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SUMMARY
Article includes a study of the concepts of ,,governance” and ,.executive
power” in contouring their essence, relation to others similar concepts, as well as
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REZUMAT

Articolul cuprinde un studiu asupra conceptelor de ,,guvernare” si ,,putere exe-
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cutiva

, in vederea conturarii esentei acestora, a raportului cu alte concepte simila-

re, precum si a particularitatilor ce le caracterizeaza in perioada contemporana.
Cuvinte-cheie: guvernare, guvern, putere executivd, executiv, administratie

publica

Introducere. Una dintre prio-
ritatile actualei guvernari din
Republica Moldova este integrarea
tarii in spatiul comunitar, iar conti-
nuarea procesului de reforma este o
modalitate de accelerare a apropierii
de Uniunea Europeand, in vederea
democratizarii si construirii unui stat
de drept, viabil din punct de vede-
re economic si echilibrat din punct
de vedere social. De aceea, un rol
deosebit in avansarea pe parcursul
european ii revine sistemului politic
cu toate componentele sale indis-
pensabile, sectorului asociativ, dar
si managementului guvernamental,
pentru ca stilul de guvernare al unei
tari reprezintd un factor de prima
importantd in coordonarea efortu-
rilor de reformare democratica si,
deci, de promovare a dezvoltarii
umane si sociale [24, p. 51].

Sub acest aspect, tot mai mult
in ultimul timp se impun 1n atentie
asemenea subiecte precum: proce-
sul si metodele guvernarii, organi-
zarea i functionarea puterii execu-
tive, a administratiei publice etc.
Tinind cont de directia de dezvol-
tare a statului nostru, clarificarea
esentei si raportului dintre aceste
concepte devine deosebit de actula
si oportuna.

Scopul prezentului studiu con-
sta in analiza conceptelor de guver-
nare §i putere executivd, in vederea
conturarii esentei acestora, a ra-

portului cu alte concepte similare,
precum si a particularitatilor ce le
caracterizeaza in perioada contem-
porana.

Rezultate obtinute si discutii.
Problematica guverndrii a suscitat
atentia cercetatorilor in domeniu
incd din cele mai vechi timpuri.
Instituirea principiului separatiei
puterilor in stat, formulat de Mon-
tesquieu, inspirat de anticul Aris-
totel, precum si de filozoful englez
Locke, totodata a avut ca model re-
gimul englez, care inca din sec. al
XllII-lea a individualizat distinctia
clara dintre cele trei tipuri de pute-
re: legislativa, executiva si judeca-
toreasca [6, p. 9], moment ce a con-
tribuit semnificativ la cristalizarea
in timp a fenomenului guvernarii.

Dupa cel de-al Doilea Razboi
Mondial, dar cu preponderentd in
ultimii ani, pe fondul profundelor
schimbari institutionale induse de
globalizare, precum si de extin-
derea Uniunii Europene, concepte
cum sint guvernarea, globalizarea,
guvernarea globala, buna guver-
nare, buna administrare, suverani-
tate nationald sint aduse in prim-
planul vietii politice, economice i
sociale, administratia publica fiind
pilonul central al implementarii
acestora in societate. Acest fapt a
determinat abordarea administra-
tiei publice, inclusiv a conceptu-
lui de guvernare — putere executi-
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vd, nu doar de catre specialistii Tn
drept administrativ, ci §i de catre
specialistii Tn management public
si economie publicd, sociologie,
politologie, procesul de guvernare
implicind atit factori juridici, cit
si politici, manageriali, economici
sau sociali [6, p. 14].

In ultimele decenii, conceptul
de guvernare si-a multiplicat pre-
zenta intr-un numar mare de lucrari
de specialitate, cu preponderentd
in doctrina straina. Folosirea abun-
dentd si in diferite circumstante a
conceptului de catre diferite curen-
te de gindire face ca termenul de
guvernare sa aiba semnificatii vari-
abile si sa fie adaptabil la numeroa-
se contexte [6, p. 15].

In pofida faptului ca conceptul
de guvernare este pe larg discutat in
rindul factorilor de decizie politica,
precum si al oamenilor de stiinta,
nu s-a ajuns Inca la vreun consens
in jurul unei singure definitii a aces-
tei notiuni, recunoaste specialistul
in economie cu renume mondial
D. Kaufmann [13]. Diversi autori
si diferite organizatii au formulat
numeroase definitii, de la cele mai
largi pina la cele mai Inguste.

Din punct de vedere etimologic,
se considera ca radacinile guverna-
rii (governance) deriva din terme-
nii grecesti kybenan si kybernetes,
care inseamna a conduce, a pilota,
guvernarea fiind definita astfel ca
,,mecanism de comanda a unui sis-
tem social”, iar procesul guvernarii
— ca acel proces 1n care organizati-
ile sau societatea civild se conduc
ele insele, Intreaga dinamica a co-
municarii si controlului fiind cen-
tratd pe acest proces [19, p. 46].

Pe scurt, cercetatorii P. Varzari
si P. Midrigan percep guvernarea
ca “maniera in care se exercitd
autoritatea politicd, economica si
administrativd in gestionarea tre-
burilor unui stat, procesul de care
o societate se conduce in realizarea
obiectivelor si a intereselor natio-
nale” [24, p. 52].

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

ta modul prin care puterca este
exercitatd in conducerea resurselor
economice si sociale ale unei tari,
in scopul dezvoltarii acesteia. Sub
aspect structural, autorul identifica
urmatoarele categorii de relatii pe
care le implicd guvernarea [1, p.
1]: relatia dintre guverne si piete;
relatia dintre guverne si cetateni;
relatia dintre alesii locali si func-
tionarii publici; relatia dintre in-
stitutiile guvernamentale locale si
locuitorii din mediul urban si rural;
relatia dintre puterea legislativa si
cea executiva; relatia dintre statele-
natiuni si institutiile internationale.

Specialistii In economie politi-
ca definesc guvernarea ca fiind un
proces in care mai multe interese
pot fi reunite intr-o actiune de co-
operare, incluzind acorduri intre
institutii, respectiv intre acestea si
cetdteni in promovarea intereselor
cetatenilor [27, p. 26].

Doctrina economica [13; 12]
defineste guvernarea ca fiind un
ansamblu de traditii si institutii
care determind modul in care este
exercitata autoritatea intr-o anumi-
ta tard n realizarea binelui public,
cuprinzind:

- procesul de selectie, monitori-
zare si Inlocuire a guvernelor (care
implica: alegere si responsabilitate
— exercitarea libertatii de exprima-
re, libertatii de asociere si libertatii
mass-mediei — si stabilitatea politi-
ca si lipsa volentei);

- capacitatea de formulare si
implementare a politicilor, respec-
tiv, de prestare a serviciilor publice
care implica: un guvern eficient (ce
asigura calitatea serviciilor publi-
ce, independenta fatd de factorul
politic, credibilitatea politicii pro-
movate) si o reglementare normati-
va de calitate (care sd permitd pro-
movarea si dezvoltarea sectorului
privat);

- respectul cetatenilor si al sta-
tului pentru institutiile care guver-
neaza sub aspect economic §i so-
cial (care cuprinde: statul de drept
— masura in care exista Incredere si
sint respectate regulile societatii,
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sint executate obligatiile asumate,
respectate drepturile omului, cali-
tatea politiei si a justitiei — si con-
trolul asupra coruptiei).

Politologii descriu guvernarea
ca functie a statului, din aceasta
perspectiva distingindu-se citeva
ipostaze ale guverndrii, si anume
[29, p. 8]:

1. Guvernarea de securitate
(security governance), prin care se
garanteaza securitatea individuala
si colectiva la modul general si vi-
zeaza in special responsabilitatea si
controlul sectorului de siguranta.

2. Guvernarea politica (politi-
cal governance), care presupune un
proces de luare a deciziilor politice
transparent, care sa dea posibilita-
tea partidelor politice sa participe
in procesul politic si in activitatea
executiva si legislativa; presupune
de asemenea o presa liberd, parti-
cipare civicd si un cadru constitu-
tional bazat pe un proces electoral
deschis;

3. Guvernarea juridica (judi-
cial governance), care presupune
un sistem judiciar functional si
independent, care sa functioneze
in baza unui cadru legal corespun-
zator;

4.  Guvernarea administrativa
(administrative governance), care
presupune pregatirea unei admi-
nistratii locale si nationale functi-
onale, capabile sd implementeze
politicile guvernamentale pe terito-
riul statului si sa aplice normele si
reglementarile in vigoare;

5. Guvernarea sociala (social
governance), care presupune fur-
nizarea serviciilor de baza pentru
populatie, in special in domeniile
sanatatii, educatiei, infrastructurii
etc.;

6. Guvernarea economicad
(economic governance), care pre-
supune crearea unor institutii ce
sd permita un proces de dezvoltare
economica viabil, colectarea taxe-
lor publice si stabilitate monetara.

O viziune distinctd asupra gu-
verndrii propune doctrina juridica.
Bunaoara, cercetatorul E. Balan
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[4, p. 15] defineste conceptul de
guvernare ca scop al puterii sta-
tale, aceasta fiind exercitatd prin
instrumente de dominatie si forta
de constringere, care, la rindul lor,
trebuie sa fie legitime. Concomi-
tent, autorul distinge intre guver-
nati, ca titulari ai puterii politice,
si guvernanti, ca titulari ai puterii
de stat, raporturile dintre acestia
manifestindu-se:

- pe de o parte, prin incredin-
tarea de catre cei guvernati a exer-
citului unora dintre prerogativele
puterii politice §i prin control in-
faptuit de ei asupra ,,celor aflati la
putere”;

- pe de alta parte, ca raporturi
de putere concretizate prin coman-
damente, ordine, instructiuni impu-
se de subiecti politici specializati
(guvernanti) membrilor colectivi-
tatii, individual sau grupati pe cri-
terii sociale, politice, profesionale,
economice etc.

Conceptul guvernarii a cunos-
cut diferite definitii si la nivel in-
stitutional. Astfel, Banca Mondi-
ala defineste guvernarea ca fiind
,maniera In care este exercitatda
puterea in administrarea resurselor
economice si sociale ale unei tari”.
In acelasi timp, Banca identifici
trei aspecte distincte ale guvernarii
[28]: 1) forma regimului politic; 2)
procesul prin care autoritatea este
exercitata In gestionarea resurselor
economice si sociale ale unei tari in
scopul dezvoltarii; 3) capacitatea
guvernului de a proiecta, formula
si pune 1n aplicare politici si de a-si
indeplini functiile.

In acceptiuneca Programului
Natiunilor Unite pentru Dezvolta-
re (PNUD), guvernarea presupune
exercitarea autoritatii economice,
politice si administrative in gesti-
onarea afacerilor unei tari la toate
nivelurile. Ea cuprinde mecanisme,
procese si institutii prin care cetate-
nii si grupurile isi articuleaza inte-
resele, 1si exercita drepturile lega-
le, 1si indeplinesc obligatiile si isi
mediaza diferentele [23].

La rindul sau, Comisia Euro-

peand [7] a definit guvernarea ca
reprezentind regulile, procesele
si comportamentele care influen-
teaza modalitatile de exercitare a
puterii la nivel european, in parti-
cular, in sensul deschiderii, parti-
ciparii, responsabilitatii, eficacita-
{ii si coerentei.

Prin urmare, se poate aprecia
ca guvernarea reprezinta actiunea
puterii publice, un proces de orga-
nizare si conducere a societatii si a
statului, care, in viziunea noastra,
are scopul de a asigura dezvoltarea
si progresul acestora. Procesul de-
mocratizarii, ce a marcat profund
lumea contemporana, s-a rasfrins
destul de amplu si asupra guverna-
rii, impunindu-i diferite reguli, va-
lori, standarde si modele, menite sa
acorde un loc distinct persoanei si
drepturilor acesteia in cadrul aces-
tui proces.

Un aspect important ce merita
sa fie enuntat consta in delimitarea
conceptului de guvernare (gover-
nance) de cel de guvern (govern-
ment). Este un moment atestat si la
nivel de dictionare, care definesc
si explica in mod diferit notiunile
in cauza.

Cercetdtoarea E.-L. Catana sus-
tine in acest sens ca daca analizam
strict principalele sensuri ale celor
doua concepte, distinctia este clara,
in sensul ca, daca governance pre-
supune actul, respectiv procesul gu-
vernarii, guvernarea (government)
inseamna ansamblul persoanelor
care realizeaza actul guvernarii, re-
alizat de guvern [6, p. 22]. Deci, se
poate conchide ca calitatea guver-
ndrii depinde de profesionalismul
si capacitatea guvernului.

In context, consideram necesar
a interveni si cu unele explicatii pe
marginea conceptelor de executiv,
putere executivd, administratie pu-
blica. Astfel, in cadrul ,,puterilor
statului” se distinge, prin continut
si trasaturi specifice, puterea exe-
cutivd, care este denumita in stiinta
si legislatie fie prin expresia ,,pute-
re executiva”, fie prin cea de ,,auto-
ritate administrativa”, fie prin cea
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de ,,administratie de stat”, ,,admi-
nistratie publica”, ,,executiv” [15,
p. 226].

Dictionarul politic defineste
puterea executiva ca fiind puterea
care 1n conditiile guverndrii, prin
separarea puterilor in stat, este
responsabild pentru aplicarea poli-
ticilor si legilor elaborate de catre
puterea legislativa [21, p. 202]. In
cuprinsul Dictionarului de admi-
nistratie publica este consemnat ca
puterea executiva este denumirea
generica pentru activitatea specifi-
ca de conducere a societatii la nivel
central si local de catre autoritatile
administratiei publice [17, p. 123].

In sensul cel mai general al ter-
menului, executivul sau puterea
executiva desemneazd acea func-
tie a statului care asigura execu-
tarea legii. Potrivit cercetatorilor,
aceasta functie statald inglobeaza
astdzi activitati extrem de diverse,
precum: exercitarea functiei de sef
al statului, coordonarea actiunii ad-
ministratiei publice pentru punerea
in aplicare a legii, exercitarea unor
atributii care privesc impulsiona-
rea procesului legislativ, precum si
conducerea generala a statului [2,
p- 18-19; 3, p. 22].

Sub acest aspect, in doctrina se
mentioneaza ca n realizarea func-
tiei executive a statului se desfa-
soara doud categorii de activitati:
de guvernare si de administrare
[22, p. 16] (a guverna presupune a
lua decizii esentiale care angajeaza
viitorul national, iar administrarea
este o sarcind cotidiana care nu are
proportiile misiunii de a guverna [3,
p. 18], dar care in viziunea noastra
asigura realizarea guvernarii).

Profesorul roméan A. lorgovan
noteaza in context ca demarcatia
dintre executiv si administrativ
este realizatad de insusi legiuitorul
constituant, care delimiteaza ,,zona
preponderent politica a executivu-
lui” de ,,zona tehnico-administrati-
va a acestuia” [11, p. 62]. In acelasi
timp, cercetatorul apreciaza admi-
nistratia publica ca reprezentind
ansamblul activitatilor Presedin-
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telui Romanei, Guvernului, auto-
ritatilor administrative autonome
centrale, autoritatilor administra-
tive autonome locale si, dupa caz,
structurilor subordonate acestora,
prin care, in regim de putere publi-
ca, se aduc la indeplinire legile sau,
in limitele legii, se presteaza servi-
cii [11, p. 70].

In general, coraportul dintre
executiv si administratia publica
in doctrind este interpretat in mod
diferit [9, p. 507]. In acest sens,
bunioarda M. Orlov si St. Belecciu
afirma ca puterea executiva are ca
functie de baza conducerea admi-
nistratiei publice, dar nu o cuprinde
in Intregime si nici nu se limiteaza
la aceasta, iar administratia publi-
ca include puterea executiva in cea
mai mare parte, dar se realizeaza
si prin intermediul altor organe au-
tonome care nu fac parte din pute-
rea executiva [16, p. 15]. A. Sim-
boteanu noteaza ca administratia
publica este o forma de exercitare
a puterii executive. Administrarea
nu este unica sarcind a executivu-
lui, dar este o sarcina exclusiva a
acestuia, ea neputind fi exercitata
nici de puterea judecatoreasca, nici
de cea legislativa, in virtutea prin-
cipiului separatiei puterilor in stat
[20, p. 15].

O idee similarad poate fi atestata
si in doctrina franceza, in care se
mentioneazd ca administratia re-
prezintd actiunea puterii executive,
bazate pe procedee de putere publi-
ca. In aceasti opticd, administratia
reprezintd o sarcind care revine
exclusiv executivului, principiul
separatiei puterilor in stat avind
ca principald consecinta faptul ca
administratia nu poate fi exercita-
ta nici de puterea judecatoreasca,
nici de puterea legislativa. In ace-
easi masurd insd, administratia nu
este singura sarcind a executivu-
lui, acesta avind o serie de sarcini
extra-administrative exercitate in
raporturile constitutionale cu Par-
lamentul sau in relatiile internatio-
nale [25, p. 56-57].

Prof. M. Preda, la rindul sau,

distinge intre activitatea executiva
si activitatea administrativa a sta-
tului, aratind ca, in timp ce acti-
vitatile executive au o dimensiune
politica ce tine exclusiv de puterea
statului, activitatile administrative
nu au neaparat o dimensiune poli-
tica, chiar daca cele mai multe sint
intilnite in sfera puterii executive
[18, p. 14-15].

Intr-o alta opinie [5, p. 4], sfera
autoritatilor puterii executive este
mai larga decit sfera organelor ad-
ministratiei publice, care constituie
numai un element component al
sistemului autoritatilor puterii exe-
cutive.

Unii autori sustin ca, din punct
de vedere structural, executivul se
subsumeaza autoritatilor publice
care exercitd functia executiva. In
acelasi timp, el Indeplineste functii
administrative, fard ca prin aceasta
sa se confunde cu administratia pu-
blicé sau sa se limiteze la conduce-
rea acesteia [14, p. 43; 2, p. 18-19;
3, p. 22]. Din aceastd perspectiva,
se considera cd administratia publi-
cd nu mai este componenta a pute-
rii executive, ci un corp profesio-
nal destinat realizarii permanente a
serviciilor publice, agezat sub auto-
ritatea puterii executive, n special
a guvernului [26, p. 46].

Intr-o alta acceptiune, admi-
nistratia publica s-a dezvoltat ca o
anexa a puterii executive, care se
situeazd deasupra acesteia, avind
rolul de a o conduce, de a-i stabili
valorile fundamentale, de a o con-
trola 1n limitele legii si de a stabili
directiile de actiune si prioritatile
dupa care trebuie sa se orienteze
administratia publica [4, p. 16].

Alti autori, prezentind structu-
ra executivului ca fiind constituita
din seful de stat, guvern, ministere
si celelalte autoritati ale adminis-
tratiei publice centrale si organele
administratiei publice locale, recu-
nosc practic ,,inglobarea” adminis-
tratiei publice in conceptul de exe-
cutiv [15, p. 227; 10, p. 561].

Din cite se poate observa, au
dreptate cercetatorii Gh. Costachi,
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si P. Hlipca care ajung la concluzia
ca o reald delimitare intre categori-
ile de putere executiva si adminis-
tratie publica este dificild, deoarece
ele se afla 1n raporturi dintre parte
si intreg, existenta lor separata nefi-
ind posibila (adica ce ar fi guvernul
fara organele administratiei publice
si invers) [9, p. 509].

In ceea ce priveste nemijlo-
cit guvernul, acesta este un organ
colegial al puterii executive, de
competenta generald, care conduce
procesul de administrare a statului.
Guvernul este considerat a fi virful
unui sistem piramidal de organe ale
puterii executive, care-i sint subor-
donate [30, p. 434].

In doctrina administrativa, gu-
vernul este privit ca autoritatea ce
are sarcina fundamentala de a rea-
liza politica natiunii; el este initi-
atorul, modelatorul si executantul
masurilor de redresare economica,
de scadere a inflatiei si stabilizare
economicd; el raspunde de ordinea
publica, de apararea nationala sau
de raporturile statului cu alte sta-
te. Este evident cd in toate aceste
domenii de activitate, sarcini revin
si altor autoritati statale, indeosebi
parlamentului si sefului statului,
dar este un adevar incontestabil al
epocii actuale cé centrul de greutate
cade anume pe guvern [11, p. 357].

Din acest punct de vedere, ade-
seori guvernului i se recunoaste un
rol dihotomic: politic si adminis-
trativ [22, p. 148]. Rolul politic al
guvernului constd, in principal, in
stabilirea liniilor politicii natiunii
pe plan intern si extern si asigurarea
realizarii lor, In acest sens el fiind
recunoscut ca autoritatea esentiala
de natura politica a executivului [8,
p. 157]. In acelasi timp, guvernul
are rolul de a realiza conducerea
generald a administratiei publice,
prin aceasta evocindu-se pozitia
sa de organ central de competenta
materiald generala.

Asadar, intre sarcina de natura
politicd a guvernului §i sarcina sa
de naturd administrativd existd o
strinsa legaturd, fundamentul sar-
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cinii administrative regasindu-se
in sarcina sa de ordin politic. Daca
guvernul, ca unul dintre sefii exe-
cutivului, nu ar avea posibilitatea
juridica de a transmite impulsurile
politice ale guvernarii si de a impu-
ne realizarea lor autoritatilor admi-
nistratiei publice, guvernarea ar fi
o operatie formald, o manifestare a
formelor fara fond, sustine prof. 1.
lorgovan [11, p. 363].

Concluzii. Ratiunea fundamen-
tala a guvernului consta in asigu-
rarea realizarii politicii interne si
externe a tarii, Incorporate in pro-
gramul de guvernare acceptat de
parlament, ceea ce, in planul juridi-
cului, Tnseamna initierea proiecte-
lor legislative, adoptarea hotaririlor
pentru aplicarea acestora, vegherea
ca toate autoritatile administratiei
publice sa actioneze cu operativita-
te si profesionalism in respectarea
Constitutiei si a legii.

Asadar, guvernul trebuie sa
conduca, intr-o forma generala,
intreaga administratie publica, in-
clusiv cea locala, pentru a-si putea
realiza obiectivele politice de gu-
vernare a tarii. Anume lui 1i revine
dificila sarcind de modernizare a
guvernarii (ca proces) in noile con-
ditii democratice, dictate de proce-
sul edificarii statului de drept si al
integrarii europene.
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