdisciplinar, avand in vedere complexitatea fenomenului studiat; dar si utilizarea critica
a cunostintelor si informatiilor puse la dispozitie de alte discipline stiintifice legate de
fenomenul administrativ’’. Totodatd, se poate spune ci stiinta administratiei, studiind
fenomenul administrativ in complexitatea si amploarea sa, are caracter general prin
raportare la o serie de stiinte particulare care au ca obiect (fiecare) unele aspecte ale acestui
fenomen. Acest aspect genereaza o anumitd autonomie a stiintei administratiei prin
raportare la stiinte particulare precum: stiintele juridice, sociologia, managementul.
Modernizarea societatii a ridicat si o serie de probleme pe care o societate traditionala nu si
le-a pus. Probleme de arie extinsd, de la asigurarea securitatii individului si mediului, la
raspunderea statului, a organismelor sale in privinta organizarii rationale a vietii sociale.

De altfel, caracterizand stiinta administratiei ca o stiintd noud, Jerzy Starosciak
insistd pe ideea cd stiinta administratiei a aparut ,,ca o consecintd a materializérii nevoii de a
se organiza in mod rational viata sociala”, nevoie asigurata in ,,aspiratia de a asigura o cat

' 1dem; a se vedea si Jaques Chevallier, op.cit.p.55

17 Max Weber, Economie et societe, 1922, trad.Paris Plou, citate C.Manda dupa Jaques Chevallier,
op.cit.p.56

' Corneliu Manda, op.cit.p.13, citat dupa J.Chevallier, op.cit.p.56

% Idem; este citat Georges Langrod, La science administrative et sa place parmi les sciences voisines,
in Traite de sciences administrative, 1985, p.30-41.

0 vezi si Pierre Bondet, Lucien Mehl, op.cit; J. Chevallier, D. Loschae, Science administrative, Paris,
1978, p.61, C.Manola, op.cit.p.14.
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mai mare eficientd a activitatii colective™!. La randul siu, Charles Debbasch, precizand ca
obiectul de studiu pentru stiinta administratiei este faptul administrativ, nuanteaza
continutul acesteia printr-o nuantare a obiectului de studiu. El insistd pe trei domenii de
investigatie: a) ce este administratia, b) ce trebuie sd fie administratia si ¢) ce va fi
administratia. Cu alte cuvinte, Debbasch introduce triada: real — dezirabil - real virtual
(posibil), pe o coordonatd temporald ce presupune atit sincronia, dar mai ales diacronia
obiectului construit.

Primul domeniu este unul al cunoasterii realititii un studiu obiectiv prin care se
doreste cunoasterea mecanismelor de functionare a administratiei publice, a structurilor
sale, descoperirea si explicitarea problemelor ce apar, analiza genezei acestor probleme etc.
Practic, un produs al cunoasterii discursive. Cel de-al doilea domeniu vizeaza rolul pe care
stiinta administratiei il are asupra evolutiei realitatii administrative, in sensul ca stiinta
formuleaza principiile unei bune functiondri a administratiei. Practic, prin studiul
realitatii factuale, a faptului administrativ, se pot obtine solutii cu valoare de principiu care,
aplicate, vor conduce catre schimbarile dorite. Este cert ca ideea unei bune guvernari, apare
aici ca idee a unei bune administrari.

Este stiut ca atat antropologia politica, cat si filosofia politica au vizat ,,atingerea”
esentei politicului, dar si surprinderea diversitatii formelor care il evidentiaza. Insa, relatiile
dintre cele doui discipline ,,par totusi marcate de ambiguitate™ . Trebuie precizat ca primii
antropologi au denuntat etnocentrismul majoritatii teoriilor politice, R. Lowie vdzand in ele
o reflectie centrata, in special, pe stat si care recurge la o conceptie unilaterala asupra
guvernarii societdtilor omenesti. Drept consecinta, filosofia politicd se identificd cu o
filosofie a statului, considerandu-se insuficiente datele rezultate din analiza societatilor asa-
zis ,,primitive”. Consider ca ilustrarea opiniei lui Georges Balandier este edificatoare si
pentru intelegerea problemei puse de noi in discutie. Astfel, Balandier opineaza ca
antropologii moderni ,,opun caracterul stiintific al cercetarii lor caracterului normativ al
filosofiilor politice, valabilitatea rezultatelor lor concluziilor nedeterminate ale
teoreticienilor’™*.

Consideratiile de mai sus pot fi realizate si in privinta stiintei administratiei, cu o
completare. Anume, aceea care comporta aspectele legate de statutul stiintei administrative,
unde, prin confruntare, s-au conturat doud tendinte:

a) Stiinta administrativa este normativa, prescriptiva;

b) Stiinta administrativa este pozitiva.

Prima tendinta subliniaza ca rolul stiintei administrative constd in surprinderea a
ceea ce trebuie sa se intample. Mai precis, detectarea unor norme pentru actiunea
administrativd, construirea unui ,ideal” administrativ §i promovarea unei atitudini
reformiste. Adeptii stiintei administrative pozitive sustin ca ea trebuie sa fie preocupata de
prezentarea si explicarea unor realitdti factuale, conceptie promovata in sistemele de
gandire incepand cu secolul al XIX-lea. Amintind si radicalismul weberian (principiul
neutralitdtii axiologice), trebuie remarcat aici cd opinia lui Ch. Debbasch se circumscrie,
printr-o atitudine echilibratd, principiului obiectivitatii imanente a stiintei. Obiectivitate
fundamentata in asumptia ca ideile si concluziile cercetitorului nu sunt afectate de interese,
orientari valorice si aspiratii proprii stiinta administratiei neavand statutul de prizoniera a
politicii. Practic, un echilibru manifest intre episteme si doxa pentru orice cercetator.

2l Vezi C.Manda, op.cit, p.14 si urm; Jerzy Starosciak, Elemente de stiinta administratiei, Ed.
Politica, Bucuresti, 1967, p.12.

22 Georges Balandier, Antropologie politicd, Editura Amarcord, Timisoara, p.17

2 Idem: Vezi si Adrian Gorun, Teorie politicd, Concepte fundamentale si fenomene politice, Presa
Universitara Clujeana, 2002, p.98 si urm.
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Studiul faptului administrativ conduce la decantarea unor reguli care sa permitd o
crestere a eficacitdatii administratiei. Cel de-al treilea domeniu nuantat de Ch. Debbasch
pentru obiectul stiintei administratiei vizeaza capacitatea ei predictivda. Acest domeniu ,,se
constituie in jurul faptului ca stiinta administratiei preconizeaza legi ale evolutiei sistemelor
administrative, pe baza cunoasterii trecutului si a prezentului”**. Este de retinut ca esenta
cercetirii administratiei publice o reprezintd faptul (fenomenul) administrativ.

Autori romani reprezentativi, printre care loan Alexandru si Alexandru Negoita
surprind unele trasaturi caracteristice faptului administrativ. Astfel, faptul administrativ
este: a) un fapt social; b) o activitate subordonati; c) situat intre valoarea pe care trebuie s
o infaptuiascad i executarea materiald a acestei valori; d) implici in mod necesar
organizarea. Majoritatea autorilor ajung la o definire a stiintei administratiei care presupune
urmatoarele elemente: este o stiintd interdisciplinard; are un obiect propriu de cercetare,
respectiv administratia publicd in complexitatea ei; are ca obiectiv major elaborarea
principiilor si normelor generale necesare reformarii functionale si organice a administratiei
publice; are ca finalitate optimizarea procesului de conducere a vietii sociale si promovare a
interesului public.

Vorbind despre continutul stiintei administratiei, C.Manda, Al.Negoita, Jerzy
Starosciak, Mihai T. Oroveanu, George Laryod si alti autori de referintd subliniaza ca ea
este o ,.stiinta specializatd” ce are ,,drept sursd de cunoastere practica administrativa” si ca
geneza nevoia ,,de a generaliza experienta acestei practici administrative”.

O serie de factori ce caracterizeazd orice actiune administrativa sunt prezenti in
continutul stiintei administratiei si asigura ,,conceptualizarea de ansamblu”. Acesti factori
sunt: a) factorul ordonator - prin definitie, administratia este organizata spre asigurarea
ordinii; b) factorul stabilizator — continuitatea, perpetuarea unor structuri reprezinta
elementele ce asigurd o relativa stabilitate insa, avandu-se in vedere reformarea continua a
acestora, se poate vorbi despre un echilibru dinamic al administratiei publice; ¢) factorul
rational — vizeazd fundamentarea logicd, rationalda a cooperarii umane; d) factorul
organizare — elementul ,,organizational” are rol esential in actiunea administrativa; e)
factorul finalitate — administratia promoveaza interesul public, interes determinat de
optiunile puterii politice; f) factorul centripet — administratia, prin definitie, exercita un rol
de integrare, actiondnd pentru unitatea sistemului. Acesti factori ce compun continutul
stiintei administratiei sunt cercetati si analizati de aceastd stiintd, in scopul ,,gasirii celor
mai bune solutii pentru organizarea si functionarea administratiei publice in conditii
optime”.

8. Nesitatea si actualitatea stiintei administratiei. Progresul social al unei tari
este conditionat de un complex de factori interni, dar si internationali. Istoria recenta
dovedeste ca tarile care au elaborat politici publice fundamentate, au inclus in strategiile lor
nu doar elemente relevante privind volumul si diversitatea surselor, ci si o serie de
indicatori calitativi, edificatori din perspectiva eficientei si eficacitdtii acestor resurse. O
organizare rationald a oricdrui proces conduce la modernizarea sa. State precum Germania,
Japonia, SUA, Marea Britanie, Austria sunt recunoscute in privinta rigorilor administrative
si culturii institutionale. La acestea se adauga azi statele U.E., Africa de Sud, China s.a.,
preocupate tot mai mult de organizarea si dezvoltarea capacitatilor administrative proprii.
De altfel, nu se poate realiza o dezvoltare socio-economica, politica si culturala a unei tari
facandu-se abstractie de administratie in general, de administratia publica in special. Este
insa stiut ca ,,0 perfectionare constantd a administratiei publice nu se poate realiza numai

% C. Manda, op.cit, p.14-19
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constatdndu-se unele probleme ale realitatii curente din administratia publica ci, in primul
rand, pe baza unor cercetdri stiintifice ale acesteia. Aceasta cercetare stiintifica are in
vedere cunoasterea aprofundatd a administratiei publice, iar pe baza cunostintelor dobandite
posibilitatea de a formula propuneri de organizare rationala si functionare eficientd a
administratiei publice”. Mai mult, in modernitatea tarzie administratia este, in statele cu
sisteme democratice functionale, orientatd mai mult cétre cetatean, beneficiarul direct al
serviciilor publice. Solicitarile, dezideratele, problemele curente tot mai diverse ale
cetdtenilor reclamd o permanentd fundamentare stiintifica a administratiei publice. Aici
trebuie cautatd necesitatea si actualitatea stiintei administrative, ca stiintad sociala ce
cerceteazd atdt structura, cat si activitatea autorititilor administratiei publice, a
administratiei publice ca sistem cu functii proprii, o stiintd ce foloseste si esentializeaza
contributia tuturor celorlalte stiinte sociale (de ramurd) ce au ca obiect administratia
publica. Pornind de la aceste consideratii, C. Manda elaboreaza o definitie a stiintei
administratiei, ca stiintd care cerceteaza activitatea si structura autoritatilor administrative
in vederea perfectionarii lor continue in functie de valorile politice si cerintele economico-
sociale, in scopul realizarii eficiente a sarcinilor sale si intereselor generale ale cetatenilor.

Cea mai importantad problema ce se ridicd in legatura cu specificul si autonomia
stiintei administratiei este aceea a delimitarii ei de stiinta dreptului administrativ. Desi
aceastd problema a suscitat unele discutii incd din secolul al XIX-lea (controversele
manifestindu-se chiar si azi), trebuie spus ca in prezent cei mai multi autori recunosc
autonomia, denumirea si importanta stiintei administratiei””. in acelasi timp, comunitatea
academica din Romania manifesta incd retinere in privinta decretdrii stiintei administratiei
publice drept o stiinta ce apartine domeniului socio-politic in detrimentul exprimarii pe mai
departe a unor puncte de vedere conform cérora stiinta administratiei apartine stiintelor
juridice.

Luand in calcul opiniile epistemice internationale, dar si caracteristicile stiintei
administratiei, consider ca aceasta este o stiintd autonoma, cu obiect de studiu bine definit,
care opereaza cu un aparat conceptual relativ propriu si utilizeaza metode specifice de
cercetare. Aceastd opinie este formulata de Ioan Alexandru, Al. Negoita si, dupa cum s-a
vazut mai sus, de Jaques Chevallier, D. Loschak. Astfel, obiectul de cercetare bine
determinat este administratia publici®® in intreaga sa complexitate’’. Mai complet,
administratia publica drept ,fenomen social, politic, juridic ce urmareste ca, prin
cunostintele pe care le dobandeste si le sistematizeaza, sd formuleze principii si legitati pe
baza carora se poate realiza rationalizarea administratiei publice, atat in ceea ce priveste
organizarea cat si functionarea acesteia””.

Al doilea aspect care trebuie avut in vedere aici este cel surprins de Antonie
Iorgovan care, corelat modalitatilor de manifestare a autonomiei stiintei administratiei
semnaleazd necesitatea intrunirii de catre aceasta a ,.elementelor notiunilor generale de
stiintd”, a ,,incadrérii” acesteia in ramurile universal acceptate ale stiintei, ,,incadrare ce
presupune stabilirea raporturilor dintre stiinta (stiintele) respectiva si stiintele vecine””’.
Prin urmare, trebuie avut in vedere, pe de o parte incadrarea stiintei administratiei in una
din categoriile acceptate (stiinte despre natura, stiinte sociale, stiinte despre gandire) si, pe
de altd parte, trebuie surprinse interferentele cu stiintele din aceeasi categorie, dar si

% Avem in vedere opinii exprimate de A. Iorgovan, Mihai T. Oroveanu, C. Manda, Jaques Chevallier

s.a.
26 Vezi J. Chevallier, D. Loschak, op.cit.vol.l, p.62

7 C. Manda, op.cit.p.18

2 Al. Negoita, op.cit. p.16

¥ A. Torgovan, Tratat de drept administrativ, editia a I1I-a, Ed.All Beck, 2001, p.230
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elementele ce-i dau identitate. Acest punct de vedere conduce implicit la plasarea stiintei
administratiei in perimetrul stiintelor de sinteza ea, facand parte, din ramura stiintelor
sociale®. Corelat statutului de stiintd de sinteza pe care-1 are administratia publica, trebuie
precizat si caracterul sau interdisciplinar, aria sa de cercetare interferdndu-se cu sociologia,
stiintele juridice, stiintele economice, managementul, istoria, stiintele politice s.a. Aceasta
asertiune conduce spre concluzia cd aspectele ce-i dau identitate stiintei administratiei i
asigura implicit o autonomie chiar din perspectiva domeniului de investigat si metodelor
utilizate. Insistdind pe autonomia stiintei administratiei, Georges Langrod vorbeste de
necesitatea constituirii ei, necesitate izvorata din viziunea multilaterald introdusa in studiul
fenomenului administrativ, abordare ce nu apartine unei alte stiinte.

Este vorba de faptul ca, desi se interfereazd cu alte stiinte precum sociologia,
stiintele juridice, politologia s.a., niciuna dintre acestea nu cerceteaza ,,in profunzime
domeniul actiunii administrative”, niciuna nu poate singura s analizeze §i sa interpreteze,
in totalitate faptul administrativ™'.

Insistadnd pe utilizarea termenului consacrat in literatura de specialitate — acela de
stiinta administratiei -, C.Manda trece in revistd si pluralul utilizat indeosebi in literatura
franceza — sciences administratives -, plural prin care se evidentiaza existenta unor studii
specializate, a ,,unui ansamblu de discipline stranse in jurul unui obiect comun — studiul
administratiei”**. Consideram ci utilizarea pluralului nu presupune existenta mai multor
stiinte ale administratiei, ci, pe de o parte, caracterul multidisciplinar al fenomenului studiat
(caracterul de sinteza al stiintei respective), ier pe de altd parte, investigarea — din unghiuri
si cu metode diferite — fenomenului administratiei de catre mai multe stiinte. Fiecare cu
domeniul sau (parte din fenomenul administrativ), dar niciuna ca stiintd de sinteza. Tocmai
aici sta elementul de specificitate (identitate) al stiintei administratiei, termen consacrat si in
literatura anglo-saxona — cel de Public Administration.

9. Raportul dintre stiinta administratiei si stiinta dreptului administrativ.
Demonstrand autonomia stiintei administratiei, nu ne putem rezuma la abordarea ei fara a
surprinde raporturile cu alte stiinte. Iar cel mai dificil de identificat este raportul acestei
stiinte cu stiinta dreptului administrativ din urméatoarele motive: existenta unor interferente
intre domeniile de cercetare ale celor doua stiinte; abuzul de normativitate utilizat in
functionarea fenomenului administrativ in regimul totalitar comunist si regimurile
anterioare, maximizarea sferei etatice a administratiei publice (chiar identificarea
administratiei publice cu administratia de stat); considerarea domeniului administratiei
publice ca domeniu exclusiv de studiu pentru stiintele juridice; includerea administratiei
publice ca specializare juridica n structura facultatilor de drept etc.

Aceste motive, la care se pot adauga si altele, au condus fie la considerarea stiintei
administratiei drept o ,ancilla” a stiintelor juridice, fie la ,topirea” ei in dreptul
administrativ. lar consecintele au fost printre cele mai nefaste, atat la nivelul organizarii si
functionarii sistemului administratiei publice, cat si la nivelul competentelor profesionale
ale resurselor umane utilizate in administratia publica.

Analiza raportului dintre stiinta administratiei si stiinta dreptului administrativ realizata de
C. Manda, poate fi sintetizatd sub urmatoarele aspecte: stiinta administratiei ,,cerceteaza
dreptul aplicabil administratiei publice, sub aspectul cum este elaborat acest drept, ce

30 A se vedea si Lucien Mehl, Cybernatique et Administration, in ,,Le revue administrative”, nr.58,
1957, p.416

31 C.Manda, op.cit. p. 19

32 Este citat Georges Langrod, op.cit.p.150

186



Revista de Stiinte Juridice

particularitati prezintd acesta, precum si ce modalitdti sunt necesare pentru aplicarea si
respectarea sa”’; astfel spus, stiinta administratiei nu se substituie vreunei discipline
juridice (deci, nici dreptului administrativ), atunci cand ,,cerceteaza toate normele juridice
aplicabile administratiei publice, cu privire speciald la particularitatile pe care le prezintd
aceste norme de drept si cu privire la continutul reglementarilor pe care le contin”.

Daca stiinta administratiei cerceteaza aspectele juridice dintr-o perspectiva
generald, interdisciplinard (social-politica, sociologicd, economica, psihologica, tehnica
etc.), ,,care, dupd caz, determind, insotesc ori derivd din aspectul juridic, dar conturand
alaturi de acesta, esenta fenomenului administrativ**. Tar surprinderea esentei raportului
este semnificativa: stiinta administratiei ,,pregateste terenul” pentru cercetarea juridica,
dupa cum, la randul ei, cercetarea juridicd a administratiei publice contribuie la dezvoltarea
si clarificarea studiilor de stiinta administratiei”.

Stiinta administratiei si stiinta dreptului administrativ ,,coexista rational”””, sunt
interdependente, 1intre ele producdndu-se permanent ,o0 inversare de roluri, ele
completandu-se reciproc dar pastrandu-si fiecare propria sa fizionomie si autonomie: stiinta
dreptului administrativ, de ramurd a stiintei juridice iar stiinta administratiei, de stiinta
sociala de sinteza ce nu are, ca esentd, caracter juridic”*°.

Dreptul administrativ este o ramura a dreptului public. Analiza puterii politice, a sferei si a
modalitatilor sale de manifestare, a raporturilor dintre exercitarea puterii institutionalizate si
libertatea de actiune a individului sunt doar cateva din preocuparile fondatorilor gandirii
politice si juridice moderne. Apoi, problemele legate de caracterul public si privat al
scopurilor individului au intrat in sfera de preocupare a ganditorilor incd din antichitate,
evidentiate indeosebi prin ,,Republica” lui Platon si ,,Politica ,, lui Aristotel. Aceste lucrari
pledeaza, implicit sau explicit, pentru o formd de guvernamant care s evite ceea ce mult
mai tarziu Al. de Tocqueville si J.S.Mill numeau , tirania majoritatii. Asemenea idei au fost
prezumate de Pericle si alti reprezentanti ai Marii Generatii (exemplu Polybius sau
fondatorii dreptului privat roman). Ideea pronuntatd de Aristotel cu privire la
guvernamantul mixt (politeia), prin care dorea sa evite posibilitatea concentrarii puterii de
catre o singurd persoand, dezvoltatd apoi de Polybius in analiza specificului
guvernamantului din republica romand, revine in analizele lui J.Locke (care distinge intre
puterea legislativd, puterea executiva si puterea federativa) si este consacrata de catre Ch.
Louis de Montesquieu in ,,Despre spiritul legilor”. Astfel, abandonand limbajul dreptului
natural, prin care Hobbes si Locke cautau argumente pentru demonstrarea legitimarii puterii
politice, Montesquieu porneste de la putere catre libertatea individuala, cautand
mecanismele de limitare a acesteia spre a se asigura posibilitatea de manifestare a libertatii.
Solutia pentru evitarea abuzului de putere o reprezintd, la Montesquieu, limitarea puterii
prin putere, el consacrand astfel, principiul separérii puterii in stat, principiu conform céruia
cele trei puteri —legislativa, executiva si judecatoreasca — detinute de organe speciale ale
statului — se contrapondereaza si controleaza reciproc. Aici trebuie ficutd si o remarca
privinta criticii facute de J.J.Rousseau principiului separarii puterilor. O criticd In baza
careia diviziunii puterilor ii opune unicitatea acesteia, unicitate intemeiatd cu suveranitatea
emanata de la popor. Mentionez cd acest punct de vedere nu schimba fondul problemei
intrucdt principiul separarii puterilor nu vizeaza existenta a trei puteri absolut autonome, ci
exercitare a unor atribute ale puterii suverane de cétre organisme speciale ale statului ,

1,735

33 Alexandru Negoita, op.cit.p. 31
3 Antonie Torgovan, op.cit., p.23

3% Georges Langrod, op.cit., p.109
3% A. Torgovan, op. cit. p. 238
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organisme care-si controleaza reciproc activitatea si care se contrapondereaza in exercitarea
puterii*’.

Un aspect esential ce trebuie clarificat In legéturad cu problema pusa in discutie este
si cel referitor la notiunea de putere executivd. Exista opinii in baza carora se identifica
fiecare putere a statului cu o functie statala (Ioan Vida, Ioan Alexandru, C.S. Rarincescu).
Astfel, vorbind despre activitatea statului, sub aspectul juridic, autorii de mai sus considera
ca suveranitatea se infaptuieste prin trei functii: functia legislativa, functia executivad sau
administrativa si functia jurisdictionald. Opinia este impartasita si de Tudor Draganu, care,
in Drept constitutional si institutii politice (vol.I, 1993, p.100), vorbeste despre functia
legislativa ce se deosebeste de celelalte functii ale statului intrucét are un caracter originar,
in sensul cd legile sunt expresia vointei organului reprezentativ constituit pe plan national si
beneficiaza de o forta juridica superioara celorlalte norme juridice. Forta juridicd superioara
decurge din faptul cé functia legislativa este consecinta manifestarii suveranitatii poporului.
Din aceasta perspectiva functia executiva si cea jurisdictionald apar ca avand o autoritate
derivatd, in sensul ca actele administrative si cele jurisdictionale trebuie sa fie intotdeauna
conforme cu prevederile legii.

In privinta functiei executive sunt necesare unele clarificari. Continuand demersul
lui T.Draganu, iteram ideea cd functia executivd sau administrativd ,are ca obiect
organizarea aplicdrii si aplicarea in concret a legilor, asigurarea bunei functioniri a
serviciilor publice, instituite in acest scop, precum si emiterea de acte normative si
individuale sau efectuarea de operatii materiale, prin care, pe baza legii, se intervine in
viatad. Rezultd ca functia executiva are un caracter complex, exprimandu-se In: activitati de
organizare a aplicarii legii; elaborarea actelor juridice normative conforme cu legea;
asigurarea functionarii serviciilor publice; puterea discretionara a autoritétilor publice de a
alege, in anumite limite, intre mai multe solutii (evaluarea oportunitatii).

Mai multi autori, printre care I. Iovanas, R. Petrescu (opinie la care ne raliem)
disting intre: a) administratia activa, realizatd in cadrul structurilor ierarhice si care confera
dreptul de a realiza acte de gestiune, fapte materiale si acte juridice unilaterale cu putere
executorie; b) administratia corelativa realizatd pe bazi de avize, acordate de autoritati sau
structuri administrative neierarhizate (cu atributii consultative); si c¢) administratia
jurisdictionald, exercitatd de structuri ce fac parte din puterea executiva, avand ca obiect
rezolvarea unor litigii juridice, prin hotérari ce au statutul puterii de lucru judecat. Insistand
totusi asupra formularilor lui T. Draganu, sunt necesare unele nuantari, spre a distinge intre
guvernare si administrare (guvern si administratie). Am in vedere opinia tot mai mult
conturata azi in literatura de specialitate care intdreste aceasta distinctie, opinie dezvoltata
indeosebi de Jaques Cadart si Jean Rivero. Astfel, primul sustine ca in continutul functiei
executive se regasesc atributii care constituie obiectul activitatii unor autoritati publice
distincte.

J.Cadart identifica la acest nivel: definirea politicii generale a statului; elaborarea
proiectelor de legi necesare infaptuirii politicii generale; adoptarea actelor normative si
individuale necesare aplicérii legilor; luarea deciziilor necesare functiondrii serviciilor
publice; aplicarea unor masuri de executare materiald, in materie de ordine publica,
dispunerea teritoriald a fortelor armate si politiei; conducerea relatiilor internationale.
Aceste atributii, afirmd el, se exercitd de catre diverse organe ce constituie fie un executiv
monocratic, fie un executiv colegial, fie o combinatie intre acestea’®. La randul sau, Jean
Rivero semnaleazi diferentieri intre guvern si administratie. In varianta lui, a guverna

37 Adrian Gorun, Libertatea — concept si realitate, Cluj-Napoca, Argonaut, 2002.
38 J.Cadart, Institutions Politiques et Droit Constitutionnel, Economica, Paris, vol.I, 1990, p.342
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semnificd a lua decizii strategice, care angajeazd viitorul national, iar a administra
presupune a rezolva sarcini cotidiene, a gestiona pe termen scurt treburile publice. Prin
urmare, din punct de vedere structural, executivul se subsumeaza autoritatilor publice care
exercita functia executiva si nu se confunda cu administratia publica. Aceste consideratii,
sunt necesar a fi luate in calcul pentru redefinirea conceptului de administratie publica, a
raporturilor dintre stiinta administratiei publice si dreptul administrativ.
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