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SUMMARY

The article approaches some issues regarding the relationship between the political elite and
bureaucracy through the good governance perspective. Some attention is paid to identifying the
various relationships between political actors and government agencies in the act of governance,
including relations between the ruling elite and the political opposition, between the presidency
and the government and / or parliament, as well as between the political elite and bureaucracy. It
is argued that these and other relations of governance in a democratic regime bear the imprint of
a cohabitation and / or its institutional integration or, on the contrary, a fierce competition in the
political sphere (the case of Georgia, Ukraine or the Republic of Moldova). It is concluded that rela-
tions between political actors and government agencies are ultimately reduced to the state-citizen
relationship.
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Constructia unei societati de tip democratic, care ar implica cetatenii in procesul decizi-
onal, ar tine cont de nevoile si cerintele lor, a fost un lucru greu de realizat si de sustinut in
toate timpurile. Faptul este recunoscut incd in Politica lui Aristotel, conform caruia asociatia
politica (statul), cea mai importanta si mai complexa dintre formele de asociere a indivizilor,
»are desigur drept scop virtutea si fericirea indivizilor, iar nu viata comuna”. [1, p. 90-91]

Ideea despre virtutea statului si deci despre scopul guvernamantului o gasim in gandirea
politica americana din secolele XVIII-XIX, exprimata de catre ,arhitectul Constitutiei america-
ne’, J. Madison, cel de-al patrulea Presedinte al SUA (1751-1836):,,0 guvernare buna implica
douad lucruri: primul, fidelitatea fatd de obiectul guvernarii, care este fericirea poporului, si, al
doilea, cunoasterea mijloacelor prin care acest scop poate fi atins cel mai bine”. [2]

Daca sintagma de ,buna guvernare” este utilizata inca din anii ‘80 ai secolului al XX-lea,
la inceput de organizatii internationale financiare, precum Banca Mondiala si Fondul Mo-
netar International, in cadrul programelor de ajutorare a tarilor in curs de dezvoltare, iar
agenda bunei guvernari este pe larg reflectata in diferite documente ale unor organisme
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regionale (Consiliul Europei, OSCE si UE), atunci conceptul de buna guvernare capata o ras-
pandire larga in literatura de specialitate din ultimele doua decenii, cand populatia statelor
lumii nu mai este multumita de excluderea sa de la procesul decizional. Conceptul este
cercetat din diverse perspective: prin prisma performantei institutionale, a calitatii vietii,
a securitatii nationale. Aceste si alte abordari ale bunei guvernari trebuie privite sub aspectul
extinderii, aprofundarii si consoliddrii democratiei intr-o societate, in sensul functionarii firesti
si rationale a institutiilor democratice, functionare obtinutd nu prin fortificarea puterii statului
(executivd, legislativa si judecdtoreasca), ci, dimpotriva, prin amplificarea rolului cetdteanului in
procesul decizional.

In opinia noastra, cAmpul hermeneutic si analitic al conceptului de buna guvernare
este destul de vast si variaza in functie de modus operandi, de unghiul de abordare teore-
tica a problematicii discutate (functionalista, behaviorista, interactionistd, organizationala,
institutionala etc.). Din perspectiva institutionald, buna guvernare este un concept referitor la
intreaga arie a institutiilor statului, la tot ce are legatura cu domeniul public si cu cei care-| de-
servesc, astfel incat in democratiile liberale, mai ales in tarile cu mare stabilitate si respectabi-
litate, buna guvernare s-a obtinut nu doar prin consolidarea democratiei si a libertatilor, prin
crearea unuiestablishment” subordonat politicului, ci si prin competentd, incredere, respect,
cultivarea valorilor institutionale. [3]

Conotatiile conceptului de buna guvernare presupun desfasurarea de catre decidentii
politici a unor actiuni chibzuite de conducere, de dirijare social-politica si de control politico-
administrativ asupra afacerilor publice si obiectivelor fundamentale prevazute in programele
de guvernare a unei sau altei echipe guvernamentale, ceea ce ar asigura o eficacitate a puterii
politice si, respectiv, o performanta institutionald. Aceasta din urma, mdsurandu-se prin capa-
citatea guvernantilor de a raspunde cerintelor cetdtenilor, trebuie sd indeplineasca, in opinia
politologului american R. Putnam, patru functii: 1) sa fie cuprinzatoare, astfel incat actiunile
de adaptare la cerintele societatii trebuie sa vizeze atat operatiile institutionalizate, rutinare,
cat si cele inovatoare in toate domeniile: séndtate, agricultura, educatie, lucrari publice, servi-
cii sociale, dezvoltare economicad s. a.; 2) sd fie intern consistente, astfel incat sa cuprinda toate
domeniile vietii publice si sociale; 3) sa fie solide in sensul in care performanta institutionala
este de durata, nefiind relative sau limitate de conjuncturi politice, si 4) sa fie democratice
si responsabile fata de toate cererile societatii fard a impune ,criterii strdine, neconforme cu
acesti cetateni’, rezultand o institutionalizare specifica regiunilor si nu o institutionalizare de
gen global. in functie de analiza performantelor institutionale, este explicabild modernitatea
socioeconomica si comunitatea civica — de implicare si de solidaritate sociald, de dezvoltare
economica si de mostenire culturala. [4, p. 78-79, 181]

in sistemul actual de guvernare al unei societati de tip democratic pot fi identificate di-
verse raporturi dintre actorii politici si agentii guvernamentali in actul guvernarii, inclusiv
raporturi intre elita politicd guvernanta si opozitia politica, intre presedintie si guvern si/sau
parlament, precum si intre elita politica (politicieni, detinatorii puterii politice) si birocratie
(intruchipeaza functionarii de carierd, corpul functionarilor publici). Aceste si alte raporturi de
guvernare intr-un regim democratic poartd amprenta unei coabitdri/integrdri institutionale
sau, dimpotriva, a unei competitii aprige in sfera politica (cazul Georgiei, Ucrainei sau al Re-
publicii Moldova), deoarece ,campul puterii, nota politologul francez P. Bourdieu in 1992, este
spatiul raporturilor de fortd intre agenti sau institutii care au in comun posedarea capitalului
necesar pentru a ocupa pozitii dominante in diferite domenii (inclusiv, in cel economic si cul-
tural)” (conform cercetatorului francez Rémi Lenoir). [5]

Relatiile politico-administrative, adica raporturile dintre reprezentantii mediului politic si
functionarii de carierd, dintre elita politica si birocratie au fost abordate din perspectiva a
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doua paradigme diferite. Mai multi autori, incepand cu W. Wilson (presedinte al SUA in pe-
rioada Primului Razboi Mondial, parinte al Ligii Natiunilor), au subliniat necesitatea separarii
domeniului politic de cel administrativ. in eseul ,The Study of Administration” (1887), W. Wil-
son, facand o distinctie intre politicd si administratie, afirma ca,problemele administrative nu
sunt probleme politice. Desi politicul stabileste sarcinile administratiei, nu ar trebui acceptata
manipularea sa” (conform cercetdtorului Richard Stillman). [6, p. 16]

De natura raporturilor dintre elita politica si birocratie depind, in cea mai mare masura, rezul-
tatele eforturilor depuse de catre politicieni si finctionarii publici in vederea eficientizarii actului
politic si a celui administrativ si deci a functionalitdtii intregului sistem politico-administrativ
al unui stat democratic. Descriind relatia dintre omul politic si functionarul public specializat,
M. Weber spunea ca in conditii normale, puterea unei birocratii complet dezvoltate este intot-
deauna dominantd. ,Conducatorul politic” se gaseste in pozitia unui diletant” fata in fata cu
Lexpertul” (conform cercetatorului Richard Stillman). [7]

In literatura de specialitate pot fi identificate cateva abordari teoretice mai semnificative
care explica natura raporturilor dintre elita politica si birocratie, inclusiv paradigma dihotomiei
politici—administratie, modelul complementaritatii dintre politica si administratie, abordarea
din perspectiva influentei politicului asupra organizatiei birocratice, abordarea comparativa in
studiul organizatiei birocratice etc. [8, p. 32-37; 9, p. 69-71] Interpretarea raportului dintre sfera
politica si sfera administrativa defineste cadrul politico-administrativ statal.

Daca perspectivele teoretice enuntate pot constitui intelegerea fenomenului politico-admi-
nistrativ in globo, atunci modelele ce recurg din aceste abordari contribuie la proiectarea unei
anumite imagini a administratiei publice moderne. Dintre acestea pot fi mentionate urmatoa-
rele: modelul triunghiului de fier, modelul retelelor de influentd, modelele lui Peters (modelul
formal-legal, modelul comunitar, modelul comunitar-functional, modelul adversial, precum si
modelul statului administrativ). In cadrul modelului administrativ rolul predominant in procesul
de formulare a deciziilor politice il are birocratia. El apare, in special, in sistemele politice carac-
terizate de o mare instabilitate, cand administratiei publice fi revine rolul de a asigura continu-
itatea guverndrii, asumandu-si, prin urmare, rolul decizional. O astfel de tendinta poate apdrea
si in urma constituirii birocratiei intr-un corp unit sau, cu alte cuvinte, intr-o casta. in mare ma-
surd, este cazul Frantei, unde functionarii reprezinta de cateva secole o categorie privilegiata,
detinand o pozitie dominant in societate. In cazul Marii Britanii, serviciul civil englez si-a facut
un titlu de onoare din loialitatea dovedita fatd de guvernele care s-au succedat in functie, indi-
ferent de culoarea lor politica. In tarile in curs de dezvoltare, birocratia a fost folosita de multe ori
ca agent de modernizare a societatii. Functionarii publici au fost implicati nu doar in administra-
rea treburilor publice, ci si in economie. in acest fel, ei au reusit in multe cazuri sa obtina un rol
important in cadrul statului. De asemenea, majoritatea regimurilor nedemocratice au cunoscut
si ele acest fenomen. [10]

Dincolo de dezbaterile teoretice referitoare la natura raporturilor dintre elita politica si
birocratie, la modelele de organizare si la problemele rationalitatii limitate, intreaga reforma
administrativa in statele occidentale se bazeaza pe termeni noi, precum reinventarea guverna-
mantului sau noul management public.

Este si cazul Republicii Moldova, unde decidentii politici incearca sa reformeze sistemul poli-
tico-administrativ si raporturile dintre mediul politic si cel administrativ la normele spatiului co-
munitar. Pentru realizarea acestui obiectiv, prin Hotararea Guvernului nr. 911 din 25 iulie 2016,
a fost aprobatd Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020, iar prin
Hotararea Guvernului nr. 1351 din 15 decembrie 2016 a fost aprobat Planul de Actiuni pe anii
2016-2018 pentru implementarea acestei Strategii [11; 12]. Ceea ce este important de subliniat
este cd Strategia urmeaza sa fieimplementata in doua etape: anii 2016-2018, perioada in care se
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va pune accentul pe reformarea autoritatilor administratiei publice centrale, si anii 2019-2020
(dupa alegerile parlamentare din 24 februarie 2019), care vizeaza reformarea autoritatilor locale.

Pachetul de acte normative referitoare la reforma administratiei publice a fost completata
cu Legea cu privire la Guvern din 7 iulie 2017 [13], iar actiunile de baza prevazute in acest act
legislativ se inscriu in procesul de implementare a principiilor bunei guvernari in Republica
Moldova. Astfel, se incearca sa se fortifice activitatea Guvernului, prevazandu-se, printre alte-
le, reducerea ministerelor (de la 16 la 9), divizarea functiilor politice de cele de administrare.
Se preconizeaza sa fie politice doar functiile premierului si ministrilor, iar nivelele de decizie
inferioare nu vor fi politizate, asa incat candidatii la functiile din Guvern sa fie alesi in baza de
concurs. Potrivit Directorului Centrului de Implementare a Reformelor, I. Ciocan, ,pozitia Pre-
mierului este emanarea vointei politice a Parlamentului. Prim-ministrul, ministrii si cabinetele
lor raman unica componenta politica din Guvern. Nivelele inferioare, dupa cel de ministru, nu
vor fi politizate, in functii politice vor fi doar conducatorii de varf”. [14] Astfel, filiera europeana
incearca sa prinda viata si in Republica Moldova, in sensul ca in statele UE se merge pe ideea
de delimitare foarte clard intre functionarul public pe termen lung si politicianul cu functie
de demnitate publica.

Per ansamblu, diversele raporturi de guvernare (intre elita guvernanta si opozitia poli-
tica, intre presedintie si guvern si/sau parlament si intre elita politica si birocratie) reflecta,
prin insasi substanta lor, relatia de interdependenta dintre subiectul puterii si obiectul puterii
(puterea, in esenta sa, este un fenomen relational), dintre guvernanti (care detin puterea) si
guvernati (care deleaga puterea unui grup restrans de persoane), dintre puterea politica si
societatea civila (care nu urmareste dobandirea puterii, ci realizarea unui echilibru intre in-
teresele legitime ale oamenilor si indeplinirea acestora prin parghiile puterii de stat). Astfel,
in cele din urma, aceste raporturi se reduc la relatia stat-cetatean, iar prin relatia dintre cele
doud parti - guvernant si guvernat - pot fi deslusite mai clar semnificatiile si continutul con-
ceptului de buna guvernare.
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