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SUMMARY
The present article outlines the state of things regarding the role of civil servants and 

elected officials in the decision making process. The politicization of civil servants and 
vice-versa represents nowadays the quintessence of the following questions: who re-
ally dominate and influence the political process and government: public servants or 
politicians? In mature democracies, these relations are based on common sense, com-
promise, political neutrality and professionalism. In post-soviet countries the situation 
regarding these relations is different and many scholars consider that the main problem 
consist in the unclear boundary that exists between politics and administration. The in-
terference of politician in administrative process is needed based on the fact that repre-
sentative democracy is still alive. But on the other hand, nobody could argue how much 
this interference has impact for citizen’s life and welfare. 

REZUMAT
Articolul de faţă prezintă starea de lucruri în ceea ce priveşte rolul funcţionarilor şi 

oficialilor aleşi în procesul de luare a deciziilor. Politizarea funcţionarilor publici şi invers, 
reprezintă în zilele noastre chintesenţa următoarelor  întrebări: cine domină, într-ade-
văr, şi influenţează procesul politic şi guvernul: funcţionarii publici sau oamenii politici? 
În democraţiile mature, aceste relaţii se bazează pe bunul-simţ, compromis, neutrali-
tate politică şi profesionalism. În ţările postsovietice situaţia privind aceste relaţii este 
diferită şi mulţi învăţaţi consideră că principala problemă constă în limita neclară care 
există între politică şi administraţie. Este necesară intervenţia politicianului în procesul 
administrativ bazat pe faptul că democraţia reprezentativă este încă în viaţă. Dar, pe de 
altă parte, nimeni nu a putut argumenta cât de mult această intervenţie are un impact 
pentru viaţa şi bunăstarea cetăţenilor. 

Tot mai des în discursurile publice naţi-
onale şi internaţionale este enunţat rolul 
crucial al funcţionarului public în actul de 
guvernare, mai cu seamă, necesitatea coo-
perării eficiente cu politicienii, actorii aleşi 
în mod democratic în funcţii decizionale. 
Rolul funcţionarului public este privit prin 
prisma politicilor promovate pe termen 
scurt şi lung, prin prisma modului în care 
aceste politici sunt percepute de societate 

şi gradul de influenţă pe care îl exercită o 
reformă asupra schimbării mentalităţilor şi 
viziunilor cu privire la un subiect discutat pe 
larg la toate nivelurile.  

Pentru o înţelegere holistică a relaţiei po-
litician - funcţionar public, prin prisma actu-
lui de guvernare, este necesară abordarea 
acestuia într-un context naţional şi regional, 
mai ales în perioada 2009-2016, perioadă 
caracterizată preponderent de guvernări de 
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coaliţie, nu doar la nivel naţional. Mai mult 
ca atât, relaţiile între sistemul politic şi ad-
ministrativ în statele postcomuniste sunt 
tratate drept relaţii neconsolidate, necoor-
donate, fragmentare şi haotice. De aceste 
relaţii depinde actul de guvernare, dar şi  
rezultatul procesului politic şi succesul sau 
insuccesul unei reforme. Dacă statele cu un 
grad înalt de dezvoltare aplică modele de 
interacţiune „administrativă şi politică” într-
o manieră clară, corectă, atunci în statele cu 
democraţie în tranziţie despre acest lucru 
încă nu putem vorbi. 

De asemenea, este necesară stabilirea 
impactului activităţii funcţionarului public 
şi al politicianului în contextul determinării 
modului în care au fost/sunt gestionate re-
laţiile politice şi administrative în procesul 
de reformă la toate nivelurile în Republica 
Moldova, prin intermediul rolului puterii 
executive în ansamblu. Totodată, este im-
portantă abordarea care cuprinde rolul 
esenţial al partidelor politice care participă 
la procesul decizional şi, ulterior, creează 
majoritatea parlamentară, executivă şi de-
cizională şi modul în care această majorita-
te formată interacţionează cu funcţionarii 
publici - actorii instituţionali care activează 
sub diferite sisteme de guvernământ şi în 
diferite sisteme politice, economice, sociale 
prin deţinerea informaţiilor instituţionale la 
fiecare etapă de reformă etc.

Relaţia funcţionar public – politician 
prin prisma experienţei internaţionale. 
Practica internaţională şi literatura de spe-
cialitate oferă o serie de mecanisme şi ex-
perienţe în baza cărora este dezvoltată re-
laţia funcţionar public - politician, precum 
şi modul în care această relaţie influenţează 
deciziile politice  şi administrative. Modelul 
japonez este unul relevant.  Decizia politică 
este centrată pe profesionalismul funcţio-
narului public. Mai mult ca atât, politicul era 
subordonat în totalitate deciziilor emise de 
către funcţionarii publici de rang înalt. De 
exemplu,  acest mecanism a fost utilizat în 
perioada instaurării unui guvern de coaliţie, 

în frunte cu socialistul Murayama Tomiichi, 
al cărui membru de cabinet, ministrul finan-
ţelor Takemura Masayoshi, a fost izolat poli-
tic în totalitate de către funcţionarii publici 
în procesul de advocacy şi de luare a decizi-
ilor cu privire la subiecte foarte importante 
pentru stat. Funcţionarii publici negociau 
subiectele importante şi amendamentele 
legislative cu liderii de partide, dar nu cu 
ministrul finanţelor, şeful direct căruia tre-
buiau să i se subordoneze, de jure [1]. O ast-
fel de practică a pus bazele unei competiţii 
acerbe între funcţionarul public şi politician, 
care era generalist, superficial şi aparţinea 
unui grup politic îngust. În schimb, funcţi-
onarul era privit ca un profesionist integru, 
care deţine informaţia necesară pentru a 
determina acţiunile ministeriale sau guver-
namentale. De asemenea, funcţionarul pu-
blic deţine inclusiv memoria instituţională, 
deci forma de competiţie este una latentă şi 
conflictuală. În acest sens, mai multe exem-
ple denotă faptul că cabinetele guverna-
mentale erau dominate de funcţionarii pu-
blici în termeni de: puterea de a convinge, de 
a determina cursul sau vectorul unei politici şi 
capacitatea societăţii de a percepe funcţiona-
rul într-o manieră pozitivă. 

În această ordine de idei, un alt caz rele-
vant din experienţa europeană  reprezintă 
relaţia funcţionar public-politician din Slo-
venia. În contextul democratizării societăţii 
şi instituţiilor publice din Slovenia [2], inclu-
siv prin prisma reformei de descentralizare, 
funcţionarul public era considerat şi este, 
de fapt, persoana-cheie care păstrează me-
moria instituţională şi asigură continuitatea 
reformelor. Astfel, mai multe cercetări rea-
lizate în acest sens generează următoarele 
enunţuri şi concluzii: credibilitatea funcţio-
narilor publici este mai mare decât credibili-
tatea politicienilor; funcţionarii publici sunt 
independenţi de deciziile politice, iar politici-
enii – dependenţi. Cu toate acestea, în lite-
ratura de specialitate există opinii separate 
referitor la subiectul abordat. Bunăoară, W. 
Hojnacki are 2 abordări care argumentează 
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rolul politicianului, pe de o parte, şi al func-
ţionarului public, pe de altă parte, în proce-
sul de guvernare. Autorul consideră, pe de 
o parte, că „politicienii sunt dominaţi de 
obţinerea propriilor scopuri şi realizarea 
intereselor, folosesc funcţionarii publici, 
care pierd din independenţă, în calitate 
de instrumente prin intermediul cărora îşi 
ating obiectivele.” Pe de altă parte, „func-
ţionarii publici îşi menţin gradul înalt de 
independenţă şi putere, care sunt utilizate 
în obţinerea rezultatelor pe care şi le do-
resc funcţionarii, în detrimentul necesită-
ţilor politicienilor” [3]. 

Bineînţeles, există şi alte abordări ştiinţi-
fice care tratează funcţionarii publici prin in-
termediul „politizării funcţionarilor publici,” 
ceea ce se întâmplă, în mod preponderent, 
în statele cu democraţie în tranziţie. Astfel, 
literatura în acest sens defineşte situaţia 
menţionată supra drept „un pericol pentru 
integritatea şi independenţa funcţionarilor 
publici” [4]. Principiul neutralităţii trebuie să 
stea la baza acţiunilor pe care funcţionarul 
public urmează să le întreprindă. În acest 
sens, este considerată periculoasă şi inefi-
cientă implicarea politicului în activitatea 
funcţionarului public prin prisma interesu-
lui îngust de grup sau de partid. Experienţa 
Marii Britanii [5] scoate în evidenţă o altă 
realitate curioasă: guvernele conservatoare 
au criticat des funcţionarii publici care nu 
s-au implicat în procesul politic, astfel fiind 
consideraţi drept actori ce stau în afara sis-
temului şi demonstrează în activitatea pro-
fesională prea multă neutralitate politică. 
La moment, lucrurile sunt diferite. Odată cu 
introducerea reformei NPM (New Public Ma-
nagement), rolul funcţionarilor publici este 
în continuă creştere, iar profesionalismul 
acestora este pus în valoare de politicieni şi 
noile cabinete formate.

 În Franţa însă politicienii de dreapta şi 
politicienii de stânga considerau inadmisi-
bil numărul mare de tehnocraţi care domi-
nă sistemul politic, în special funcţionarii 
publici, absolvenţii Şcolii Naţionale de Ad-

ministraţie şi Şcolii Politehnice. În opinia 
acestora, prea multă putere acordată func-
ţionarilor publici poate genera rezultate 
relativ pozitive pentru politicile statului în 
domeniul fiscal, social, economic etc. 

Relaţia funcţionar public – politician în 
Republica Moldova: consideraţii generale. 
În conformitate cu dicţionarul juridic, „act 
de guvernământ (contencios administrativ)  
este o manifestare de voinţă din partea pu-
terii executive determinată de un mare peri-
col ce ameninţă colectivitatea, care creează 
în mod egal şi provizoriu, pentru întreaga 
ţară sau numai pentru o parte, o nouă si-
tuaţie juridică, atingând statutul juridic al 
persoanelor, creând pentru dânşii obliga-
ţiuni şi posibilităţi noi” [6]. O altă definiţie, 
simplistă, a actului de guvernământ poate fi 
exprimată prin ,,modul în care un guvern îşi 
realizează obiectivele de guvernare, politi-
cile şi totalitatea acţiunilor prin intermediul 
cărora este asigurată stabilitatea, securita-
tea şi bunăstarea cetăţeanului”. 

Din 2009 până în prezent, Republica 
Moldova este condusă de guverne de coa-
liţie, create preponderent din partide pro-
europene. Anume în perioada 2009-2016 
au fost observate mai multe transformări în 
sistemul politic şi sistemul public, în special 
când ne referim la instabilitatea guvernelor 
de coaliţie în Republica Moldova, politiza-
rea excesivă a funcţiilor publice şi a funcţi-
onarilor publici, lansarea reformelor într-o 
manieră fragmentară, o lipsă de coordonare 
a politicilor şi adoptarea unui şir de legi într-
o manieră mai puţin transparentă. Acestea 
reprezintă doar câteva observaţii care pot fi 
argumentate în proces prin prisma relaţiei 
funcţionar public – politician şi prin pris-
ma impactului acestei relaţii asupra actului 
de guvernare în ansamblu. În acest con-
text, este oportună prezentarea modelelor 
Meyer-Sahling ale politizării funcţionarilor 
publici. Modelele sunt construite în baza a 
două criterii fundamentale: abordarea com-
portamentală a noului guvern asupra func-
ţionarilor publici ,,moşteniţi” şi modelul de 
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carieră al funcţionarilor numiţi/selectaţi. În 
acest sens, există patru modele care urmea-
ză a fi explicate: modelul apolitic, modelul 
politizării limitate, modelul politizării deschi-
se, modelul politizării partizane/ascunse [4]. 
Aceste modele reprezintă un instrument 
flexibil prin care pot fi stabilite similitudini 
sau diferenţe în procesul de relaţionare ad-
ministrativ – politic. 

Bineînţeles că aplicabilitatea acestui in-
strument poate varia de la ţară la ţară, în 
dependenţă de forma de guvernământ, tra-
diţii, valori, gradul de dezvoltare a instituţii-
lor democratice etc.  Dar pot servi drept un 
model de orientare în ce priveşte tipul de 
cooperare între funcţionarul public – politi-
cianul într-un context politic diversificat. 

Modelul apolitic este pe larg aplicat în 
Marea Britanie. Funcţionarii publici şi poli-
ticienii au activităţi separate, dar obiectivul 
de guvernare este unul. De asemenea, func-
ţionarii servesc orice guvern, indiferent de 
doctrina pe care o îmbrăţişează noul cabi-
net etc. Astfel, modelul britanic de neutra-
litate a administraţiei publice poate fi con-
siderat unul dintre cele mai reuşite modele 
existente la moment [7]. 

Modelul politizării limitate este carac-
teristic Germaniei şi Franţei. Este caracte-
rizat de faptul că noile guverne analizează 
resursele interne de care dispune instituţia 
şi, în caz de necesitate, funcţionarii publici 
virtuoşi sunt promovaţi în unele poziţii-che-
ie. Astfel, este eliminată suspiciunea politi-
zării funcţionarilor publici, însă această mo-
dalitate oferă noului cabinet posibilitatea să 
angajeze consilierii din alte sfere decât cele 
publice [8, 1]. 

Modelul politizării deschise este ca-
racteristic Statelor Unite ale Americii, prin 
promovarea în funcţii decizionale, adminis-
trative a persoanelor care vin din societatea 
civilă, mediul academic, sectorul privat, teh-
nocraţi care sunt susţinuţi politic de grupuri 
de interes şi presiune. 

Modelul politizării partizane este ca-
racterizat prin demisii directe, odată cu în-

vestirea noului guvern. În acest sens, toate 
cabinetele pleacă, inclusiv funcţionarii care 
au fost promovaţi pe criterii politice. Locu-
rile vacante sunt completate cu activişti de 
partid, persoane loiale liderului etc. Aparte-
nenţa politică este o precondiţie în procesul 
de recrutare şi promovare a cadrelor în insti-
tuţiile publice. 

În Republica Moldova, activitatea func-
ţionarului public este exercitată în baza 
Legii nr. 158 din 04.07.2008 privind funcţia 
publică şi statutul funcţionarului public [9] 
şi Legii nr. 25 din 22.02.2008 privind Codul 
de conduită a funcţionarului public [10]. 
În ambele legi sunt integrate condiţiile pe 
care trebuie să le întrunească un funcţionar 
public, precum şi principiile în baza cărora 
este exercitată funcţia: legalitatea, imparţia-
litatea, independenţa, profesionalismul etc.  
De jure, funcţionarii publici în Republica 
Moldova, în baza art. 16 din Legea nr. 158 
menţionată „pot avea calitatea de membru 
al partidelor politice sau organizaţiilor so-
cial-politice legal constituite, cu excepţiile 
prevăzute de lege.” Anume acest lucru şi ge-
nerează o serie de întrebări: pe de o parte, în 
calitate de cetăţean, funcţionarul public are 
dreptul de a alege şi a fi ales, dar în calita-
te de funcţionar public, în virtutea funcţiei, 
trebuie să reprezinte instituţia şi să dezvolte 
politici necesare societăţii, fără implicarea 
factorului politic sau al interesului îngust de 
partid. Cu toate acestea, inclusiv în Slove-
nia, Polonia, România etc., există o serie de 
exemple relevante când funcţionarii publici 
sunt politizaţi şi când este instaurat un nou 
cabinet, pleacă împreună cu echipa veche. 
Acest lucru se referă inclusiv la persoanele 
care sunt angajate în cabinetele persoane-
lor cu funcţie de demnitate publică. Unica 
diferenţă care se referă la subiectul cercetă-
rii este că persoanele menţionate nu au cali-
tate de funcţionar public şi sunt angajate în 
baza loialităţii politice faţă de persoana cu 
funcţie de demnitate publică. 

 Asigurarea unui control politic eficient 
în procesul de realizare a puterii politice la 
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toate nivelurile este direct determinată de 
oamenii care sunt promovaţi în funcţii. În 
acest sens, statele postcomuniste, până în 
prezent, inclusiv Republica Moldova trec 
printr-un proces complicat de remodela-
re a relaţiilor politice şi administrative prin 
prisma eficienţei funcţionarilor publici/
funcţionarilor politici promovaţi în funcţiile 
de decizie. Deseori, astfel de situaţii gene-
rează acte de corupţie, realizarea interese-
lor înguste de grup sau de partid. Astfel de 
cazuri, deseori, sunt taxate de societatea 
civilă, mass-media, cetăţeni şi, în final, su-
feră imaginea partidului care a promovat 
un atare funcţionar public sau politic într-
o anumită funcţie. Guvernele tehnocrate, 
cum sunt definite în prezent, controlate 
în totalitate de partidele politice, au de-
monstrat instabilitate şi incapacitate de a 
face faţă provocărilor, de a realiza reforme 
pe termen lung şi de a duce la bun sfârşit 
proiecte şi programe de ţară de importan-
ţă majoră. Această opinie este susţinută de 
politologul C. Pârvulescu care consideră că 
„toate guvernele tehnocrate au fost pentru 
perioade scurte sau au pregătit dictaturi. 
Un guvern tehnocrat nu a reuşit nici într-o 
ţară.” [11]

Relaţionarea eficientă dintre politicieni 
şi funcţionari este crucială într-un proces 
de guvernare din mai multe considerente. 
Bunăoară, în cadrul unui proces de luare 
a deciziilor modern, democratic şi trans-
parent sunt importanţi mai mulţi factori: 
cunoaşterea subiectului, coordonarea şi 

comunicarea eficientă, precum şi siguranţa 
susţinerii din partea actorilor implicaţi. În 
această ordine de idei, rolul atât al funcţi-
onarilor publici, cât şi al politicienilor care 
sunt parte a unui proces de guvernare de-
mocratic este unul crucial. Studiile de spe-
cialitate arată că sistemul administraţiei pu-
blice are o componentă care nu trebuie ne-
glijată, dimpotrivă – încurajată să genereze 
soluţii de îmbunătăţire a managementului 
şi consolidarea capacităţilor. Ne referim la 
rolul funcţionarilor publici, actorii care, in-
diferent de situaţia politică din ţară şi gar-
nitura guvernamentală instaurată, trebuie 
să demonstreze profesionalism, loialitate 
sistemului şi să îndeplinească următoarele 
condiţii: asigură implementarea politici-
lor guvernamentale, oferă expertiză/con-
siliere politică, coordonează cooperarea 
interministerială, are capacităţi manage-
riale. 

Într-o perioadă scurtă de timp, caracte-
rizată de instabilitate politică şi criză eco-
nomică profundă este aproape imposibilă 
estimarea obiectivă a impactului deciziilor  
luate atât de funcţionarii publici, cât şi de 
politicieni. Gradul de influenţă al funcţiona-
rilor publici în procesul de elaborare, lansare 
şi regândire a unei politici vitale pentru stat 
ar putea fi foarte înalt, însă gradul de voin-
ţă politică poate fi destul de scăzut. Anume 
această relaţionare, deseori, stă în calea suc-
cesului unei reforme de sistem care poate 
genera pe termen lung efecte pozitive şi 
transformări integratoare şi durabile.
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