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REZUMAT 
Articolul cuprinde un studiu asupra conceptelor de „guvernare” şi „putere exe-

cutivă”, în vederea conturării esenţei acestora, a raportului cu alte concepte simila-
re, precum şi a particularităţilor ce le caracterizează în perioada contemporană.
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Introducere. Una dintre prio-
rităţile actualei guvernări din 

Republica Moldova este integrarea 
ţării în spaţiul comunitar, iar conti-
nuarea procesului de reformă este o 
modalitate de accelerare a apropierii 
de Uniunea Europeană, în vederea 
democratizării şi construirii unui stat 
de drept, viabil din punct de vede-
re economic şi echilibrat din punct 
de vedere social. De aceea, un rol 
deosebit în avansarea pe parcursul 
european îi revine sistemului politic 
cu toate componentele sale indis-
pensabile, sectorului asociativ, dar 
şi managementului guvernamental, 
pentru că stilul de guvernare al unei 
ţări reprezintă un factor de primă 
importanţă în coordonarea efortu-
rilor de reformare democratică şi, 
deci, de promovare a dezvoltării 
umane şi sociale [24, p. 51].

Sub acest aspect, tot mai mult 
în ultimul timp se impun în atenţie 
asemenea subiecte precum: proce-
sul şi metodele guvernării, organi-
zarea şi funcţionarea puterii execu-
tive, a administraţiei publice etc. 
Ţinînd cont de direcţia de dezvol-
tare a statului nostru, clarificarea 
esenţei şi raportului dintre aceste 
concepte devine deosebit de actulă 
şi oportună.

Scopul prezentului studiu con-
stă în analiza conceptelor de guver-
nare şi putere executivă, în vederea 
conturării esenţei acestora, a ra-

portului cu alte concepte similare, 
precum şi a particularităţilor ce le 
caracterizează în perioada contem-
porană.

Rezultate obţinute şi discuţii. 
Problematica guvernării a suscitat 
atenţia cercetătorilor în domeniu 
încă din cele mai vechi timpuri. 
Instituirea principiului separaţiei 
puterilor în stat, formulat de Mon-
tesquieu, inspirat de anticul Aris-
totel, precum şi de filozoful englez 
Locke, totodată a avut ca model re-
gimul englez, care încă din sec. al 
XIII-lea a individualizat distincţia 
clară dintre cele trei tipuri de pute-
re: legislativă, executivă şi judecă-
torească [6, p. 9], moment ce a con-
tribuit semnificativ la cristalizarea 
în timp a fenomenului guvernării.

După cel de-al Doilea Război 
Mondial, dar cu preponderenţă în 
ultimii ani, pe fondul profundelor 
schimbări instituţionale induse de 
globalizare, precum şi de extin-
derea Uniunii Europene, concepte 
cum sînt guvernarea, globalizarea, 
guvernarea globală, buna guver-
nare, buna administrare, suverani-
tate naţională sînt aduse în prim-
planul vieţii politice, economice şi 
sociale, administraţia publică fiind 
pilonul central al implementării 
acestora în societate. Acest fapt a 
determinat abordarea administra-
ţiei publice, inclusiv a conceptu-
lui de guvernare – putere executi-
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vă, nu doar de către specialiştii în 
drept administrativ, ci şi de către 
specialiştii în management public 
şi economie publică, sociologie, 
politologie, procesul de guvernare 
implicînd atît factori juridici, cît 
şi politici, manageriali, economici 
sau sociali [6, p. 14].

În ultimele decenii, conceptul 
de guvernare şi-a multiplicat pre-
zenţa într-un număr mare de lucrări 
de specialitate, cu preponderenţă 
în doctrina străină. Folosirea abun-
dentă şi în diferite circumstanţe a 
conceptului de către diferite curen-
te de gîndire face ca termenul de 
guvernare să aibă semnificaţii vari-
abile şi să fie adaptabil la numeroa-
se contexte [6, p. 15].

În pofida faptului că conceptul 
de guvernare este pe larg discutat în 
rîndul factorilor de decizie politică, 
precum şi al oamenilor de știință, 
nu s-a ajuns încă la vreun consens 
în jurul unei singure definiții a aces-
tei noţiuni, recunoaşte specialistul 
în economie cu renume mondial 
D. Kaufmann [13]. Diverşi autori 
şi diferite organizaţii au formulat 
numeroase definiţii, de la cele mai 
largi pînă la cele mai înguste.

Din punct de vedere etimologic, 
se consideră că rădăcinile guvernă-
rii (governance) derivă din terme-
nii grecești kybenan şi kybernetes, 
care înseamnă a conduce, a pilota, 
guvernarea fiind definită astfel ca 
„mecanism de comandă a unui sis-
tem social”, iar procesul guvernării 
– ca acel proces în care organizaţi-
ile sau societatea civilă se conduc 
ele însele, întreaga dinamică a co-
municării şi controlului fiind cen-
trată pe acest proces [19, p. 46].

Pe scurt, cercetătorii P. Varzari 
şi P. Midrigan percep guvernarea 
ca “maniera în care se exercită 
autoritatea politică, economică şi 
administrativă în gestionarea tre-
burilor unui stat, procesul de care 
o societate se conduce în realizarea 
obiectivelor şi a intereselor naţio-
nale” [24, p. 52].

În opinia specialistului A. Age-
re [1, p. 23], guvernarea reprezin-

tă modul prin care puterea este 
exercitată în conducerea resurselor 
economice şi sociale ale unei ţări, 
în scopul dezvoltării acesteia. Sub 
aspect structural, autorul identifică 
următoarele categorii de relaţii pe 
care le implică guvernarea [1, p. 
1]:  relaţia dintre guverne şi pieţe; 
relaţia dintre guverne şi cetăţeni; 
relaţia dintre aleşii locali şi func-
ţionarii publici; relaţia dintre in-
stituţiile guvernamentale locale şi 
locuitorii din mediul urban şi rural; 
relaţia dintre puterea legislativă şi 
cea executivă; relaţia dintre statele-
naţiuni şi instituţiile internaţionale.

Specialiştii în economie politi-
că definesc guvernarea ca fiind un 
proces în care mai multe interese 
pot fi reunite într-o acţiune de co-
operare, incluzînd acorduri între 
instituţii, respectiv între acestea şi 
cetăţeni în promovarea intereselor 
cetăţenilor [27, p. 26].

Doctrina economică [13; 12] 
defineşte guvernarea ca fiind un 
ansamblu de tradiţii şi instituţii 
care determină modul în care este 
exercitată autoritatea într-o anumi-
tă ţară în realizarea binelui public, 
cuprinzînd: 

- procesul de selecţie, monitori-
zare şi înlocuire a guvernelor (care 
implică: alegere şi responsabilitate 
– exercitarea libertăţii de exprima-
re, libertăţii de asociere şi libertăţii 
mass-mediei – şi stabilitatea politi-
că şi lipsa volenţei); 

- capacitatea de formulare şi 
implementare a politicilor, respec-
tiv, de prestare a serviciilor publice 
care implică: un guvern eficient (ce 
asigură calitatea serviciilor publi-
ce, independenţa faţă de factorul 
politic, credibilitatea politicii pro-
movate) şi o reglementare normati-
vă de calitate (care să permită pro-
movarea şi dezvoltarea sectorului 
privat); 

- respectul cetăţenilor şi al sta-
tului pentru instituţiile care guver-
nează sub aspect economic şi so-
cial (care cuprinde: statul de drept 
– măsura în care există încredere şi 
sînt respectate regulile societăţii, 

sînt executate obligaţiile asumate, 
respectate drepturile omului, cali-
tatea poliţiei şi a justiţiei – şi con-
trolul asupra corupţiei).

Politologii descriu guvernarea 
ca funcţie a statului, din această 
perspectivă distingîndu-se cîteva 
ipostaze ale guvernării, și anume 
[29, p. 8]:

Guvernarea de securitate1.  
(security governance), prin care se 
garantează securitatea individuală 
şi colectivă la modul general şi vi-
zează în special responsabilitatea şi 
controlul sectorului de siguranţă.

Guvernarea politică2.  (politi-
cal governance), care presupune un 
proces de luare a deciziilor politice 
transparent, care să dea posibilita-
tea partidelor politice să participe 
în procesul politic şi în activitatea 
executivă şi legislativă; presupune 
de asemenea o presă liberă, parti-
cipare civică şi un cadru constitu-
ţional bazat pe un proces electoral 
deschis;

Guvernarea juridică3.  (judi-
cial governance), care presupune 
un sistem judiciar funcţional şi 
independent, care să funcţioneze 
în baza unui cadru legal corespun-
zător;

 Guvernarea administrativă 4. 
(administrative governance), care 
presupune pregătirea unei admi-
nistraţii locale şi naţionale funcţi-
onale, capabile să implementeze 
politicile guvernamentale pe terito-
riul statului şi să aplice normele şi 
reglementările în vigoare;

Guvernarea socială 5. (social 
governance), care presupune fur-
nizarea serviciilor de bază pentru 
populaţie, în special în domeniile 
sănătăţii, educaţiei, infrastructurii 
etc.;

Guvernarea economică 6. 
(economic governance), care pre-
supune crearea unor instituţii ce 
să permită un proces de dezvoltare 
economică viabil, colectarea taxe-
lor publice şi stabilitate monetară.

O viziune distinctă asupra gu-
vernării propune doctrina juridică. 
Bunăoară, cercetătorul E. Bălan 
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[4, p. 15] defineşte conceptul de 
guvernare ca scop al puterii sta-
tale, aceasta fiind exercitată prin 
instrumente de dominaţie şi forţă 
de constrîngere, care, la rîndul lor, 
trebuie să fie legitime. Concomi-
tent, autorul distinge între guver-
naţi, ca titulari ai puterii politice, 
şi guvernanţi, ca titulari ai puterii 
de stat, raporturile dintre aceştia 
manifestîndu-se:

pe de o parte, prin încredin-- 
ţarea de către cei guvernaţi a exer-
ciţului unora dintre prerogativele 
puterii politice şi prin control în-
făptuit de ei asupra „celor aflaţi la 
putere”;

pe de altă parte, ca raporturi - 
de putere concretizate prin coman-
damente, ordine, instrucţiuni impu-
se de subiecţi politici specializaţi 
(guvernanţi) membrilor colectivi-
tăţii, individual sau grupaţi pe cri-
terii sociale, politice, profesionale, 
economice etc.

Conceptul guvernării a cunos-
cut diferite definiţii şi la nivel in-
stituţional. Astfel, Banca Mondi-
ală defineşte guvernarea ca fiind 
„maniera în care este exercitată 
puterea în administrarea resurselor 
economice şi sociale ale unei ţări”. 
În acelaşi timp, Banca identifică 
trei aspecte distincte ale guvernării 
[28]: 1) forma regimului politic; 2) 
procesul prin care autoritatea este 
exercitată în gestionarea resurselor 
economice şi sociale ale unei ţări în 
scopul dezvoltării; 3) capacitatea 
guvernului de a proiecta, formula 
şi pune în aplicare politici şi de a-şi 
îndeplini funcţiile.

În accepţiunea Programului 
Naţiunilor Unite pentru Dezvolta-
re (PNUD), guvernarea presupune 
exercitarea autorităţii economice, 
politice şi administrative în gesti-
onarea afacerilor unei ţări la toate 
nivelurile. Ea cuprinde mecanisme, 
procese şi instituţii prin care cetăţe-
nii şi grupurile îşi articulează inte-
resele, îşi exercită drepturile lega-
le, îşi îndeplinesc obligaţiile şi îşi 
mediază diferenţele [23].

La rîndul său, Comisia Euro-

peană [7] a definit guvernarea ca 
reprezentînd regulile, procesele 
şi comportamentele care influen-
ţează modalităţile de exercitare a 
puterii la nivel european, în parti-
cular, în sensul deschiderii, parti-
cipării, responsabilităţii, eficacită-
ţii şi coerenţei.

Prin urmare, se poate aprecia 
că guvernarea reprezintă acțiunea 
puterii publice, un proces de orga-
nizare și conducere a societății și a 
statului, care, în viziunea noastră, 
are scopul de a asigura dezvoltarea 
și progresul acestora. Procesul de-
mocratizării, ce a marcat profund 
lumea contemporană, s-a răsfrîns 
destul de amplu şi asupra guvernă-
rii, impunîndu-i diferite reguli, va-
lori, standarde şi modele, menite să 
acorde un loc distinct persoanei şi 
drepturilor acesteia în cadrul aces-
tui proces.

Un aspect important ce merită 
să fie enunţat constă în delimitarea 
conceptului de guvernare (gover-
nance) de cel de guvern (govern-
ment). Este un moment atestat şi la 
nivel de dicţionare, care definesc 
şi explică în mod diferit noţiunile 
în cauză. 

Cercetătoarea E.-L. Cătană sus-
ţine în acest sens că dacă analizăm 
strict principalele sensuri ale celor 
două concepte, distincţia este clară, 
în sensul că, dacă governance pre-
supune actul, respectiv procesul gu-
vernării, guvernarea (government) 
înseamnă ansamblul persoanelor 
care realizează actul guvernării, re-
alizat de guvern [6, p. 22]. Deci, se 
poate conchide că calitatea guver-
nării depinde de profesionalismul 
şi capacitatea guvernului.

În context, considerăm necesar 
a interveni şi cu unele explicaţii pe 
marginea conceptelor de executiv, 
putere executivă, administraţie pu-
blică. Astfel, în cadrul „puterilor 
statului” se distinge, prin conţinut 
şi trăsături specifice, puterea exe-
cutivă, care este denumită în ştiinţă 
şi legislaţie fie prin expresia „pute-
re executivă”, fie prin cea de „auto-
ritate administrativă”, fie prin cea 

de „administraţie de stat”, „admi-
nistraţie publică”, „executiv” [15, 
p. 226]. 

Dicţionarul politic defineşte 
puterea executivă ca fiind puterea 
care în condiţiile guvernării, prin 
separarea puterilor în stat, este 
responsabilă pentru aplicarea poli-
ticilor şi legilor elaborate de către 
puterea legislativă [21, p. 202]. În 
cuprinsul Dicţionarului de admi-
nistraţie publică este consemnat că 
puterea executivă este denumirea 
generică pentru activitatea specifi-
că de conducere a societăţii la nivel 
central şi local de către autorităţile 
administraţiei publice [17, p. 123].

În sensul cel mai general al ter-
menului, executivul sau puterea 
executivă desemnează acea func-
ţie a statului care asigură execu-
tarea legii. Potrivit cercetătorilor, 
această funcţie statală înglobează 
astăzi activităţi extrem de diverse, 
precum: exercitarea funcţiei de şef 
al statului, coordonarea acţiunii ad-
ministraţiei publice pentru punerea 
în aplicare a legii, exercitarea unor 
atribuţii care privesc impulsiona-
rea procesului legislativ, precum şi 
conducerea generală a statului [2, 
p. 18-19; 3, p. 22]. 

Sub acest aspect, în doctrină se 
menţionează că în realizarea func-
ţiei executive a statului se desfă-
şoară două categorii de activităţi: 
de guvernare şi de administrare 
[22, p. 16] (a guverna presupune a 
lua decizii esenţiale care angajează 
viitorul naţional, iar administrarea 
este o sarcină cotidiană care nu are 
proporţiile misiunii de a guverna [3, 
p. 18], dar care în viziunea noastră 
asigură realizarea guvernării). 

Profesorul român A. Iorgovan 
notează în context că demarcaţia 
dintre executiv şi administrativ 
este realizată de însuşi legiuitorul 
constituant, care delimitează „zona 
preponderent politică a executivu-
lui” de „zona tehnico-administrati-
vă a acestuia” [11, p. 62]. În acelaşi 
timp, cercetătorul apreciază admi-
nistraţia publică ca reprezentînd 
ansamblul activităţilor Preşedin-
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telui Românei, Guvernului, auto-
rităţilor administrative autonome 
centrale, autorităţilor administra-
tive autonome locale şi, după caz, 
structurilor subordonate acestora, 
prin care, în regim de putere publi-
că, se aduc la îndeplinire legile sau, 
în limitele legii, se prestează servi-
cii [11, p. 70].

În general, coraportul dintre 
executiv şi administraţia publică 
în doctrină este interpretat în mod 
diferit [9, p. 507]. În acest sens, 
bunăoară M. Orlov şi Şt. Belecciu 
afirmă că puterea executivă are ca 
funcţie de bază conducerea admi-
nistraţiei publice, dar nu o cuprinde 
în întregime şi nici nu se limitează 
la aceasta, iar administraţia publi-
că include puterea executivă în cea 
mai mare parte, dar se realizează 
şi prin intermediul altor organe au-
tonome care nu fac parte din pute-
rea executivă [16, p. 15]. A. Sîm-
boteanu notează că administraţia 
publică este o formă de exercitare 
a puterii executive. Administrarea 
nu este unica sarcină a executivu-
lui, dar este o sarcină exclusivă a 
acestuia, ea neputînd fi exercitată 
nici de puterea judecătorească, nici 
de cea legislativă, în virtutea prin-
cipiului separaţiei puterilor în stat 
[20, p. 15].

O idee similară poate fi atestată 
şi în doctrina franceză, în care se 
menţionează că administraţia re-
prezintă acţiunea puterii executive, 
bazate pe procedee de putere publi-
că. În această optică, administraţia 
reprezintă o sarcină care revine 
exclusiv executivului, principiul 
separaţiei puterilor în stat avînd 
ca principală consecinţă faptul că 
administraţia nu poate fi exercita-
tă nici de puterea judecătorească, 
nici de puterea legislativă. În ace-
eaşi măsură însă, administraţia nu 
este singura sarcină a executivu-
lui, acesta avînd o serie de sarcini 
extra-administrative exercitate în 
raporturile constituţionale cu Par-
lamentul sau în relaţiile internaţio-
nale [25, p. 56-57].

Prof. M. Preda, la rîndul său, 

distinge între activitatea executivă 
şi activitatea administrativă a sta-
tului, arătînd că, în timp ce acti-
vităţile executive au o dimensiune 
politică ce ţine exclusiv de puterea 
statului, activităţile administrative 
nu au neapărat o dimensiune poli-
tică, chiar dacă cele mai multe sînt 
întîlnite în sfera puterii executive 
[18, p. 14-15].

Într-o altă opinie [5, p. 4], sfera 
autorităţilor puterii executive este 
mai largă decît sfera organelor ad-
ministraţiei publice, care constituie 
numai un element component al 
sistemului autorităţilor puterii exe-
cutive.

Unii autori susţin că, din punct 
de vedere structural, executivul se 
subsumează autorităţilor publice 
care exercită funcţia executivă. În 
acelaşi timp, el îndeplineşte funcţii 
administrative, fără ca prin aceasta 
să se confunde cu administraţia pu-
blică sau să se limiteze la conduce-
rea acesteia [14, p. 43; 2, p. 18-19; 
3, p. 22]. Din această perspectivă, 
se consideră că administraţia publi-
că nu mai este componentă a pute-
rii executive, ci un corp profesio-
nal destinat realizării permanente a 
serviciilor publice, aşezat sub auto-
ritatea puterii executive, în special 
a guvernului [26, p. 46]. 

Într-o altă accepţiune, admi-
nistraţia publică s-a dezvoltat ca o 
anexă a puterii executive, care se 
situează deasupra acesteia, avînd 
rolul de a o conduce, de a-i stabili 
valorile fundamentale, de a o con-
trola în limitele legii şi de a stabili 
direcţiile de acţiune şi priorităţile 
după care trebuie să se orienteze 
administraţia publică [4, p. 16].

Alţi autori, prezentînd structu-
ra executivului ca fiind constituită 
din şeful de stat, guvern, ministere 
şi celelalte autorităţi ale adminis-
traţiei publice centrale şi organele 
administraţiei publice locale, recu-
nosc practic „înglobarea” adminis-
traţiei publice în conceptul de exe-
cutiv [15, p. 227; 10, p. 561].

Din cîte se poate observa, au 
dreptate cercetătorii Gh. Costachi, 

şi P. Hlipcă care ajung la concluzia 
că o reală delimitare între categori-
ile de putere executivă şi adminis-
traţie publică este dificilă, deoarece 
ele se află în raporturi dintre parte 
şi întreg, existenţa lor separată nefi-
ind posibilă (adică ce ar fi guvernul 
fără organele administraţiei publice 
şi invers) [9, p. 509]. 

În ceea ce priveşte nemijlo-
cit guvernul, acesta este un organ 
colegial al puterii executive, de 
competenţă generală, care conduce 
procesul de administrare a statului. 
Guvernul este considerat a fi vîrful 
unui sistem piramidal de organe ale 
puterii executive, care-i sînt subor-
donate [30, p. 434]. 

În doctrina administrativă, gu-
vernul este privit ca autoritatea ce 
are sarcina fundamentală de a rea-
liza politica naţiunii; el este iniţi-
atorul, modelatorul şi executantul 
măsurilor de redresare economică, 
de scădere a inflaţiei şi stabilizare 
economică; el răspunde de ordinea 
publică, de apărarea naţională sau 
de raporturile statului cu alte sta-
te. Este evident că în toate aceste 
domenii de activitate, sarcini revin 
şi altor autorităţi statale, îndeosebi 
parlamentului şi şefului statului, 
dar este un adevăr incontestabil al 
epocii actuale că centrul de greutate 
cade anume pe guvern [11, p. 357].

Din acest punct de vedere, ade-
seori guvernului i se recunoaşte un 
rol dihotomic: politic şi adminis-
trativ [22, p. 148]. Rolul politic al 
guvernului constă, în principal, în 
stabilirea liniilor politicii naţiunii 
pe plan intern şi extern şi asigurarea 
realizării lor, în acest sens el fiind 
recunoscut ca autoritatea esenţială 
de natură politică a executivului [8, 
p. 157]. În acelaşi timp, guvernul 
are rolul de a realiza conducerea 
generală a administraţiei publice, 
prin aceasta evocîndu-se poziţia 
sa de organ central de competenţă 
materială generală.

Aşadar, între sarcina de natură 
politică a guvernului şi sarcina sa 
de natură administrativă există o 
strînsă legătură, fundamentul sar-
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cinii administrative regăsindu-se 
în sarcina sa de ordin politic. Dacă 
guvernul, ca unul dintre şefii exe-
cutivului, nu ar avea posibilitatea 
juridică de a transmite impulsurile 
politice ale guvernării şi de a impu-
ne realizarea lor autorităţilor admi-
nistraţiei publice, guvernarea ar fi 
o operaţie formală, o manifestare a 
formelor fără fond, susţine prof. I. 
Iorgovan [11, p. 363]. 

Concluzii. Raţiunea fundamen-
tală a guvernului constă în asigu-
rarea realizării politicii interne şi 
externe a ţării, încorporate în pro-
gramul de guvernare acceptat de 
parlament, ceea ce, în planul juridi-
cului, înseamnă iniţierea proiecte-
lor legislative, adoptarea hotărîrilor 
pentru aplicarea acestora, vegherea 
ca toate autorităţile administraţiei 
publice să acţioneze cu operativita-
te şi profesionalism în respectarea 
Constituţiei şi a legii. 

Așadar, guvernul trebuie să 
conducă, într-o formă generală, 
întreaga administraţie publică, in-
clusiv cea locală, pentru a-şi putea 
realiza obiectivele politice de gu-
vernare a ţării. Anume lui îi revine 
dificila sarcină de modernizare a 
guvernării (ca proces) în noile con-
diţii democratice, dictate de proce-
sul edificării statului de drept şi al 
integrării europene.
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