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Acesta carte incearca sa abordeze o parte din temele cele mai importante ale administratiei
publice, fara a avea pretentia unei tratari exhaustive a subiectului. Dealtfel, o astfel de pretentie
ar fi imposibil de realizat, nu doar datoritd domeniului extrem de vast al acestei stiinte si pozitiei
primordiale din orice societate, dar si datorita schimbarilor actuale rapide la care trebuie sa
raspunda administratia. Cursul isi propune sa familiarizeze studentii cu cateva din notiunile,
principiile si conceptele esentiale din domeniul administratiei publice si lasa posibilitatea unei
comunicari interactive intre profesor si studenti, prin cateva studii de caz prezentate.

De ce este important studiul administratiei? Raspunsul cel mai facil ar fi cd nsasi
administratia este foarte importantd. O societate neadministrata este un non-sens, cel mult un
concept utopic care poate doar sd umple paginile unor carti de literaturd stiintifico-fantastica.
Ceea ce isi propune, insa, studiul administratiei este o radiografie cvadridimensionalda a
sistemelor din care este compusa, a legaturilor dintre acestea si a interactiunii cu celelalte sisteme
sociale. Cea de a patra dimensiune a sistemului de referinta fata de care studiem administratia, pe
langa cele spatiale, este cea temporald. Aceastd laturd tine de evolutia continud a sistemelor
adminstrative, de transformarile cu frecventa accelerata la care sunt supuse. Ne aflam in situatia
unui calator aflat intr-un tren fard ferestre si care incearcd sd afle cu ajutorul teoriei si
experimentului pozitia, viteza si acceleratia acestuia fatd de sol. Cu sigurantd, studiul si
perseverenta cercetarii nu va lasa fara rezultat efortul nostru. Std 1n puterea noastrd sa
transformam sensul peiorativ al termenului de birocratie in adevaratul sens al termenului de
administratie.

Ceea ce ne propunem este sda atingem cateva dintre aspectele esentiale ale stiintei
administratiei, care sunt grupate in capitolele acestui curs. Am incercat sd trasam o delimitare cat
mai clard a domeniului administratiei publice ca stiintd, cu toate dificultatile care stau in calea
acestui demers, datorita caracterului interdisciplinar si multidisciplinar al acesteia. Deasemenea,
am incercat sa punctaim diferentele esentiale dintre domeniul public §i privat si am analizat
comparativ diferite modele de organizare birocratica, imuabilitatea birocratiei, fluxul decizional
intre corpusul administrativ si cel politic si structura administratiei publice din Romania, la nivel
central si la nivel local.

Ultima parte este dedicatd domeniului politicilor publice, 1n principal celor trei etape ale

fluxului decizional: formularea deciziei, luarea deciziei si implementarea acesteia. Prezentarile



teoretice sunt insotite de cateva studii de caz specifice Romaniei. Aceste materiale au ca obiectiv
dezvoltarea unei gandiri critice si a capacitatii de analiza si sintezd. Deasemenea, urmarim
dobandirea unor abilita{i care sa permita utilizarea conceptelor si principiilor teoretice studiate in
situatii practice, reale si intelegerea notiunilor abstracte prezentate. Ca specialisti n administratie
este important sa intelegem relatia dintre administratia publica si democratia reprezentativa si sa
ne dezvoltam aptitudinile necesare pentru gasirea unor solutii pentru diversele probleme ale
administratiei publice (problem solving skills).

Aceste teme sunt interesante chiar si pentru cultura noastra generala, pentru ca ne largesc
viziunea despre lume, prin deschiderea interdisciplinara a stiintei administrative, oferindu-ne o
alta atitudine pentru abordarea problemelor actuale si viitoare din societate.

Depinde doar de noi daca vom fi caldtori ai unui deplorabil tren personal pierdut intre
doud gari neprimitoare ori pasageri ai unui tren de grand vitesse care va ajunge in timp la

destinatia dorita.
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Modele administrative. Istoric

Aparitia structurilor administrative si a birocratiei moderne isi are originea in incercarea
puterii monarhice din Europa Occidentald de a impune un regim absolutist. Inceputurile acestui
proces tin de istoria politicd a sec. XV-XVI cand monarhii promotori ai centralizarii statale 1si
consolideaza treptat autoritatea. Ei incearcd sa atagseze la domeniul regal ultimele posesiuni
senioriale dar si sa instituie in locul relatiilor de vasalitate organe centrale si locale de conducere.
Absolutismul monarhic a mizat, pentru a se impune, pe sprijinul unor reprezentanti in teritoriu,
deveniti treptat adevarati functionari de carierd, ce urmareau neutralizarea opozitiei nobilimii
locale. De aceea dezvoltareca structurilor administrative si centalizarea statala au evoluat in

paralel, sprijinindu-se reciproc.

Modelul francez

In Franta secolului al XVII-lea, denumit secolul absolutismului francez, regii Henric al
IV-lea, Ludovic al XIII-lea si mai ales Ludovic al XIV-lea, cu concursul unor consilieri ca
Richelieu, Mazarin sau Colbert si-au intarit autoritatea in provincie si au centralizat institutiile
statului.

Autoritatea monarhicd a urmarit consolidarea Consiliului regal, format din ministri,
investit cu putere legislativa, administrativa, financiara, de politica externa, etc. principal sprijin
al monarhiei. La nivel local, au fost numiti reprezentanti permanenti ai suveranului in teritoriu,
numiti intendenti de politie, justitie §i finanfe, cu competente tot mai mari ce 1i transforma treptat
in adevarati administratori. Instituifi iniial ca instrumente ale autoritatii regale, acesti primi
birocrati, capata treptat puteri foarte mari si sunt din ce in ce mai greu de controlat. In incercarea
de a le limita atributiile, ministrul lui Ludovic al XIV-lea, Colbert le solicita rapoarte detaliate
ale activitatii lor. Alcatuirea acestora a necesitat crearea unor adevarate birouri administrative
teritoriale si dezvoltarea corpului de functionari (Kameka, 1979).

Cu toate limitele evidente ale acestei prime birocratii ale Frantei absolutiste, inca departe
de modelul weberian, limite ce tin In primul rand de vanzarea unor functii si privilegii, regimul

si-a dovedit eficienta deschizand Regelui Soare drumul spre hegemonia europeana (Ford, 1965).



Revolutia franceza a insemnat in mod esential o revolutie la nivelul ideilor. Declaratia
drepturilor omului si cetateanului afirma ca dreptul de a guverna apartine poporului, nu regelui.
Oglindind ideile iluminismului francez, revolutia modifica perceptia asupra functionarului, ce nu
se mai afla in slujba regelui ci este 1n serviciul natiunii.

Guvernele revolutionare au incercat o descentralizare administrativa, impartind Franta in
83 de departamente dar sistemul n-a putut fi impus datorita instabilitatii politice. Dupd preluarea
puterii, Napoleon a ales un sistem centralizat, ce s-a dovedit adecvat acelor vremuri, sistem

pastrat datorita eficientei sale, si dupa inlaturarea sa, in 1815 (Kameka, 1979).

Modelul administrativ prusac

In Prusia, bazele unui aparat administrativ modern au fost puse tot in secolele XVII-
XVIII, in paralel cu efortul de centralizare statala. Familia regala Hohenzollern, care a domnit in
Prusia a dezvoltat, la randul ei, un sistem financiar care a contribuit la consolidarea statului.
Centralizarea s-a sprijinit pe forta armatei prusace dar si pe o tradifie sociala strictd de supunere
fatd de autoritatea centrala.

Unul din promotorii dezvoltarii administrative a Prusiei a fost Frederic al II-lea (1740-
1786 ). Despot luminat, influentat de ideile iluministe, acesta a decretat ca un conducator trebuie
sa fie ,,primul slujitor al statului”. Frederic al IlI-lea a promovat numeroase reforme ce vizau
imbunatatirea sistemului administrativ intemeiat de predecesorul sdu, Frederic Wilhelm I
Birocratia prusaca a primit atunci un nou sistem de recrutare a functionarilor, pe baza
competentelor, anticipand selectarea ce are la baza, in statele moderne, acel ,,merit system”. In
paralel se acorda o mare atentie pregatirii profesionale a acestor functionari, printr-o retea de
institutii specializate, functionari selectati in esalonul de varf doar prin dovada obtinerii unei
diplome ce atesta pregatirea (Kameka, 1979).

Creata pentru a fi un sprijin in impunerea unui sistem absolutist, birocratia profesionista a
avut in timp, prin acumularea unei puteri mari, un rol diferit scopului pentru care a fost gandita.
Prin Codul Legal General din 1794 monarhul era obligat sa respecte legile statului, puterea sa
fiind apreciabil diminuati. In acelasi act, birocratia prusacd, obtine un statut privilegiat,

functionarii bucurandu-se de garantarea functiilor.

Modelul administrativ american



Conditiile istorice specifice in care a evoluat statul american in prima jumatate a
secolului al XIX-lea au impus o forma diferitd de dezvoltare a administratiei. Lipsa unei traditii
in ceea ce priveste centralizarea statala, fluxul mare de emigranti sositi aici tocmai pentru a scapa
de absolutismul european, eterogenitatea si vastitatea teritoriului au facut posibila dezvoltarea
unui sistem administrativ descentralizat.

Pana la razboiul de secesiune din 1861-1865, administratia americana a fost marcata de
modelul initiat de presedintele Jackson care se baza pe un sistem conform caruia partidul
castigator acorda posturi sustinatorilor sai. Ideea pleaca de la o teorie democratica si antielitista
conform careia orice membru al comunitatii e capabil sa se ocupe si rezolve problemele publice
(Waldo, 1975). Desi un sistem transparent, nu a fost eficient datorita lipsei de profesionalism si
continuitate, conducand de cele mai multe ori la acte de coruptie.

In a doua jumaitate a secolului al XIX-lea, noile realititi sociale de dupd rizboiul de
secesiune au determinat o schimbare de conceptie in privinta administratiei. Sustinatorii unei
administratii profesioniste au cstigat teren in fata continuatorilor teoriei jacksoniene. In paralel
cu evolutia europeana, ideea unui functionar ce trebuie sa se afle in serviciul cetdfeanului, numit
pe baza expertizei prinde un contur tot mai evident.

A doua jumatate a secolului XX aduce in prim-plan un nou model administrativ,
nicidecum o perfectionare a celui existent. Fiind nevoit sa faca fata unui ritm din ce in ce mai
alert al vietii sociale si al multiplelor schimbari din viata politica, avand concurent companiile
private, sistemul administrativ de dupa razboi capata o flexibilitate din ce in ce mai mare si o
largire a bazei piramidei, renuntand la tipul strict de ierarhizare. Pe langd expertiza pe care
functionarul e obligat sa si-o imbunatateasca pe tot parcursul carierei, acestuia i se ofera o arie de
miscare mult mai extinsd, lasandu-i-se libera initiativd si imaginatia. Aceastd elasticizare a
sistemului administrativ a devenit o conditie inevitabila pentru rezistenta acestuia la inputurile
din ce in ce mai diversificate la care e supus.

In literatura americand de specialitate, punctul de cotiturid este considerat eseul lui
Woodrow Wilson ,,Studiul Administratiei Publice” (Stillman, 1996). Reforma administratiei a
fost realizata, la nivel federal, prin legea numita ,,Pendleton Act” (dupa numele initiatorului),
emisd 1n 1887, prin aceastd lege instituindu-se merit system-ul in administratia federalda

americana.
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Abordari privind studiul Administratiei Publice

Administratia publica atdt ca si concept dar si ca activitate reprezintd un demers
eminamente interdisciplinar, incercarea de a oferi o definitie completa intr-o singura fraza este
aproape sigur sortitd esecului (Waldo, 1978, p. 171). Dificultatea incercarii de a cuprinde
intreaga sferd a administratiei intr-o definifie universal valabild provine din complexitatea
conceptului la nivel abstract dar si datorita multitudinii de activitati care pot fi incluse in sfera
acestui concept. Totusi, orice intenfie serioasd de studiu a domeniului porneste de la stabilirea
unor granite generale ale acestuia, incercarea de identificare a unor definitii alternative care sa
ofere o imagine generald asupra subiectului discutat nu poate fi decdt binevenitd. Aceastd
incercare de definire ne ajutd sa plasam conceptul intr-un context politic, economic si social si ne
permite sa identificam trei mari abordari privind studiul administratiei publice.

lata cateva definitii ale administratiei publice:

1. Administratia Publica este componenta executiva a statului, mijloacele prin care
scopurile si obiectivele statului sunt puse in practica (Corson, Harris, 1969, p. 142-143).
(Public Administration... is the action part of government, the mean by which the purpose
and goals of government are realized)

2. Administratia Publica este preocupata in principal cu mijloacele necesare implementarii
valorilor politice (Pffifner, Presthus, 1967).

(Public administration as a field is mainly concerned with the means for implementing

political values)

3. Administratia publicd se identifica cel mai bine cu componenta executiva a
guvernamantului (Davis, 1973)

(Public Administration can be best identified with the executive branch of government.)

4. Administratia publica este (Nigro, Nigro, 1989):

= un efort concertat de grup intr-un context public;
= acopera toate cele trei ramuri ale puterii in stat: executiva, legislativa, judiciara;
= are un rol important in formularea proiectelor de politica publica si astfel face

parte din procesul politic;



= difera de sectorul privat;
= dar are legaturi stranse cu grupuri si indivizi privati pentru oferirea servicilor catre
comunitate.

5. Administratia publica reprezintd arta si stiinta managementului aplicata afacerilor de stat
(Waldo, 1988).

Putem spune fara retineri ca studiul administratiei publice necesita obligatoriu o abordare
interdisciplinara. E adevarat ca nici una dintre definitiile mentionate anterior nu isi asuma un
caracter universal valabil, dar fiecare releva o parte dintre aspectele la care ne referim atunci
cand vorbim despre administratie publica. Din cele 5 definitii mentionate putem afirma ca
administratia publicd presupune o gama variatd de activitati, este interesatda de formularea si
implementarea proiectelor de politica publica, este identificata in special cu latura executiva a
guvernamantului, difera de sectorul privat, si are un rol decisiv in implementarea i
supravegherea respectarii legii (adaptat Stillman, 1996, p.3).

Analiza administratiei publice poate fi realizatd pe mai multe planuri:

- Putem privi administratia din prisma activitatilor desfasurate in cadrul institutiilor publice
(activitatea rutinierd) — deci avem o perspectiva descriptiva,

- De asemenea putem privi administratia pornind de la scopul sdu (ce ar trebui sd fie
administratia) si constructia sa — designul institutiilor publice, structura administrativa,
modele de organizare si functionare etc. In acest caz avem o perspectiva normativi,

- Nu in ultimul rand putem privi administragia din prisma ideilor, conceptelor sau
principilor (la nivel abstract) care permit o evolutie a doemniului de studiu. In acest sens
vorbi de o perspectiva cognitiva.

Dat fiind caracterul interdisciplinar §i complex, desigur si abordarile sau paradigmele
economie, sociologie, drept, filosofie, etc. Vom aminti 3 dintre aceste paradigme pornind de la

clasificarea lui Rosenbloom (1983, p. 219).

Mai intai sunt cei care sustin ca administratia publica trebuie analizatd din perspectiva
rezultatelor pe care le produce iar metodele aplicate ar trebui sa fie similare cu cele din sectorul
privat (abordarea manageriala). O alta perspectiva ar fi aceea care accentueaza caracterul public

al administratiei, considerand urmarirea interesului public, reprezentativitatea si responsabilitatea



in fata cetatenilor valorile cele mai importante (abordarea politica). A treia perspectiva acorda
importantd maxima, normelor si procedurilor legale, administratia fiind vazuta ca executant al

legilor si supraveghetorul respectarii lor (abordarea legala).

1. Abordarea manageriala
Abordarea manageriala in studiul administratiei publice este caracteristica tarilor anglo-
saxone si diferd in mare parte de perspectiva continentald. In aproape un secol de existent,
abordarea manageriald a suferit schimbari semnificative, astfel cd putem vorbi despre o

abordarea manageriala traditionala si o abordarea manageriala moderna.

Abordarea manageriala traditionala

Aceasta abordare porneste de la schimbarile sistemului administrativ american de la
sfarsitul secolului XIX, scopul fiind trecerea de la sistemul existent pana atunci — asa numitul
,Spoil system” — la un sistem bazat pe merit si profesionalism — ,,merit system”. Sistemul
patronajului sau ,,spoil system” avea la baza proverbialul ,,to the victor go the spoils” adica
invingitorul primeste intreaga ,.prada”. In acest context, partidul care castiga alegerile obtinea
fraiele administratiei si implicit control absolut asupra componentei acesteia, functiile publice
fiind de obicei ocupate de persoanele loiale partidului. Foarte frecvent acestea nu aveau nici un
fel de pregatire profesionald pentru a ocupa functii publice. Interesul public era o chestiune in
mare parte subiectiva, raportat la modul in care il intelegea cel care ocupa functia publica.
Ocuparea unei astfel de functii era vazuta aproape ca un drept al persoanei astfel ca de cele mai
multe ori obtinerea unei functii publice insemna mai ales avantaje personale. Principalele acuze
aduse acestui sistem au fost coruptia, nepotismul si favoritismul, persoanele numite urmarind de
cele mai multe ori interesul personal in detrimentul binelui comunitatii. In ochii reformatorilor
cea mai mare problema era influenta politica asupra aparatului administrativ. Primul care insista
pentru delimitarea dintre administratie si politica este Woodrow Wilson (1887) in eseul ,,The
Study of Administration” in care precizeaza ca ,,problemele administrative nu sunt probleme
politice”. Ele mai degraba sunt probleme manageriale deoarece administratia publica este un

domeniu al bussinessului — ,,a field of bussiness .



., Este de datoria studiului administratiei sa descopere, intdi, ce activitati poate guvernul realiza

cu succes §i apoi, cum poate realiza aceste activitati intr-un mod cat mai eficient posibil”

(Wilson, 1887)

Frederic Taylor (1911) considerat parintele managementului stintific a fost printre primii

care a dezvoltat un set de principii stintifice care aveau ca scop eficientizarea activitatii

administratiei. Crezul managementului stintific era ca eficienta manageriala si productivitatea

muncii pot fi obtinute urmarind un set de principii manageriale. Un concept nou la acea vreme pe

care il introduce Taylor este cel de diviziune a muncii si specializare astfel Incat fiecare individ

din cadrul organizatiei sa aiba un rol clar definit si distinct de restul.

Caracteristicile abordarii manageriale traditionale

Valori

eficienta si eficacitate;

economia resurselor;

tendinta de a minimiza diferenta dintre sfera publica si cea privata;
dihotomie clara intre sfera politica si cea administrativa.

Structura
organizationala

structura birocratica;

diviziunea muncii;

coordonare prin intermediul ierarhiei;

delimitare clard a functiilor si responsabilitatilor fiecarui post in
cadrul organizatiei;

reguli si proceduri formale clare;

rationalitate;

recrutare, promovare s$i recompensare pe baza rezultatelor
profesionale;

impersonalitate;

utilizarea documentelor scrise (memoria organizatiei).

Rolul Individului

impersonalitate 1n relatia cu indivizii indiferent ca sunt angajatii sau
cetatenii;

orice fel de emotii sau pareri personale nu vor influenta performanta
birocratului;

individul trebuie sa se adapteze structurii birocratice nu invers;
cetatenii sunt vazuti ca si cazuri;

tratament egal indiferent de situatie.

administratia publica este vazuta ca o stiinta;
studiul administratiei are ca scop oferirea de reguli generale,




Aspecte Cognitive universal valabile pentru dezvoltarea unor modele care sa confirme
notiunile teoretice.

Adaptat dupa David H. H. Rosenbloom, Public Administration: Understanding Management,
Politics and Law in the Public Sector, p. 16-20

Abordarea manageriald modernd. Noul Management Public

Crizele economice repetate de la sfarsitul anilor 30 au determinat o implicare puternica a
statului in cadrul vietii sociale si economice, determinand o crestere substantiald a bunurilor si
serviciilor oferite de catre sectorul public si implicit o crestere a dimensiunilor aparatului
administrativ. Aceastd transformare a statului — vorbim despre Statul Bunastarii Generale -
»Welfare State” — a fost o solutie salvatoare pentru perioada interbelica si primele doua decenii
postbelice. Statul devenise salvatorul ,,providential” capabil sa rezolve problemele care scapau
pietei libere'. Totusi inceputul anilor ‘70 caracterizat de diverse crize economico-sociale a gasit
un stat supraincarcat de sarcini, i un sistem administrativ birocratic incapabil sa faca fata noilor
conditii. Fenomenul de ,,supraincarcare” (overload) a administratiei publice manifestat din ce in
ce mai acut incepand cu anii 80 a determinat reorientarea catre sectorul privat pentru aflarea
unei solutii. Structura birocraticd a administratiei nu mai era potrivitd pentru noile conditii
economico-sociale (resurse limitate, cerinte crescute ale cetatenilor privind diversitatea si
calitatea servicilor publice, flexibilitate, acces sporit etc.). Majoritatea specialistilor criticau
inflexibilitatea birocratiei si incapacitatea de adaptare la conditii noi, supradimensionarea
aparatului administrativ si implicit cheltuielile mult prea ridicate in conditii de resurse limitate.
Unul din punctele nevralgice ale abordarii traditionale, fata de cele legate de risipirea resurselor
si structura vetusta si rigida, era impersonalitatea administratiei atat in relatia cu cetdtenii cat si
in managementul intern al administratiei, functionarii fiind vazuti precum niste rotite intr-un
imens mecanism. Modelul birocratic de organizare a administratiei publice se dovedise un model
extrem de eficient comparativ cu modelul pe care si-a propus sa il inlocuiascd — asa numitul
spoil system — dar nu mai era potrivit noilor cerinte social economice de la sfarsitul secolului

XX.

! Acele situatii de esec a pietei, care au determinat interventia si ulterior dezvoltarea sectorului public




Solutia propusa a fost o noud abordare manageriald care a preluat diverse forme in functie
de contextul politic si social al fiecarui stat, dar e etichetat in general ca Noul Management
Public. Rhodes descrie Noul Management Public din Marea Britanie (Rhodes 1991, p.1) ca un
sistem in care ,,accentul e pus pe management nu pe politici, performanta si eficienta, reducerea
dimensiunilor aparatului birocratic (downsizing), utilizarea cvasi-pietelor si introducerea
concurentei in spatiul public, reducerea costurilor, un stil managerial care accentueaza rezultatele
nu procesele, utilizarea contractelor de muncd pe termen limitat, responsabilizarea
functionarilor”. Peste ocean, Noul Management Public se identificd cu ideea de Reinventing
Government a lui Osborne si Gaebler care au o abordare pozitiva asupra guvernului, considerand
cd administratia nu trebuie abolita cu totul, ea nu este sursa tuturor relelor, avand un rol esential
in functionarea societatii. Dar administratia e nevoita sa se reinventeze pentru a face fata noilor
cerinte si provocari pe care societatea le ridica.

Noua abordare mentine accentul pus pe eficientd si rezultate, asa cum era cazul si
abordarii traditionale, modificarile majore survin in privinta structurii organizatorice, rolului

individului in cadrul organizatiei, relatia cu cetatenii (clienti) si distribugia puterii.

v _ee

Caracteristici ale Abordarii Manageriale Moderne - Noul Management Public

- eficientd;

- economia resurselor;
. - ,,value for money”;
Valori - accent pus pe rezultate nu pe respectarea procedurilor;
- competitie In sectorul public;

- flexibilitate si adaptabilitate;

- responsivitate fata de nevoile cetatenilor;

- spirit antreprenorial.

- structura flexibila similara cu cea a organizatiilor din mediul privat;
- descentralizare puternica;

- structura difuza cu subunitati autonome;
Structura

. . - coordonarea se face mai degraba prin competitic decat prin
Organizationala

subordonare ierarhica;
- structurile sunt construite in functie de bunurile si servicile
oferite/produse.

- cetatenii devin clienti;
- nevoile clientului primeaza;

Rolul Individului - responsabilizarea functionarilor si autonomie mai mare a




managerilor.

- dezvoltarea domeniului prin imprumutul unor metode si tehnici
Aspecte Cognitive manageriale din sectorul privat;
- pragmatism si accent pe rezultate empirice.

Adaptat dupa David H. H. Rosenbloom, Public Administration: Understanding Management,
Politics and Law in the Public Sector, p. 22-26

Abordarea Politica

O alta perspectiva privind studiul administratiei publice pune in prin plan valorile de baza
ale democratiei pluraliste. Wallace Syre (1978, p. 201) afirma:

Administratia Publica este in definitiv o problema a teoriei politice; problema
fundamentala intr-o democratie este responsabilitatea in fata controlului popular, adica
responsabilitatea intregului aparat administrativ in fata oficialilor alesi.

Spre deosebire de abordarea manageriala care incerca sa explice cum ar trebui sa arate si
sa functioneze administratia publica, abordarea politica isi are fundamentul in observatiile
empirice (Rosenbloom, Kravchuck, 2002, p. 29). Odata ce consideram administratia publica
indisolubil legata de sfera publica si de societate, desigur ca si valorile promovate sunt relativ
diferite decat cele promovate de abordarile precedente. Abordarea politica porneste de la premisa
ca administratia publica ca si domeniu isi trage radacinile din stiintele politice si este indisolubil
legatd de mecanismele democratiei. Astfel administratia este o oglindd a societatii pe care o
reprezinta iar rolul principal este sa oglindeasca cat mai fidel cu putintd imaginea societatii pe
care o reprezintd. Valorile dominante sunt reprezentativitate, responsivitate §i responsabilitate
(accountability) in fata cetatenilor. Acestea sunt dealtfel valori care decurg din principiile
oricarei democratii constitutionale, de aceea ele trebuie sa se regaseasca in oricare din aspectele
activitatii administrative.

Diversitatea §i eterogenitatea sociald din cadrul societatii se regaseste (in aceastda
abordare) si in cadrul aparatului administrativ. In timp ce abordarea manageriald este ghidata de
cetdtenilor si a respectarii principiilor democratice. Intalnirile cu reprezentantii societatii civile,
masuri pentru marirea transparentei administrative, recrutarea si selectia angajatilor tinand cont
de diversitatea sociala necesitd resurse substantiale; de aceea de cele mai multe ori eficienta este

neglijata.




Caracteristici ale abordarii politice

Valori

reprezentare, reprezentativitate;

responsivitate;

responsabilitate in fata cetatenilor;

sfera politica si cea administrativa nu pot fi si nu trebuie separate;
administratia trebuie si reflecte diversitatea sociala din cadrul

comunitatii pe care o reprezinta;

Structura

Organizationala

are la baza ideea separatiei puterilor in stat si primatul constitutiei;
administratia  trebuie  construitd in  jurul valorilor de
reprezentativitate, responsivitate §i responsabilitate in fata
cetatenilor;

“puterea executiva reprezinta un microcosmos al societdtii.
Inevitabil ea reflecta valorile, conflictele si fortele divergente care
se gasesc in cadrul wunei societati pluraliste. Ideea unei
administratii structurata clar, perfect functionala, fara conflicte
este iluzorie” (Davidson, 1967, p. 383)

Structura :

prezintd multiple centre de putere (diminuarea riscului concentrarii
puterii intr-un singur punct);

facilitarea reprezentdrii grupurilor de interese existente prin
furnizarea de puncte de acces multiple;

descentralizare puternica — subsidiaritate;

deschidere si transparenta fata de cetateni;

decizii prin negociere si consens.

Rolul Individului

gruparea indivizilor in grupuri economice, sociale sau politice;
individul nu este depersonalizat;

nevoile individului odatd identificate sunt integrate in nevoile unui
grup care il reprezinta;

odatd grupati, indivizii sunt vazufi ca beneficiarii serviciilor




publice.

- cautarea consensului sau dezvoltarea unor coalifii pentru a
determina ce e corect;

- discutiile si dezbaterile publice sunt vazute ca metode eficiente

Aspecte Cognitive pentru colectarea si dezvoltarea de noi cunostinte si “aflarea
adevarului”;

- rol limitat al expertizei sau stiintei;

- rolul principal in dezvoltarea administratiei il au cetatenii.

Adaptat dupa David H. H. Rosenbloom, Public Administration: Understanding Management,
Politics and Law in the Public Sector, p. 24-29

Abordarea Juridica/Legald

Abordarea legalda a administratiei publice a prins radacini puternice in special in Europa
continentald, in Marea Britanie si SUA fiind eclipsatd de celelalte doud abordari. Abordarea
juridica are la bazd normele si procedurile dreptului administrativ (in special Franta si
Germania). In aceastd perspectivd, administratia e vizutd ca un instrument de actiune a statului,
insdrcinat cu asigurarea legalitatii si ordinii. Abordarea juridica (Chevallier, 1994) se bazeaza pe
intelegerea si optimizarea functiondrii administratiei prin permanenta referire la texte legale.
Raspunsul la problemele administrative sta in legi si reglementari iar administratia reprezinta un
domeniu privilegiat al dreptului administrativ, care este principalul instrument de rationalizare si
structurare a actiunii administrative. Metodele sunt deductive, pornind de la reguld si urmérind
ulterior conditiile de aplicare. Este evident ca adeptii acestei abordari privesc cu reticenta
abordarile manageriale, reprosandu-le o prea putind consideratie acordatd importantei
reglementdrilor juridice, care sunt sursa primard a legitimitdtii administratiei. O alta
caracteristica este tendinta de a prelua metodele si procedurile tipice activitatilor judiciare si
adoptarea lor in sfera administrativa. In aceastd viziune, scopul suprem al administratiei este
protejarea drepturilor §i libertdatilor individului, acest lucru fiind posibil prin crearea unui cadru
legal cat mai cuprinzator si includerea acestor drepturi in actele administrative, legislatie,
constitutie. Accentul pus pe respectul fata de lege se traduce in primul rand in eliminarea

oricarei actiuni de tip arbitrar care poate leza drepturile cetatenilor. De asemenea tratamentul




egal al tuturor cetatenilor reprezintd o altd valoare fundamentala a acestei abordari. In aceasta
viziune administratia are rolul unui arbitru impartial chemat sa rezolve posibilele conflicte care
pot aparea in societate. Si mai departe, administratia este vazutd ca un instrument menit sa

asigure egalitate i echitate in relatia cu cetatenii.

Caracteristicile Abordarii Legale

Valori - importanta procedurilor si regulamentelor;

- adoptarea de proceduri administrative care sa protejeze
individul in contactul cu administratia de un tratament
arbitrar, capricios sau malitios;

- protejarea drepturilor si libertatilor individului;

- protectie egald, echitate si tratament egal in conflictele
dintre parti (private sau publice);

- costurile administrative ocupa un plan secund.

- proceduri contradictorii dupa modelul judiciar al
proceselor;

- independenta celor care ocupa pozitii decizionale (se poate

Structura Organizatorica influenta alegerea cazurilor care vor fi discutate dar nu se
poate influenta modul in care sunt judecate).

- nivele administrative care sa permita mai multe cai de apel;

- eficienta nu este prioritara.

- individul este tratat ca o persoana unica aflata intr-un set de
circumstante singular;

- procedurile administrative trebuie sd ofere posibilitatea

Rolul Individului fiecarui individ de a “explica” circumstantele in care se afla
atunci cand se adreseaza administratiei;

- rezultatele au caracter specific si variaza pentru fiecare

individ 1n parte.

- dezvoltarea de cunostinte noi prin metode judiciare -

Aspecte Cognitive proceduri adversiale sau contradictorii, precedente




administrative

- retinere 1n a face generalizari pe baza cazurilor individuale.

Adaptat dupa David H. H. Rosenbloom, Public Administration: Understanding Management,
Politics and Law in the Public Sector, p. 24-29

Studiu de caz: Tragedia de La Mihailesti
Pornind de la cele 3 mari abordari privind studiul administratiei publice si luand in
considerare caracterisiticile fiecareia, cititi articolul urmator si raspundeti intrebarilor de mai jos:
= Care au fost cauzele care au dus la producerea accidentului?
= Cum au reactionat autoritatile publice? Care dintre abordarile prezentate anterior
caracterizeazd cel mai bine modul in care au actionat autoritdtile publice in acest caz?
Care sunt valorile pe care s-a pus accentul?
= Cum vedeti relatia dintre autoritati si cetatenii implicati?
= Puteti identifica elemente tipice care sd indice vreuna din cele trei abordari?
= Ce ar trebui sa se schimbe in comportamentul institutilor publice pentru a evita un astfel

de accident pe viitor?

Tragedia de la Mihailesti
sursa: Revista 22 - ANUL XIV (743) (1 iunie - 7 iunie 2004)
http://www.revista22.ro/html/index.php?art=929&nr=2004-06-09

In urma catastrofei de luni, 24 mai, de la Mihailesti, in urma cireia au murit 18 persoane, au iesit
la iveald grave disfunctii institutionale, dar si o totala lipsa de compasiune din partea autoritatilor fata de
tragedia unor oameni. Alaturi de cronologia faptelor, am solicitat punctul de vedere al Ministerului de
Interne, al unui procuror §i al unui jurnalist prezent la fata locului.
Punctul de vedere al MAI
TOMA ZAHARIA, secretar de stat, chestor-sef de politie:
Care este planul de interventie a autoritatilor in cazul unei catastrofe rutiere in care este implicat un
autovehicul care transporta substange periculoase?

La producerea unei catastrofe rutiere in care este implicat un autovehicul care transporta
substante periculoase, planurile de interventie ale structurilor abilitate din cadrul Ministerului

Administratiei si Internelor prevad, in principal, derularea urmatoarelor activititi si actiuni: culegerea




datelor si informatiilor despre accident (timpul si locul producerii accidentului, tipul mijlocului de
transport etc.); instiintarea autoritatilor publice locale interesate (primaria localitatii de pe raza careia s-a
produs accidentul, serviciul de ambulanta, cel mai apropiat spital, agentia pentru protectia mediului,
politia, pompierii si protectia civild); adoptarea masurilor in prima urgenta (redirijarea traficului rutier in
zona producerii accidentului, identificarea substantei periculoase, interogarea soferului si a insotitorului,
consultarea documentelor de transport, identificarea etichetelor si indicatoarelor inscriptionate pe vehicul
etc.); aplicarea masurilor de protectie si interventie pe masura sosirii fortelor de interventie: scoaterea
victimelor din zona accidentului; acordarea primului ajutor si a asistentei medicale de urgentd;
transportarea la spital a victimelor; asigurarea pazei zonei; indrumarea circulatiei; neutralizarea si
curatenia zonei; ridicarea vehiculului avariat; controlul si supravegherea in zond; restabilirea circulatiei.
Cum au actionat reprezentantii Ministerului Administratiei si Internelor in cazul exploziei de la
Mihailesti?

La data de 24.05.2004, ord 04:56, o persoanad neidentificatd, aflatd in trafic pe DN Urziceni-
Buzau, a anuntat telefonic Inspectoratul de Politie al Judetului Buzau, prin trunchiul central telefonic 955,
faptul ca langa localitatea Mihailesti, pe sensul de mers catre municipiul Buzau, se afld rasturnat un TIR,
iar din cabind autovehiculului iese fum. Imediat dupa preluarea acestui mesaj, ofiterul de serviciu din
dispeceratul politiei judetene a anuntat pompierii militari despre evenimentul mentionat. Concomitent cu
anuntarea pompierilor, prin dispeceratul IPJ Buzau a fost anuntat agentul-sef adjunct Hurlup Gabriel,
seful Postului de Politie din comuna Mihadilesti, care a ajuns la locul producerii accidentului la ora 05:05
si a informat dispeceratul IPJ Buzau ca din cabind autotrenului ies flacari, ca nu sunt victime omenesti, iar
incarcatura consta in saci cu azotat de amoniu, mentionand totodata faptul ca este necesara interventia de
urgentd a pompierilor. Imediat dupa comunicarea catre dispecerat, agentul-sef adjunct Hurlup G. a luat
masuri pentru indepartarea curiosilor si a dirijat circulatia, atragand atentia tuturor celor prezenti sa se
indeparteze, precizandu-le faptul ca exista pericolul producerii unui accident grav.

Din momentul sesizarii, 24.05.2004, ora 04:56-04:57, a fost alarmata subunitatea de interventie si
s-a stabilit participarea la misiune cu 2 autospeciale. lesirea din unitate a autospecialelor a fost
consemnata la ora 05:00, parcurgerea celor 36 km pana la locul producerii evenimentului efectuandu-se in
conditii de ploaie. La locul producerii evenimentului au fost initiate procedurile pentru stingerea
incendiului, concomitent cu evaluarea situatiei de catre comandantul garzii de interventie si transmiterea
datelor despre aceasta la dispeceratul Grupului de Pompieri. Pe timpul pregatirii pentru interventie, la
circa 60-90 de secunde din momentul sosirii pompierilor, au avut loc cele doua explozii (prima la ora
05:47:42, urmata la 1 minut si 2 secunde de o altd), ambele explozii fiind Inregistrate si de statia seismica
Istrita, componentele autotrenului imprastiindu-se pe o raza de aproximativ 400 m fatd de locul producerii

deflagratiei, identificat prin craterul produs. Imediat dupa producerea evenimentului au fost dispuse



masuri pentru devierea traficului si pentru conservarea locului accidentului in vederea identificarii
probelor necesare desfasurdrii cercetarilor. Totodatd, s-a trecut la identificarea pagubelor materiale
produse in localitatea Mihailesti.

in momentul exploziei, pompierii militari executau procedurile de evaluare si realizare a
dispozitivului de stingere a incendiului. Conditiile existente la locul evenimentului §i timpul scurt nu au
permis pompierilor sd anticipeze dacad Incarcatura va exploda si nici momentul deflagratiei. Consideram
ca personalul Ministerului Administratiei si Internelor angajat in acest eveniment a actionat cu
competentd, In cunostintd de cauza, riscul asumat facand parte din specificul activitatii, cei in cauza
respectand intocmai procedurile si metodologiile stabilite. Modul cum au fost respectate normele si
procedurile legale si analizd raspunderilor pentru fiecare persoana juridica sau fizica implicata se vor
stabili de catre comisia de ancheta.

Cum se face o ancheta

DAN VOINEA, general maior, Parchetul Curtii Supreme de Justitie:

Care sunt etapele unei prime cercetari la fata locului, in cazul unui accident cum a fost cel de la
Mihailesti?

La Mihailesti a fost initial un accident de circulatie (trebuie demonstrat din ce cauza s-a produs),
urmat de un accident colectiv de munca, in cazul pompierilor, al politistului si al jurnalistilor morti in
explozie. Accidentul de munca, conform legii, intrd In competenta exclusiva a procurorului, deci politistul
nu poate decat sa ajute. Cand are loc un accident de munca, inainte de a ajunge la locul faptei, procurorul
trebuie sa telefoneze la postul de politie sau la politia judeteand pe raza careia s-a intdmplat necazul si
dispune luarea de masuri de paza a locului unde s-a produs evenimentul, ca sa nu patrunda nimeni acolo.
Nu conteaza ca e ministru, prim-ministru, cetatean de rand, nimeni nu are voie sa intre in zona respectiva,
pentru ca-si lasd amprenta acolo si ne Incurca noua ancheta.

La noi existd o indisciplind a cercetarilor unei fapte. Nu existd interes pentru criminalistica.
Criminalistii sunt primii care ajung acolo si de ei depinde viitoarea ancheta. Procurorul trebuie sa dispuna
conservarea locului faptei pand ajunge echipa de cercetare acolo - mad rog, cu exceptia salvarii
eventualelor victime, care trebuiau duse la spital. In al doilea rdnd, trebuie anuntati: inspectorul de
specialitate zonal, un inspector de la pompieri (pentru a stabili cauzele incendiului), medicul legist (daca e
vorba de victime, el le ia in gestiune de la fatd locului, pentru ca trebuie facuta autopsia si stabilitd cauza
mortii, §i tot el, prin analizele biologice, poate identifica fiecare cadavru). Deci se formeaza aceasta
echipd mare - criminalist, procuror, medic legist, inspector de specialitate - care merge la fata locului. Se
face o fotografiere de ansamblu a perimetrului, dupa care se fotografiaza in detaliu ceea ce considerd

anchetatorul ca prezintd interes pentru ancheta: resturi umane, masini rupte s.a. Fotografierea se face cu



masuratori, care sunt importante pentru a stabili cat de puternicd a fost explozia - trebuie masurata
distanta pana unde a fost gasita ultima urma lasata de explozie.

Exista rulete si stegulete cu numere pentru masuratori, cu care se marcheaza locul unde a fost
gasit un cadavru, o mana, o magind, un volan, o haina. Se face si o schitd a locului faptei, in care se spune:
la steguletul cu numarul 2 a fost gasit un volan sau un pantof. Apoi se intocmeste un proces verbal, cu
martori asistenti, persoane luate din randul celor care asistd Intdmplator. Se scriu data, ora la care incepe
cercetarea, cine participa la cercetarea asta, se descrie intai zona, apoi, pur si simplu, ce s-a gasit in
momentul dla acolo. La sfarsit se mentioneaza ca la fata locului s-au facut fotografii, cu ce aparat s-a facut
fotografierea, ce pelicula s-a folosit i, de asemenea, alte aspecte care intereseaza ancheta: au fost
identificate atatea victime, s-a dispus trimiterea lor la Institutul Medico-Legal pentru a se stabili cauza
mortii sau identitatea s.a. Dupa ce se face acest proces verbal, in mai multe exemplare, sunt lasati si
ceilalti sa-si faca treaba.Cercetarea la fata locului se face cu mare obiectivitate si fara nici un fel de

interpretare.

In cazul exploziei de la Mihdilesti, cam cdt timp i trebuia procurorului sd facd tot ce afi spus aici?

O sa va raspund prin comparatie. Cu mulfi ani In urma, langa Urziceni, a cazut un avion al
companiei Malev. Eram procuror criminalist acolo si-mi aduc aminte ca cercetarea a durat doua
saptamani, pentru ca a fost destul de greu de cautat. Avionul a tdiat un zavoi, unde au cazut resturi, bucati
din avion pe o distantd de 2-3 km. S-a facut atunci un cordon format numai din militieni, pentru ca
oamenii sd nu Intre si sa fure probele.

La Mihiilesti am vizut ca au terminat foarte repede. In vreo 5 ore*. E ridicol ce s-a intimplat. Asta nu e
un act de justitie.
Ce se intdmpld cu resturile umane?

Toate resturile omenesti, dar absolut toate, si ultimul fir de par, trebuie luate de acolo. Toate se
strang, se marcheaza intr-un fel si se pun individual in sdculeti de plastic, pe care se pun biletele cu locul
unde au fost gasite, apoi se trimit la Institutul Medico-Legal. Procurorul trimite si o ordonanta prin care
cere expertizarea tuturor resturilor umane. Se pun intrebari de genul: cauza decesului? cum s-a produs
decesul? de cand dateaza moartea acestor tesuturi? Se cer si probe biologice si se face o analiza a
sangelui, pentru a vedea daca persoana a fost otravita etc. Totodata, se face o recunoastere a cadavrelor si
dupa aceste analize biologice, in special a ADN-ului. In afard de cercetarea la fatd locului, cel putin
pentru persoanele disparute, se iau probe de ADN de la familie.

Care credeti ca e principala cauza a modului neprofesionist in care s-a facut cercetarea la Mihdilesti?



La ora actuald, in Roménia, criminalistica este ridiculizata - se studiaza doar timp de 6 luni, un
semestru, la facultati. Criminologia este stiinta care-ti arata ce se face la fata locului in cazul unei
spargeri, al unui omor, al unui viol, al unui furt pe calculator s.a. Cum e posibil sa rezolvi doar Intr-un
semestru astfel de probleme? Se ajunge astfel la personal necalificat. De aceea suntem tara cu atatea
infractiuni cu autor necunoscut, cu atitea omoruri.

*In urma dezvaluirilor din presa.

Punctul de vedere al jurnalistului

LUCIAN MINDRUTA, Anten 1:

Am vazut la televizor, pe 25 mai, cum tineati in mana oase §i scalpuri umane adunate de la Mihdilesti.
Cum ati intrat in posesia lor, ca jurnalist, cand se stie ca autoritatile n-ar fi trebuit sa permita ca civilii
sd se atinga de probe?

Foarte simplu: ne-am dus acolo si le-am cules. Chiar luni, cu o zi Tnainte de povestea cu scalpul,
am fost surprins sa vad cd pe cAmp nu era nimeni. Nu era nici picior de jandarm. Ploua, cAmpul era
mocirlos - chiar neplacut sa te plimbi pe acolo si poate ca si asta era o explicatie. Nici a doua zi nu erau
foarte multe forte de cautat, dincolo de cei cativa procurori. Ei singuri n-ar fi putut sa caute, oricum, pe
camp. Noi n-am venit cu gandul sa strAngem ramasite umane. A doua zi i-am trimis pe ai nostri sd caute
pe camp, in speranta ca vor gasi orice urma din accident care ar fi putut sa ne ajute in mica noastra
ancheta, ca serviciu de presa care a pierdut doi oameni.

Cand ati ajuns acolo era in vreun fel delimitat locul catastrofei?

Nu, nu exista nici un fel de delimitare. Singura delimitare pe care o vedeam era intre zona 1n care
actionau utilajele de asfaltare si cea in care se puteau plimba curiosii. Deci singurul lucru care te-ar fi
putut impiedica sa te apropii de locul catastrofei era traficul basculantelor.

Cum a ajuns camera lui lonut Barbu la Antena 1?

Din céte stiu eu, au gasit-o niste reporteri de la Jurnalul National. Camera reporterului nostru nu
era la politie, ci la un taran. Daca taranii aduna probe... Ne-am gandit sd cautdm si noi probe, pentru ca
oricum erau mai in sigurantd In mainile noastre.

Organele de anchetd au cerut camera pentru cercetari?
Ei au cerut camera si imaginile dupa ce le-am sugerat noi sa o facd, in seara respectiva.
Ce faceau autoritdtile la locul exploziei?

Nu i-am vazut prea bine, fiindca purtau pelerine cu glugi pentru ploaie. Cel pe care l-am vazut,

fiindca era imbracat in costum, era ministrul Mitrea. Mai erau autoritati de la judet, prefectul de Buzau.
Ce v-a mai frapat?
Ce m-a surprins foarte tare a fost cd nimeni n-a aprins o luménare pentru mortii aia. Nici una

dintre autoritatile pe care le-am vazut. Toti erau foarte hotarati sa faca planul la asfaltare. Nici unul nu



parea afectat de ce s-a Intdmplat. Am comparat atitudinea asta lipsitd complet de compasiune cu piosenia
pe care aceiasi oameni o practica atunci cand se duc la biserica sau la diferite evenimente. De asemenea,
nu am vazut preoti acolo. Ma gandeam ca macar preotul comunei céruia 1i murisera 6 enoriasi dintr-o data
sa se fi deranjat pana acolo, sd aprinda o luménare, sa faca o slujba ca sa-i odihneasca. Nu s-a intamplat
asa ceva. Nu am avut sentimentul ca vietile celor care au murit acolo erau importante pentru cineva. Totul
era ceva de genul: sd facem curat, sa terminadm Tnainte de termen, s igienizam locul dramei.

Cronologie

Luni, 24 mai, ora 4:00 dimineata, pe Drumul European E85, in apropiere de localitatea Mihailesti
din judetul Buzau, Florin Marcu, soferul unui camion apartinand firmei MIH Transcom SRL din Dolj,
pierde controlul vehiculului si intrd in san{. Camionul transporta azotat de amoniu de la Combinatul
Chimic Doljchim cétre Societatea Agricola BEEARSEN din Piatra Neamf.

Potrivit martorilor oculari, accidentul s-ar fi datorat exploziei unui cauciuc al autocamionului.
Pompierii sunt anuntati care este incarcatura camionului: 400 de saci de azotat de amoniu, cantarind 20 de
tone. La ora 5:30 sosesc doua echipaje de pompieri din Buzau, seful postului de Politie si doi ziaristi ai
postului de televiziune Antend 1, cameramanul Ionut Barbu si reporterul Elena Popescu. In timp ce se
actioneaza pentru stingerea incendiului, 1n jurul orei 5:50, camionul explodeaza. Bilantul: 18 morti si 20
de raniti. Resturi umane si ale camionului sunt imprastiate pe o raza de peste un kilometru. Soseaua este
distrusa pe o lungime de 35 de metri, in urma exploziei formandu-se un crater cu adancimea de 7 metri.
Ziaristii lonut Barbu si Elena Popescu isi pierd viatd in explozie. In jurul orei 6:00, la fatd locului apar
echipaje ale politiei buzoiene, urmate de specialisti de la Protectia civild. Reprezentanti ai Procuraturii
judetului Buziu imprejmuiesc zona pe un diametru de 400-500 de metri. In jurul orei 9:30 soseste un
pluton de jandarmi pentru a strange ramasitele rezultate in urma exploziei.

La 5 ore de la producerea exploziei, ancheta se inchide. Buldozerele incep astuparea craterului si
se trece la repararea soselei. in aceeasi zi, ziaristi ai Jurnalului National si ai Antenei 1 gisesc la fata
locului, dupa incheierea anchetei si astuparea craterului, resturi umane, camera cu care a filmat lonut

Barbu si caseta pe care au fost inregistrate chiar momentele premergatoare exploziei.

Implicarea autoritdtilor locale si centrale

Prefectul judetului Buzdu soseste la fata locului la mai putin de o ord de la producerea
accidentului. Miron Mitrea, ministrul Transporturilor, apare in jurul orei 9:30. In cursul zilei de luni, in
jurul pranzului, ministrul Miron Mitrea declara: "A inceput evacuarea masinilor care au fost distruse in
deflagratie, se cauta in continuare cadavre... Intre timp am trimis indicatii speciale sa se lucreze chiar si
noaptea la refacerea drumului. (...) Dam drumul pe un sens, vom finaliza sensul doi si ne vom intoarce la

sensul unu. In mod normal lucrarile ar dura cateva saptdmani, dar eu cred ca, 24 din 24, pana duminica le



inchidem." Cateva ore mai tarziu, acelasi Miron Mitrea declard: "Se va umple craterul creat In urma
exploziei, iar traficul va putea fi reluat in maximum doud-trei ore pe un singur fir." De asemenea, luni, in
jurul pranzului, ministrul delegat al Administratiei si Internelor, Gabriel Oprea - care a preluat o parte din
functiile ministrului Ioan Rus pe perioada campaniei electorale - declard: "Nici eu, nici ministrul Miron
Mitrea nu vom pleca din Buzdu pana cand situatia traficului rutier nu va fi rezolvata", iar cateva ore mai
tarziu spune: "In momentul de fatd s-a terminat ancheta pe teren, iar utilajele domnului ministru Miron
Mitrea au inceput deja sa functioneze si sa degajeze terenul.”

In urma reportajelor difuzate de Antend 1, in noaptea dinspre marti spre miercuri, ministrul
Justitiei, Cristian Diaconescu, face o inspectie la Mihadlesti. Ancheta este redeschisd, iar echipa de
procurori care face cercetarea este schimbatd. Ministrul Cristian Diaconescu cere scuze, in numele
guvernului, pentru graba autoritatilor locale de a reabilita soseaua. "Se putea astepta cateva zile, perioada
in care ar fi trebuit sa arda lumanari", declara Cristian Diaconescu. Procurorul general al Romaniei, Ilie
Botos, care a revenit in Roménia abia joi seara de la o reuniune din Olanda, declara ca incepand de vineri,
28 mai, va prelua personal conducerea anchetei cazului de la Mihailesti. Sambata 29 mai, procurorul
general al Romaniei merge la Mihailesti, unde supervizeaza o simulare a accidentului rutier care a dus la
producerea exploziei.

Dupa cercetarea de sambatd, anchetatorii iau in calcul doud ipoteze privind producerea
accidentului. Prima ipoteza ar fi aceea ca, In momentul in care autotrenul a intrat in sant, rezervorul s-a
lovit de un cap de pod, s-a spart si a luat foc din cauza unui scurtcircuit la bateria camionului. A doua
ipoteza este cd incendiul a pornit din cabina autocamionului. Guvernul Romaéniei oferd un ajutor pentru
familiile victimelor, in valoare de 120 milioane de lei. Ranitii de la Mihailesti vor primi un ajutor in
valoare de 60 de milioane de lei.

Pozitia premierului Adrian Nastase si a presedintelui Ion Iliescu

Premierul Adrian Nastase declard: "Presa a aratat anumite lucruri care, dupa parerea mea, sunt
preocupante. Nu vreau s ma pronunt, deocamdatd, pana cand rezultatele finale nu vor fi prezentate".
Primul ministru mai spune ca trebuie verificat dacd nu cumva "lucrarile s-au efectuat cu o anumita lipsa
de respect fatd de persoanele decedate si familiile lor". Fiind intrebat de ziaristi cum o sd-i sanctioneze pe
vinovati, Adrian Nastase raspunde: "O sa-i aducem in fata televiziunii si o sd-i impuscam".

Presedintele Ion Iliescu declara: "Ministrul Transporturilor i ministrul Administratiei Publice,
prefectul au ajuns imediat la fata locului, oamenii au facut tot ceea ce au putut pentru a lua toate masurile
necesare." Mai departe, presedintele Iliescu adauga: "Era sosea nationald, a fost intrerupta circulatia ore in
sir si trebuia refacutd soseaua. Altminteri se fac cercetari si vom vedea concluziile." Presedintele mai

spune ca "este de inteles emotia pe care o provoacad un accident grav", dar ca el este doar un accident.
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Sector Public/ Sector Privat.
De ce avem nevoie de organizatii publice si care este rolul acestora in societatea

modernad.

Evolutia conceptului de stat

Conceptul de stat a luat forme diverse de-a lungul timpului in functie de apartenenta
nationald si formatia culturald a celor care si-au exprimat punctul de vedere cu privire la acest
subiect. Nu este nici momentul si nu avem nici suficient timp si spatiu la dispozitie pentru a
dezbate toate aspectele acestui concept. Suntem interesati in special de latura administrativa
deoarece aceasta este relevanta pentru subiectul acestui material. Vom Incepe analiza conceptului
de stat plecand de la interpretarea datda de Max Weber, care considera ca administratia publica ca
stiintd teoreticd si practica administrativa pot fi regasite intr-o anumitd forma de stat, in care
puterea sau autoritatea are un caracter legal - rational. Fundamentul acestei premise este faptul ca
autoritatea statului este una derivata si nu inerentd. De asemenea, existd o dependenta intre
aceasta autoritate si performanta institutiilor publice - atat din prisma rezultatelor cat si a
metodelor folosite (Garth, Mills, 1972). Din aceasta calitate a autoritatii, deriva o caracteristica
specifica - cea administrativa - rezultand notiunea de stat administrativ. Aceasta notiune provine
dintr-un concept ceva mai vechi - Polizeistaat - statul politienesc, o perceptie a statului ca
reprezentant si purtdtor al vointei publice generale /al binelui si interesului public (Dyson K.,
1980). Utilizarea acestui concept presupune ca administratia publica (sau birocratia) este forma
de organizare institutionalizati de cel mai inalt nivel. Acest fapt deriva din caracteristicile de
baza care o definesc in termeni de model ideal (Weber, 1949): permanenta sau continuitate,
impersonalitate, rationalitate (in conformitate cu norme legale si tehnice clare) impartialitate si
ierarhizare.

Una dintre cele mai simple dar cuprinzatoare definitii ale statului a fost oferita tot de Max
Weber: ,,Statul este singura entitate care detine monopolul utilizarii fortei coercitive in mod
legitim asupra unei populatii dintr-un teritoriu dat”.

Pornind de la aceasta definitie putem extrage trei caracteristici esentiale ale statului:

= Statul detine monopolul asupra exercitarii legitime a fortei coercitive;



= Statul detine acest monopol asupra unei anumite populatii;
= aceasta populatie e situata intr-un spatiu /teritoriu limitat.

Nevoia de stabilitate si securitate in cadrul societitii a fost un factor determinant in
formarea si evolutia statelor occidentale moderne”. Incepand cu a doua jumitate a secolului
XVIII cand autoritatea politica era deja secularizatd, problema majord a societatii civile era
libertatilor cetatenesti fie in sensul intaririi pozitiei in societate a anumitor clase sociale — de
obicei a clasei conducatoare). Montesquieu in lucrarea Despre Spiritul Legilor este primul care
ofera o solutie acestei probleme a abuzului de putere:

., Libertatea politica nu exista decdt in guvernarile moderate. Dar ea nu se afla
intotdeauna in statele moderate, ci doar in cele in care nu se abuzeaza de putere; o experientd
eternd ne arata insa cd orice om care are putere este inclinat sa abuzeze de ea, pana cand da in
calea sa de obstacole. Oare cine ar fi crezut ca virtutea insasi are nevoie de limite?

Pentru a nu putea abuza de putere, se cuvine ca lucrurile sa fie in asa fel randuite incat
puterea sa limiteze puterea. O constitutie poate fi astfel alcatuitd, incdt nimeni sa nu fie
constrans sd faca lucrurile la care legea nu-l obliga si sa nu le faca pe cele pe care legea i le
ingaduie”(De [’esprit de lois, trad. Cristian Preda).

Solutia impotriva abuzului de putere a fost constitutialismul §i separatia puterilor in
stat;, atributiile administrative sunt plasate in mainile unui executiv cu un anumit grad de
autonomie; legislativul are rolul de a exprima vointa politicd a poporului in timp ce puterea
judiciara vegheaza la respectarea cadrului legal si are rolul de arbitru in rezolvarea posibilelor
conflicte intre celelalte doud puteri dar si intre stat si cetateni. Modelul ideal presupune un
echilibru intre cele 3 puteri printr-un sistem de control reciproc astfel incat o putere o controleaza
pe cealalti iar abuzurile sunt practic imposibile. In practici exercitiul permanent al autoritatii se
manifestd fie printr-un executiv dominant fie printr-un legislativ puternic si un executiv slab.
Indiferent insa de situatie ,,statul administrativ”’ se confrunta cu tensiuni datorate interactiunii
dintre sfera politica si aparatul administrativ. Relatia dintre sfera politica si administratia publica,
dintre promisiune si performantd rdmane o problema esentiala care incad isi cautd rezolvarea
(Coombes, 1998). Pornind de la modul in care este ditribuita puterea intre nivelul central si cel

local si tinand de cadrul constitutional putem distinge 3 forme majore de organizare (ibid.):

2 Vorbim despre perioada post Revolutiei Franceze din 1789



= Forma statului unitar exemplificata istoric de Franta si Italia in care puterea centrala isi
exercita autoritatea direct prin intermediul unor institutii si departamente deconcentrate
(aceasta situatie e valabila pentru perioada dinaintea deceniului 6 al secolului XX. Dupa
1950 acest model a suferit schimbéri structurale consistente prin introducerea
descentralizarii si a principiului subsidiaritatii).

* Forma duald exemplificatdi de Marea Britanie, unde regasim doua sfere de putere,
separate in teorie, dar care se suprapun in realitate. Forma locala este reprezentata de asa
numitele county-uri (echivalentul judetelor) si cea centrala este reprezentata de ministere
si departamente care pe plan local sunt prezente sub forma unor oficii.

* Forma federala sau cvasi-federala exemplificatd de Austro-Ungaria, Germania, Spania,
SUA, care permit comunitatilor locale o autoguvernare aproape totald si prezintd doua
nivele constitutionale. (Trebuie precizat faptul ca vorbim de perioada secolului XIX si
inceputul secolului XX. Dupd cel de-al doilea Rdzboi Mondial aceste forme si-au
modificat sensul consistent si au aparut noi configuratii. In prezent Uniunea Europeana
poate fi privitd ca o forma hibridd de entitate statald cu cateva caracteristici cvasi-
federale).

In afara de aceste caracteristici care reies in mod direct din definitia datd de Weber mai
ramane de analizat latura functionala a statului.

Implicarea statului in cadrul societatii a fost initial redusa (sec. XVII-XIX) - asa numitul
stat minimal al doctrinei liberale clasice — functiile sale fiind: (adaptat din Nozick, 1974)

= functia legala - definirea limitelor in exercitarea puterii publice care implica raspunderea
pentru actiunile intreprinse de autoritati;

= functia militara - implica crearea si mentinerea unui corp militar permanent; mentinerea
ordinii publice;

* functia financiara - putin dezvoltata 1n aceastd perioada; implicare minima in economie,

impozitare doar pentru sustinerea cheltuielilor statului in realizarea celorlalte functii.

Avand in vedere aria restransa a activitatilor publice, domeniul administratiei publice nu
era privit ca o stiintd, nu se considera necesara o pregatire speciala pentru a indeplini atributiile
care reveneau functionarilor, si dealtfel numarul celor angajati in sfera publica era relativ redus.

Astfel, pana la sfarsitul secolului XIX a functionat un sistem de recrutare bazat in special pe



afilatia politica decat pe profesionalism si performanta. Nu trebuie sa vedem acest lucru ca fiind
determinat doar de vointa puterii politice. Nici populatia nu avea exigente prea mari in privinta

activitatii administratiei. Administratia juca un rol de executant loial al ordinelor venite de sus.

De la statul minimal la statul providenta

Evolutiile economice negative pe plan global de la sfarsitul secolului XIX care au
culminat cu marea recesiune economicd din perioada interbelicd a determinat o schimbare
majord atat la nivelul teoriei politice cat si la nivelul structurii si rolului statului in societate, el
devenind un actor din ce in ce mai implicat in viata economico-sociald. Accentul pus pe
drepturile omului si posibilitatea cetatenilor de a actiona colectiv pentru a-si urmari interesele
pune o presiune crescanda asupra activitatii statului si creste responsabilitatile sale. Un alt factor
important in expansiunea administrativa lI-a avut industrializarea. Acest fenomen prin care au
trecut majoritatea statelor occidentale (un efect al adoptarii principiilor economiei capitaliste),
presupune contacte tot mai multe intre stat si diferiti actori din sectorul privat care isi manifesta
la randul lor influenta, urmarindu-si propriile interese (ex. lobby). Actiunea acestor factori
determina o largire a ariei activitafilor publice si aparitia unor noi bunuri/servicii - incluzand
servicii de sanatate publicd, educatie, transport etc. Cheltuielile publice cresc astfel baza de
impozitare creste la randul sdu. Societatea civild exercitd o presiune tot mai mare in privinta
rolului social al statului, in special in privinta redistribuirii veniturilor. Modul de perceptie al
administratiei publice se modifica. Ea nu mai este vazuta ca un simplu executant al unor ordine
venite de sus ci un instrument important in activitatea statului care trebuie sa functioneze in baza
unor principii clare §i sd dispund de un personal calificat in domeniu. Activitatea administratiei
publice devine din ce in ce mai complexd, iar modul in care isi desfdasoara activitatea (cu
preponderentd modul in care sunt cheltuiti banii publici) capatd importantd. Woodrow Wilson
(1887) remarca in eseul sau The Study of Public Administration ca de cele mai multe ori este
mai greu sd pui in aplicare legile decat sa le construiesti, referindu-se la activitatea din sectorul
public. Asa numitul speil system (sistem care recruta functionarii in functie de afiliatia politica si
loialitatea fatd de partid) a fost inlocuit cu un sistem de recrutare bazat pe profesionalism si
competentd menit sa aduca performanta si tratament egal, lipsit de favoritisme - merit system.
Asa cum mentionam anterior un alt punct de cotitura privind rolul statului este criza economica

din 1929 si apoi cea din 1936. Statul devine actorul principal si in sfera economica (exemplul



SUA cu politica lui F.Roosevelt - New Deal - sub influenta noii gandiri economice, in special cea
a lui John Meynard Keynes).

Dupa cel de-al doilea Razboi Mondial administratia publica atinge gradul maxim de
expansiune. Printre motivele acestei expansiuni a zonei publice amintim (Wright, 1994):

= reconstructia de dupa razboi;

» organizarea corporatistd a grupurilor de interese;
= influenta curentelor politice social democrate;

* amenintarea razboiului nuclear.

Asistam la consacrarea unui noi viziuni a conceptului de stat - Statul Providenta - Welfare
State®. Pierre Rosanvallon (1981) vede acest nou tip de stat ca o continuare a statului clasic pe
care el il numeste protector.

., Statul providenta este mult mai complex decat statul protector. Functia lui nu este doar
aceea de a proteja un lucru dobandit (viata sau proprietatea), ci §i de a actiona intervenind
pentru redistribuirea veniturilor, pentru reglementarea relatiilor sociale, pentru asumarea unor
servicii colective. [...] Trecerea de la statul protector la statul-providenta traduce, la nivelul
reprezentarilor statului, evolutia in care societatea inceteaza sa se gandeasca pe sine ca un corp
pentru a se concepe ca o piatd. [...] Statul-providenta exprima ideea de a substitui incertitudinii
providentei religioase certitudinea providentei statale. In acest sens, el este statul care isi
desavarseste secularizarea, transferdnd intre prerogativele sale obignuite binefacerile aleatoare
pe care pana atunci doar puterea divina era considerata apta sa le imparta. Statul-providenta isi
fixeaza drept sarcina sa compenseze hic et nunc inegalitatile de natura sau nenorocirile sortii”.

(Pierre Rosanvallon, 1981).

Argumente pentru existenta organizatiilor publice
Dupa scurta prezentare a evolutiei conceptului de stat, vom incerca sa identificam care
este raison d’etre al organizatiilor publice. Pornind de la aceasta baza vom prezenta si o serie de

diferente intre organizatiile publice si cele private.

* expresia nu este chiar atat de noud, intr-adevar termenul de Walfare State apare in Anglia in anii 1940, insi
expresii cu sens aproape identic sunt folosite deja din a doua jumatate a secolului XIX - Etat-Providence in 1865
este folosita de autori precum Emile Ollivier sau Emile Laurent, sau Wohlfahrstaat folosita de Wagner, Schaeffle
sau Schmoller in anii 1870



De cele mai multe ori cand vorbim despre sectorul public avem in vedere structura
administratiei publice ca intreg, fie cd e vorba de administratia publicd centrald fie cea locala.
Chiar daca in prezent organizatiile publice au o structurd extrem de complexa si variaza
substantial de la stat la stat, existd o serie de caracteristici pe care le regasim in fiecare sistem
administrativ si care le diferentiazi fatd de organizatiile private. Inainte de a prezenta aceste
caracteristici trebuie sa oferim un raspuns la intrebarea: DE CE AVEM NEVOIE DE
ORGANIZATII PUBLICE?

Este o intrebare legitima, tinand cont de criticile care se aduc permanent administratiei
publice privind eficienfa scazutd comparativ cu sectorul privat. Au devenit cliseice afirmatii
precum ,trebuie sa eliminam birocratia” sau ,,ar trebui sa ldsdm sectorul privat sa rezolve
problemele. Cu siguranta ar face-o mai eficient”. In realitate, lucrurile sunt mult mai complicate
si problemele pe care sunt chemate sa le rezolve organizatiile publice nu sunt atat de simple
precum par. Inainte de toate ne intereseazi semnificatia termenului de organizatie.

Ce este organizatia si de ce avem nevoie de organizatii?

Vom porni de la abordarea sistemici® care porneste de la premisa ci organizatia e un
sistem deschis (adica este angajat in schimburi de materie, energie si informatie cu mediul
extern), de tip biologic (organizatia are un moment clar definit al aparitiei sale, evolueaza, este
capabilda de adaptare la mediu si in functie de context poate sa dispard). Mai precis, organizatia
este (Robbins, 1987, p. 5) o entitate sociald, constient coordonatd, cu granite relativ
identificabile, care functioneazd pe baze relativ continue pentru atingerea unui scop (set de
scopuri) comun §i constientizat de cdtre membrii sdi. Printr-un sistem intelegem un ansamblu
de elemente care prin interactiunea dintre ele sunt capabile sd transforme input-ul in output
printr-un anumit mecanism intern care difera de la un sistem la altul. Input-ul este reprezentat de
energie, materie sau informatie si asigura existenta sistemului. Mecanismul de transformare -
process - se referd la activitatile specifice ale organizatiei prin care input-ul este transformat.
Output-ul se refera la rezultatele obtinute in urma proceselor interne ale organizatiei.

Iata pe scurt care sunt motivele pentru care organizatiile existd (Bolman, Deal, 1997,
Rainey, 1997):

= organizatiile exista pentru a atinge scopuri §i obiective prestabilite;

*Ludwig von Bertalanffy a fost primul teoretician care a articulat principiile teoriei generale a sistemelor in 1950.
Conform definitiei sale, un sistem este un set de elemente care se afla in relatii de interactiune.



= organizatiile functioneaza cel mai bine atunci cand rationalitatea prevaleaza tata de

preferintele personale si presiunile externe;

= structura organizatiei trebuie construitd in concordantdi cu circumstantele

organizationale (mediul extern al organizatiei, scopurile si obiectivele, resursele
disponibile);

= organizatiile isi cresc performanta prin promovarea specializarii si a diviziunii

muncii;

= formele de coordonare si control pentru cooperare intre membrii organizatiei sunt

indispensabile pentru atingerea scopurilor;

= problemele care apar din cauza deficientelor structurale pot fi remediate prin actiuni

de schimbare §i restructurare organizationald.

Este de neconceput viata unui individ fara nici un fel de contact cu organizatii. Tot ceea
ce intreprindem de la nastere intra in legatura directa sau indirecta cu lumea organizationala. Ne
nastem Intr-o organizatie, atestarea existentei noastre in mod formal (certificatul de nastere) se
realizeaza prin intermediul unei alte organizatii, ne desavarsim educatia in cadrul organizatiilor
de invatamant, fie cd pornim propria afacere sau ne angajam, in cea mai mare masurd viata

noastra se desfasoara cu precadere intr-un cadru organizational.

Organizatii publice vs. Organizatii private

Pornind de la aceasta abordare privind organizatiile, vom expune o serie de argumente si
pareri care ar trebui sa contureze un raspuns cat mai clar la intrebarea — De ce exista organizatiile
publice?

Putem cauta raspunsuri atat in sfera politica cat si in domeniul economic. Robert Dahl si
Charles Lindblom (1953) au realizat o analizad temeinica privind motivul existentei (raison
d’etre) organizatiilor publice in societate, pornind de la analiza alternativelor existente pentru
controlul resurselor economice si politice.

In opinia acestora existd doud mari alternative:

1. piata libera - free market - guvernata de principiul cererii si ofertei, bunurile si servicile
produse avand la baza aceasta lege imuabila;
2. poliarhiile - termen utilizat pentru democratia moderna - vazut ca un sistem administrativ

complex, cu o componentd politica puternicad, format din institutii publice, grupuri co-



interesate si agenti privati care prin actiunea lor concertatd reusesc sa directioneze
activitatile social-economice pe baza unei ierarhii care le confera autoritate si legitimitate.

Modelul pietei are la baza individul si functioneaza pe baza schimburilor voluntare dintre

indivizi. El porneste de la premisa cd indivizii intotdeauna vor urmari maximizarea profitului

personal si ca in acest sens, schimburile se realizeazd in mod voluntar, fiecare individ avand

acces egal la resurse (informationale, financiare, umane, tehnologice etc.).

Chiar daca sistemul pietei libere are o serie de avantaje — eficienta, schimburi realizate

voluntar, realizarea acelor bunuri si servicii pe care le cer consumatorii/cetatenii, concurenta care

conduce la cresterea calitatii bunurilor si serviciilor oferite, flexibilitate in utilizarea resurselor

(nu avem planificare centrald) — totusi exista o serie de situatii in care pietele libere se blocheaza,

si nu reusesc sa iasa din blocaj singure. Aceste situatii au fost intitulate generic de diversi

specialisti esecuri ale pietei - market failure (Lindblom, 1977; Downs 1967, Stiglitz, 2000). Ele

pot fi grupate pe 5 mari categorii:

1. Bunurile publice

De anumite bunuri si servicii trebuie sa beneficieze intreaga societate — aparare, educatie,
sanatate, drumuri publice etc. Astfel de bunuri nu pot fi oferite doar unei anumite parti a
societdtii — nu ne putem imagina o situatie in care politica de aparare a Romaniei ar fi
destinata doar anumitor zone, spre exemplu Dobrogea si partea de sud a tarii, iar restul
zonelor sd nu fie incluse. Oferirea acestui bun nu este conditionatd de numarul de
utilizatori care platesc pentru el — exista categorii care sunt scutite de la plata taxelor dar
beneficiazad de aceste bunuri publice — ex. persoanele cu handicap, pensionari, cazurile
sociale etc. Mai trebuie mentionat cd spre deosebire de bunurile private, costurile pentru
producerea bunurilor publice raman aceleasi indiferent de numarul de utilizatori — spre
exemplu costurile pentru iluminatul unei strdzi sunt aceleasi indiferent de numarul de
indivizi care traverseazd si beneficiazd de iluminatul public. Astfel cele doua
caracteristici distinctive ale bunurilor publice (care le diferentiaza de cele private) sunt:
(1) cost marginal zero pentru producerea bunului/serviciului (costul pentru inca un
utilizator al acelui bun este zero); (2) excluderea anumitor indivizi/grupuri de la

utilizarea acestor bunuri este practic imposibila (vezi exemplul cu apararea).

2. Concurenta imperfecta



= Concurenta imperfecta se referd la acele situatii in care din diverse motive (naturale sau
artificiale) anumite bunuri si servicii sunt oferite de catre un sigur agent —-monopol — sau
un numar redus de agenti — oligopol. Este evident cd in aceste situatii, modelul pietei
libere bazat pe cerere si ofertd nu mai functioneaza. Atunci cdnd avem un singur
producator vorbim de o filierd inversd, si anume oferta dicteaza cererea — cetatenii nu pot
alege un alt bun similar deoarece nu exista un alt producator si sunt obligati sa opteze
pentru singurul bun/serviciu disponibil. In aceste situatii statul (prin intermediul
organizatiile publice de reglementare) este chemat sa intervina si sd creeze un cadru care
sd permita concurenta iar situatiile de monopol sa fie evitate. Statul este singurul in
masura sa reglementeze aceasta situatie deoarece, spre deosebire de organizatiile private,
institutiile statului (institutii publice) sunt inzestrate cu autoritate si legitimitate (datorita

procesului electoral).

3. Informatie imperfecta

=  Modelul pietei libere are la baza, pe langa suprematia cererii si ofertei, o altd premisa, si
anume accesul liber si complet la informatie. In realitate lucrurile sunt mult diferite,
accesul la informatie fiind limitat, informatia fiind de multe ori distorsionata. Motivul
rezidd 1n scopul principal pe care il urmaresc organizatiile private: PROFITUL. Exista
situatii in care divulgarea anumitor informatii ar reduce profitul sau ar periclita existenta
organizatiei. Un exemplu In acest sens este industria farmaceutica, unde fard interventia
statului, probabil producatorii de medicamente nu ar prezenta efectele adverse ale
medicamentelor ci doar avantajele acestora. Dealtfel pentru organizatiile private orice
actiune care ar reduce profitul este de nedorit conform modelului clasic al pietei libere
(profitul garanteaza supravietuirea si dezvoltarea). Accesul la informatie mai poate fi
limitat prin limbajul utilizat — un exemplu ar putea fi bancile sau societatile de brokeraj
care folosesc termeni tehnici sau abrevieri pentru serviciile pe care le ofera, consumatorul
reusind cu greu sa desluseasca clar aceste informatii (de cele mai multe ori costurile sunt
cele ascunse in umbra formulelor tehnice sau abrevierilor). Acestea sunt cateva din
motivele pentru care e nevoie de autoritati publice care sa reglementeze modul in care
este distribuitd si utilizatd informatia. De ce autoritati publice? Deoarece organizatiile
private nu ar face acest lucru daca ar fi in detrimentul profitului.

4. Externalitatile



= [Externalitatile sunt efectele indirecte pe care actiunea unui individ/agent economic
produce anumite efecte asupra celorlalti indivizi (asupra comunitatii). Astfel putem vorbi
de efecte pozitive sau negative, deci de externalitafi pozitive sau externalitati negative.
Autoritatile publice vor urmari intotdeauna sa incurajeze externalitatile pozitive si sa
inlature externalitatile negative. Cel mai frecvent exemplu al unei situatii de externalitate
negativa este poluarea — spre exemplu o firma producatoare de cauciuc isi desfasoara
activitatea cu scopul principal de a produce diverse tipuri de cauciuc. Din acest proces de
productie pe langd produsul final destinat comercializarii, rezulta o serie de agenti
poluanti care sunt deversati de catre agentul economic intr-un loc. Acest lucru afecteaza
comunitatea locald intr-un mod negativ — locuitorii nu mai pot folosi lacul respectiv
pentru agrement, nu mai pot utiliza lacul ca sursd de hrand (pescuit) si lacul devine o
zona cu risc pentru sandtatea locuitorilor. Chiar daca respectivul agent comercial are ca
scop principal productia de cauciuc, aceastd activitate are printre efecte indirecte si
poluarea lacului, deci efecte negative asupra intregii comunitdti. Fara interventia
statului/autoritatilor publice care sa oblige producdtorul sa intrerupa poluarea lacului,
probabil acesta va continua activitatea deoarece deversarea agentilor toxici in lac este cea
mai ieftind varianta si deci ii sporeste profitul — o investitie in echipamente de depozitare
si filtrare ar creste costurile si deci ar reduce profitul. In aceste situatii statul
reglementeaza modul in care un individ sau agent economic isi desfasoara activitatea,
astfel incat interesul public (in exemplul nostru interesul comunitatii) sa nu fie afectat. Un
exemplu de externalitate pozitiva poate fi investitia unui agent economic important intr-o
zona defavorizata care atrage astfel alti investitori si creste in timp nivelul de trai din
zona respectiva.

5. Pietele incomplete (Incomplete markets) si alte deficiente ale sistemului pietei (somaj,
inflatie)’

= Acest esec al modelului pietei se referda la acele domenii in care piata privata —
organizatiile private — nu sunt interesate sa ofere bunuri si servicii deoarece nu obtin
profit. O astfel de situatie este cea a asigurarilor. Companiile private ofera servicii de
asigurare in functie de gradul de risc pe care il prezintd clientul, odata depasita aceasta

limitd ele nemaifiind interesate sa ofere acest serviciu. Spre exemplu existd zone care

>Joseph Stiglitz este cel care introduce si aceasta categorie de probleme in sfera esecurilor pietei



sunt expuse intemperiilor pe o perioadd indelungatd de timp si unde riscul de a pierde

diverse bunuri (distrugerea casei, a masinii, a recoltei agricole etc.) este atat de ridicat

(vezi Florida, zona expusa uraganelor) incat companiile private nu oferd servicii de

asigurare deoarece sunt sanse mari sa fie nevoite sa plateasca despagubiri mai mari decat

incasarile realizate. Pentru ca cetatenii din astfel de zone sa aiba aceleasi servicii ca restul
populatiei statul intervine — fie ofera direct asigurari, fie indirect prin subventii catre
firmele private pentru a face asigurdri si pentru locuitorii zonelor respective. De
asemenea situatiile de criza economica care produc cresteri substantiale ale inflatiei, cresc
somajul si scad puterea de cumparare nu pot fi rezolvate de catre organizatiile private

(vezi crizele din anii 20 si 30, sau cea mai recentd din 2007-2009). Statul joacd un rol

activ 1n astfel de situatii prin ajutoare financiare directe sau indirecte pentru agentii

economici, politici de sustinere sociald si instrumente financiare care sa reducd povara
financiara.

Acestea sunt cele 5 esecuri ale pietei — adica situatii in care organizatiile private nu pot
actiona In mod eficient, interventia statului fiind necesard. Toate cele de mai sus sunt strans
legate de scopul urmarit de cele doua tipuri de organizatii: daca organizatiile private urmaresc
interese private — profitul — organizatiile publice au ca scop binele comun/binele colectiv.

Pe langa esecurile de piata, un alt raspuns pentru critica privind ineficienta organizatiilor
publice comparativ cu cele private, este argumentul eficientei colective, acele situatii in care
urmarirea strictd a interesului privat — asa cum fac organizatiile private — poate aduce efecte
negative comunitatii ca intreg. Cele mai cunoscute exemple care motiveaza alegerile colective
sunt (adaptat Hintea, 2007, p. 28-29):

1. Tragedia comunitatilor - spre exemplu in Romania o mulfime de comunitati rurale sunt
asezate in apropierea unei ape curgdtoare. Sa ne gandim ca fiecare satean are in
proprietate o anumitd parcela de pamant care contine atdt pamint arabil cat si padure.
Cresterea numarului de locuitori din sat conduce la nevoia de mai multe resurse astfel ca
fiecare satean incearca sa-si creasca terenul arabil defrisand zona Tmpadurita. Acest lucru
produce efecte negative asupra mediului, conducand la inundatii si implicit pierderea
culturilor agricole. Putem observa cum actiunea individuala de obtinere a unui beneficiu
personal crescut — cresterea suprafetei arabile ar insemna cresterea resurselor financiare

obtinute din vanzarea produselor agricole — conduce defapt la scaderea beneficiilor



pentru comunitate. Actiunile care par rationale fiecarei familii in parte sunt defapt
irationale si daunatoare pentru grup/comunitate. Dacd membrii comunitatii ar actiona
impreund ludnd decizii care sd urmdreasca binele comun al intregii comunitati ar

rezulta efecte pozitive pentru fiecare.

Dilema prizonierului — este o altd situatie care demonstreazd importanfa urmaririi
interesului comun (a binelui comun) nu doar a celui individual. Situatia este urmatoarea:
doi prizonieri sunt anchetati in legitura cu o crima pe care au comis-o impreund, insa
anchetatorii nu au suficiente dovezi si cea mai buna dovada ar fi oferita chiar de marturia
lor. In conditiile in care ei sunt anchetati separat si nu pot comunica, anchetatorul le
propune declararea vinovatiei sau nevinovatiei iar cei doi au urmatoarele optiuni la
dispozitie: dacad ambii marturisesc, vor primi o pedeapsd mare; dacd ambii neaga, vor
primi o pedeapsa mica; daca unul recunoaste, iar celdlalt nu, cel care a negat va primi o
pedeapsa foarte mare, iar cel care a marturisit, o pedeapsa minima. Situatia in care se afla
fiecare dintre ei este dilematica intrucat, in absenta informatiilor despre optiunea celuilalt,
nu poate exista temei pentru o alegere rationald. Urmarind interesul personal, in mod
rational fiecare prizonier va alege varianta care 11 aduce cele mai multe beneficii
individuale/personale, si deci va recunoaste crima realizatd sperand la clementa. Astfel
anchetatorii obtin dovezile necesare si ii condamna pe ambii. In schimb daci ar fi luat in
considerare interesul comun al ambilor, ar fi ales varianta negarii si ar fi obtinut o

pedeapsa minima.

Dilema contributorilor — se refera la situatia in care eu ca si contributor ma gandesc sa
renunt la plata taxelor si impozitelor catre stat deoarece existd categorii care nu platesc
aceste taxe si impozite si totusi beneficiaza de bunuri si servicii publice ca si mine. Daca
ei nu platesc si beneficiaza de acestea, eu de ce as plati? Acesta e rationamentul care pare
extrem de benefic la nivel individual. Insi dacd toti contributorii l-ar aplica toate
serviciile si bunurile oferite de stat — servicii medicale, educationale, transport, aparare,
garantarea proprietartii etc. — ar disparea, iar rezultatele ar fi dezastruoase pentru intreaga

comunitate.



Ceea ce dorim sa subliniem prin aceste exemple este faptul ca un motiv pentru existenta

si necesitatea organizatiilor publice este urmdrirea binelui comun si realizarea unor alegeri

colective de care sa beneficieze intreaga comunitate.

Pana acum am analizat din punct de vedere economic argumentele pentru existenta

organizatiilor publice, insa existd si motive de naturd politicd pentru acest lucru. Cel mai

semnificativ argument este cd organizatiile publice existi pentru a mentine sistemul statului de

drept, pentru a garanta drepturile si libertdatile cetdtenesti si a crea un set de reguli colective

care sa garanteze respectarea anumitor valori comune (ex. libertate, egalitate, tratament

echitabil, responsabilitate, reprezentare etc.). Democratia moderna se bazeaza pe un set de valori

care sunt garantate de catre institutii publice, singurele legitime capabile sa sanctioneze acei

indivizi sau agenti care nu respecta aceste valori (vezi definitia statului a lui Weber).

Pe scurt ratiunile pentru existenta organizatiilor publice pot fi rezumate astfel:

Existenta unor esecuri ale pietei care necesitd interventia statului pentru a putea fi
solutionate;

Existenta interesului comun (binele public) si a eficientei colective (vezi Dilema
comunitatilor, Dilema contributorilor si Dilema prizonierului);

Necesitatea de a stabili un set de reguli comun si protejarea unor valori care garanteaza
functionarea societdtii moderne (libertate, egalitate, echitate, responsabilitate,

reprezentare).

Caracteristicile organizatiilor publice

Odata ce am vazut care sunt argumentele pentru existenta organizatiilor publice, vom

prezenta pe scurt o serie de caracteristici care le diferentiaza de cele private si care determina in

mare masura problemele atat de des mentionate legate de activitatea acestora (adaptat dupa

Hintea, 2007):

1.

Organizatiile publice activeaza intr-un mediu lipsit de concurentd sau cu o concurentd
limitata — spre deosebire de mediul privat unde concurenta intre agenti determina aproape
intotdeauna cresterea eficientei, domeniul public este unul lipsit de concurenta.
Organizatiile publice detin de cele mai multe ori monopolul asupra bunurilor si serviciilor

oferite (in capitolele urmatoare vom analiza efectele acestui fapt din perspectiva



costurilor si a calitatii serviciilor) iar acest lucru influenteaza modul in care isi desfasoara

activitatea.

2. Domeniul public presupune constringeri legale si formale mult mai stricte — deoarece

4.

S.

organizatiile publice sunt chemate sd urmareasca binele comun, cadrul legal este mult
mai restrictiv comparativ cu organizatiile private, impunand limitari semnificative atat in
ce priveste managementul organizatiei cat si privind relatia cu cetdtenii - tratament egal al
cetatenilor, raspunsul la toate cererile cetatenilor etc. lucru care nu e obligatoriu spre
exemplu in sectorul privat. Aces fapt restrdnge substantial libertatea de care se bucurd un
manager public, de multe ori activitatea sa fiind in mare masura dictatd de prevederile
legale.

Relatia organizatiilor publice cu mediul extern - organizatiile publice actioneaza sub o
presiune mult mai ridicatd (comparativ cu organizatiile private) din partea mediului
extern (presiuni politice, presiuni ale cetitenilor si a mass-mediei). In acelasi timp,
deciziile luate de catre organizatiile publice au un impact mai mare asupra populatiei. Pe
de-o parte organizatiilor publice 1i se cere sa fie deschise, transparente, sa implice
cetatenii in procesul decizional dar in acelasi timp li se cere eficienta si performanta, iar
cele doud uneori se afla la polul opus.

Responsabilitatea in fata cetiteanului - deoarece organizatiile publice utilizeaza resurse
financiare publice iar scopul principal este urmarirea interesului public responsabilitatea
in fata cetatenilor este mult mai mare comparativ cu cea a organizatiilor private. Exista
limitari legale privind utilizarea resurselor, organizatiile trebuie sa asigure un nivel ridicat
de transparenta astfel incat cetatenii interesati sa poatd urmari in ce masura cheltuirea
banilor publici a fost in concordantd cu scopurile comunitatii pe care organizatiile le
reprezintd. Organizatiile private sunt mai inchise in fata cetatenilor iar responsabilitatea
sociala mai redusa.

Definirea scopului este dificild - daca in cazul organizatiilor private scopul principal este
obtinerea profitului, organizatiile publice nu sunt conditionate de acesta, scopul fiind
urmarirea interesului public. Interesul public este insa un termen general suficient de vag
incat sa permita interpretari dintre cele mai diverse (in functie de apartenenta politica si
valorile celui care il defineste). In acest context urmdrirea interesului public, a unui lucru

care nu are aceeasi semnificatie pentru toti, devine problematica. Ne putem gandi ca



interes public poate Tnsemna asigurarea iluminatului public in zone marginase, finantarea
unor programe de ajutor social pentru nevoiasi sau construirea de gradinite dar in acelasi
timp poate insemna si reducerea cheltuielilor, restructurari de personal si economisirea
resurselor. Putem observa ca scopurile si obiectivele organizatiilor publice sunt
multiple, greu de realizat si de multe ori aflate intr-o relatie conflictuala.

Lipsa unor criterii de performanta care sa permiti evaluarea rezultatelor - este greu de
realizat o evaluare a performantei unei organizatii publice atat timp cat scopurile nu sunt
clar definite — nu putem masura ceva ce nu cunoastem. Chiar si cu scopuri definite clar,
evaluarea este anevoioasd comparativ cu domeniul privat, deoarece nu exista criterii de
performanta clare. Ne putem gandi la urmatoarea situatie: un spital de oncologie este o
organizatie publica — este evident ca nu putem evalua performanta institutiei respective
dupa modelul pietei private (criteriul profitului) deoarece rezultatul ar fi vesnic negativ —
cheltuirea de resurse fara rezultate notabile (doar un procent mic din pacienti se vor
insanatosi). Astfel, avem nevoie de alte criterii de masurare a performantei decat cele
utilizate in sectorul privat — in cazul de fata satisfactia pacientilor fatd de serviciile
oferite, discretia fatd de membrii familiei sau existenta unor tratamente moderne care sa
reducd suferinta ar putea reprezenta astfel de criterii. Multitudinea de scopuri si
complexitatea acestora Ingreuneaza crearea unui set de criterii obiective care sa faciliteze
evaluarea performantelor.

Structura organizationalda complexd si relativ rigidid - daca in cazul organizatiilor
private vorbim despre flexibilitate si adaptare la mediu, organizatiile publice au o
structurd mult mai complexa in care autoritatea este difuza si exista centre sau parghii de
control care sd prevind abuzul de putere (vezi teoria separatiei puterilor in stat). Acest
lucru determina modificari atat la nivel intern privind managementul resursei umane -
atributiile functionarului sunt clar specificate de lege si de obicei ele sunt distribuite in
functie de pozitia ierarhica ocupatd — cat si la nivel extern — relatia cu alte organizatii
publice sau private este guvernatd de prevederile legale. Spre exemplu, multe actiuni ale
unei organizatii publice depind de acordul altei institutii (eliberarea unui certificat de
urbanism poate necesita acordul unei autoritati superioare). Acest lucru determind o

fragmentare a autoritatii si o difuzie a puterii in mai multe puncte, fapt care determind



o lentoare crescutd si o capacitate redusa de a adaptare la un mediu in schimbare a

organizatiilor publice.

Exercitiu:
= Pornind de la cele douda modele prezentate anterior si de la diferentele existente intre
organizatiile publice si cele private, realizati un scurt eseu argumentativ (min. 4
argumente) pentru care un serviciu de interes public — serviciile de sanatate, transport in
comun, serviciile educationale, serviciile de salubrizare etc - ar trebui gestionat fie de
citre o institutie publica fie de citre o organizatie privati. In analiza dumneavoastra
optati pentru o singura varianta (serviciul e fie public, fie privat) si argumentati alegerea
facuta tinand cont de caracteristicile celor doua tipuri de organizatii si efectele pe care le

implicad asupra beneficiariilor acelui serviciu (comunitate, cetateni).



Referinte bibliografice:

10.

11

12.

13.
14.
15.
16.

17.

. Bolman L. G., Deal T. E., Reframing Organzations, San Francisco, Jossey-Bass, 1997

Coombes D., The Place of Public Management in the Modern European State, in
Verheijan, Coombes D., eds, Innovations in Public Management, The European

Commission, 1998

. Dahl R., Lindblom C., Politics, Economics and Welfare, Chicago, University of Chicago

Press, 1953

Downs, A., An Economic Theory of Democracy, New York, Harper and Row, 1957
Dyson, K., The State Tradition in Western Europe: A Study of an ldea and Institution,
Oxford, Martin Robertson, 1980, p. 118-122

Garth H., Mills C. W., From Max Weber, London,Oxford University Press, 1972

Hintea C. E., Management Public, Cluj-Napoca, Ed. Accent, 2007

Lindbloom C., Politics and markets: The world's political economic systems, New York,
Basic Books, 1977

Montesquieu, De l'esprit des lois, in Preda C., Liberalismul, Humanitas 2003,

Nozick R., Anarchy, State, and Utopia, New Y ork, Basic Books, 1974

. Rayney, Hal G., Understanding and Managing Public Organizations, San Francisco,

Jossey-Bass, 1997

Rosanvallon P., La crise de I'Etat providence, Paris, 1981, pp.20-27 si 141-142 traduse
de Cristian Preda in Liberalismul, Humanitas, 2003, pp. 120-125

Robbins P. S, Organization Theory, 2nd ed., Prentice Hall Inc., New Jersey, 1987, p. 5
Stiglitz J., Economics of the Public Sector, 3rd ed., New York, W.W. Norton & Co, 2000
Weber M., The Theory of Social and Economic Organization, Oxford, 1949

Wilson W., The Study of Administration, Political Science Quarterly, Vol. 2, No. 2, p.
197-222, 1887

Wright V., Reshaping the State: The Implications for Public Administration, West
European Politics, Volume 17, Issue 3, p. 102 - 137, 1994



4

Organizarea Birocratica

De ce avem nevoie de birocratie?

Birocratia a fost, probabil, cea mai blamatd componenta a vietii sociale din toate
timpurile. Dispretuitd de liberali, repudiatd de muncitori, satirizatd de intelectuali si amenintata
de politicieni a ramas de-a lungul istoriei poate cea mai constantd formd de organizare,
mentinadndu-si neschimbate trasaturile fundamentale. Aceasta calitate a birocratiei de rezistenta
la imbatranire, de impasibilitate si imobilitate la schimbarile sociale ar fi un argument suficient
pentru tratarea cu Tngaduinta a acestui ,,rdu necesar’. Dar nu acesta e singurul argument.

De cele mai multe ori conflictul dintre personajul care produce efectiv un bun sau un
serviciu si birocratul care i1l coordoneaza porneste de la dificultatea primului de a iesi din
definitia marxistd a muncii. In termeni marxisti munca e o activitate specific umana prin care
oamenii isi utilizeaza aptitudinile in scopul producerii bunurilor necesare vietii de zi cu zi. Ceea
ce scapa definitiei este tocmai scopul lucrativ al muncii, adica beneficiul, rentabilitatea, intr-un
cuvant eficienta. Dacad acest aspect este eludat de catre muncitor, nu Tnseamna ca birocratul
stdpaneste mai bine conceptele teoretice ale organizatiilor. Trecand peste acest clasic
antagonism, putem observa cd nu poate fi Inchipuitd o organizatie, oricat de restransa, fara
prezenta celor trei piloni weberieni: organismul de guvernamant, personalul administrativ si
lucratorii. Este greu de conceput cum ar putea fi rezolvate problemele cetatenilor unui oras doar
de catre primar sau consiliul local, cum ar fi gestionata politica externa a unei tari fara existenta
unui guvern sau cum ar functiona o fabrica de biciclete fara muncitori. Birocratia nu face altceva
decat sa fie una dintre componentele acestei treimi care constituie scheletul oricarei organizatii.
Ce au in comun Vaticanul, General Motors, NASA si British Health Service (Serviciul britanic
de asistentd medicala), se intreabd David Beetham. Tot el raspunde: “ele sunt, cu toate,
birocratii”.

Fiecare dintre noi, inevitabil, am avut, intr-un fel sau altul, contacte cu birocratia. In
esentd, birocratia are rolul de a raspunde unor nevoi, insa, nivelul de asteptare in satisfacerea

acestei nevoi este mult mai ridicat decat posibilitatile de reactie ale birocratiei. Aceste multiple



experiente au dus la conferirea unui termen peiorativ pentru birocratie, ficand foarte dificila
debarasarea de ideile preconcepute, chiar pentru specialistul in domeniul administratiei.

Plasata intre ordonatorul de politici si lucratorul contribuabil, administratia birocratica se
caracterizeaza prin patru trasaturi esentiale: ierarhie, continuitate, impersonalitate si expertiza.
Max Weber a conferit acestor trasaturi statutul de criterii pe baza carora se poate construi
performanta unui sistem birocratic, concept ciruia i s-au dovedit ulterior limitele. Insa sigur este
faptul cd la nivelul perceptiei generale aceste trasaturi fundamentale alcdtuiesc evantaiul
peiorativ al birocratiei.

Criteriul ierarhiei presupune ca fiecare functionar se migca intr-un cadru de competenta
bine definit in cadrul unei diviziuni ierarhice a muncii si este raspunzator pentru actiunile sale in
fata unui superior. Opinia generald din acest punct de vedere este cd un sistem ar functiona
perfect daci fiecare angajat s-ar limita la aria de competente fixata de procedurile de lucru. Insa
sunt lesne de prevazut inconvenientele unui astfel de mod de abordare a sarcinilor de indeplinit.
Pe langa faptul ca acest tip de rigidizare a sistemului pune frana oricarui imbold creativ, petentul
ar fi cel care ar batatori drumurile care fac legatura intre ariile de competenta ale functionarilor.

Continuitatea presupune o ocupatie salarizatd permanentd si o cariera care sa ofere
perspectiva unei promoviri periodice. In ce priveste promovarea, perceptia acestui fenomen este
cea a imposibilitatii accederii pozitiilor ierarhice superioare fara suportul relatiilor de familie sau
politice. Trebuie sa precizam faptul ca relatiile interumane nu pot fi eliminate din administratie.
Acestea nu pot fi mecanicizate si oprite la nivelul strict profesional. Ar fi imposibil si chiar
daunator. Administratia nu ar avea nicio eficientd daca ar fi alcatuita din contopisti care nu vad
mai departe de calimara cu cerneald de pe biroul lor. Relatiile interumane dezvoltate fac un
sistem mult mai flexibil si mai propice alunecarii de sus in jos si de jos in sus a informatiilor si
deciziilor.

Organizarea activitatii pe baza unor reguli precise, in afara arbitrariului si favoritismelor,
caracteristica numita impersonalitate, ocupa primul loc in topul denigratorilor birocratiei. Este
evident faptul ca arbitrariul si favoritismul sunt practici de netolerat in administratie si constituie
subiectul principal in discursul jurnalistic si politic, insa toatd aceastd energie verbald consumata
nu reuseste sa aduca solutii concrete de eradicare a micii coruptii functionaresti. Doar o abordare
pozitivista care tine tot de modul de functionare a organizatiei poate duce la rezultate concrete

satisfacatoare.



Cea de a patra trasatura fundamentald a birocratiei o constituie expertiza. Functionarii
sunt selectati dupa meritele lor, sunt pregatiti in specializarea functiei pe care o detin si sunt
capabili sd acceseze informatia inmagazinata in bazele de date. Opinia generala decreteaza ca in
administratie sunt prea putini oameni bine pregatifi, cad aceasta reprezintd un refugiu al
incompetentilor care se ascund in spatele unor rafturi cu dosare i invoca mereu restrictiile
procedurale care 1i impiedicd sd solutioneze petitiile. Configurarea unei expertize potrivite
fiecarui sistem 1n parte este deasemenea un demers indelungat si sustinut prin politici ale pasilor
marunti. Incercarile de reformare brusci a sistemelor duce la dereglari care au efect invers
actiunii.

In concluzie, orice demers stiintific pe care dorim si-1 intreprindem trebuie si fie
dezpovarat de preconceptiile despre birocratie, chiar daca acest lucru este extrem de dificil, si sa
cautam o abordare cat mai obiectiva si pozitiva, pentru a reusi sa intelegem, studiem si eventual

eficientiza acest “rau necesar”.

Studiul administratiei este indisolubil legat de conceptul de birocratie si de parintele sau,
Max Weber (1864-1920). In constructia modelului birocratic al administratiei Weber porneste de
la analiza conceptului de autoritate (Herrschaft, care tradus semnificd dominatie sau dominare,
insa majoritatea autorilor traduc acest cuvant prin autoritate). Autoritatea se refera la sansa ca un
set de comenzi sa fie respectat/executat de un grup de indivizi (Weber, 1968, p. 212). De
asemenea conceptul de autoritate se leaga de cel de legitimitate. Autoritatea legitima este cea
recunoscutd si acceptata atat de conducator (cel care isi manifestd autoritatea) cat si de condus
(cel asupra caruia se manifesta autoritatea). Weber descrie puterea ca fiind probabilitatea de a
indeplini dorinta cuiva indiferent de propria dorintd — in varianta extrema, abilitatea de a forta
indivizii sa se conformeze unui anumit set de reguli. Efectele puterii depind de cine detine
puterea, cum e perceputd acea persoand si de situatia particulard in care este invocatd/utilizata
puterea. Este clar cad nu putem prezenta toate ideile formulate de Weber privind organizarea
birocratica insa trebuie mentionate o serie de convingeri care l-au determinat pe acesta sa
considere aceastd forma de organizare ca una dintre cele mai eficiente. Weber considera ca
civilizatia umana e evoluat, trecand prin diverse stadii de fundamentare a autoritatii, pornind de
la autoritatea de tip traditional (chiar mistica) ajungand in secolul XIX la cea rationald. Aceasta

demistificare continud l-a condus la catalogarea autoritatii in trei mari categorii:



1. Autoritatea Traditionala

In acest caz autoritatea are la bazi normele, cutumele si traditia existenta care determina
restul indivizilor sa accepte autoritatea conducatorului. Ei considera pozitia conducatorului
legitima deoarece lucrurile s-au desfasurat astfel de o lunga perioada de timp. Weber foloseste
expresia sanctitatea rutinelor de zi cu zi, pentru a arata sursa de legitimitate a acestui tip de
autoritate. Autoritatea tradifionalda se bazeaza pe pretentia liderilor si acceptarea supusilor a
virtutii regulilor si competentelor din trecut (Ritzer, Goodman, 2003). Exemple de astfel de
organizare sociala, care are la baza autoritatea traditionald, sunt triburile, sau societatile
patriarhale/matriarhale din trecut — In aceste cazuri un criteriu important in stabilirea pozitiei in
cadrul grupului il reprezenta varsta, cei mai varstnici ocupand o pozitie de autoritate (ex. sfatul

batranilor).

2. Autoritatea Carismatica

Weber sugereaza ca acest tip de autoritate are la baza devotamentul de netagaduit fata de
santitatea, eroismul sau caracterul exemplar al conducatorului si fatd de normele si regulile
instituite de acesta (Weber, 1968, p.215). Mai specific, autoritatea conducatorului asupra
celorlalti se bazeaza pe carisma — o calitate, pe care supusii o vad ca fiind unica si supranaturala.
Existenta sau inexistenta calitatii in sine este irelevanta, credinta supusilor in existenta ei este
ceea e conteazd. De asemenea, Weber, vede acest tip de autoritate ca o fortd creatoare, opusa
traditiei si regulilor existente (caracter revolutionar). ,,Singura sursa de legitimitate a autoritatii
carismatice este recunoasterea sa de catre supusi. Desi este irationald, in sensul in care nu poate
fi calculatd/masurata, poate avea un caracter revolutionar, si poate in unele situatii contesta
autoritatea legala.” (Giddens, 1971, pp. 160-161). Dintre cele trei tipuri de autoritate, autoritatea
carismatica este considerata de Weber cea mai putin stabild deoarece are o baza inspirationala si
disparitia persoanei duce la disparitia autoritatii (urmatorul lider ar putea sid nu aiba acele
calitati). Exista nenumarate exemple in istorie de astfel de lideri carismatici — lisus, loana D’ Arc,

Ludovic al XIV-lea, Winston Churchill, Adolf Hitler, Mahatma Gandhi, John F. Kennedy etc.

3. Autoritatea Legal-Rationala



Acest tip de autoritate are ca fundament existenta unui set de reguli/proceduri legale care
definesc obiectiv si rational modul in care este exercitatd puterea. Autoritatea de acest fel are la
baza rationalitatea — increderea in legalitatea legilor existente si dreptul celor care detin o
pozitie de autoritate sa emita ordine/comenzi (Weber, 1968, p.219). Mai departe, acest tip de
autoritate e mult mai stabil si longeviv decat cele anterioare, deoarece se presupune cd aparitia
cadrului legal s-a realizat intr-o maniera justd, acceptatd de membrii comunitatii. Weber
considera civilizatia occidentalda un exemplu in acest sens (incepand cu secolul XIX),
consolidarea autoritatii legal rationale a condus la un cadru legal relativ stabil, care a dus la
aparitia unui sistem politic rational (ex. democratia reprezentativa) — in acest sens vorbim despre
constitutii, legi si documente scrise privind drepturile si libertatile individuale sau regulamente
privind modul de ocupare a functiilor publice, - spre deosebire de vechile regimuri monarhice
sau alte forme de organizare traditionale care nu aveau aceste caracteristici. Un element
important in aceasta ecuatie este asocierea autoritatii cu functia/postul nu cu individul care ocupa
pentru o anumitd periodd de timp acea functie/post, mai specific, ocuparea functiei pe baza legii
ofera autoritate individului — ex. Studentul isi face tema deoarece este o cerintd impusd de
profesor (indiferent de cine ocupa pozitia de profesor). Weber considera ca acest tip de autoritate
va domina societatea modernd, deoarece organizatiile tind spre formalizare, rationalizare si
rutind, iar autoritatea legal-rationald este interpretatd in acest sens §i se exercitd prin intermediul

birocratiei.

Organizarea birocraticd

Observatiile lui Weber asupra birocratiei au fost puternic influentate de analiza societatii
americane incercand sa identifice rolul pe care il ocupa acest tip de organizare (birocraticd) in
societatea democraticd moderna. El a ajuns la concluzia ca intr-o democratie moderna, birocratia
este indispensabila. O societate democratica are nevoie de structuri birocratice atat la nivelul
administratiei dar chiar si in organizarea partidelor politice. Problema majora era inmanarea
autoritatii catre un corp de “experfi publici nealesi” care vine in contradictie cu principiile
democratiei pluraliste — responsabilitatea in fata cetatenilor i reprezentativitate.

O mare parte din analiza lui Max Weber asupra organizarii birocratice se concentreaza pe
aparitia si evolutia acesteia. Aparitia birocratiei in civilizatia occidentald dateaza din perioada de

sfargit a evului mediu, atunci cand domeniile regalitatii au crescut si nu mai puteau fi



administrate direct de catre monarh. Mai mult, monarhii, din necesitate, si-au creat diverse
tehnici/proceduri care sd le sporeasca si in acelasi timp sd le legitimize autoritatea. “Un loc
propice pentru birocratizarea administratiei a fost cresterea sarcinilor administrative”,
mentiona Weber (1946). Organizarea birocratica a aparut deoarece societatea avea nevoi din ce
in ce mai numeroase si mai diverse - de la constructia de drumuri pana la servicii de sanatate,
educatie, aparare sau justitie.

Marele avantaj al acestei noi forme de organizare era rationalitatea autoritatii. Weber
sustinea ca organizatiile trebuie construite si structurate pe baze legal-rationale astfel incat
atingerea scopurilor si obiectivelor sd fie guvernate de rationalitate. Paradoxal, rationalitatea
birocratiei a reprezentat cea mai apreciata calitate dar i-a adus si cele mai aprigi critici ulterior,
datorita dezumanizarii tuturor activitatilor administrative. Adoptarea organizarii birocratice de
catre sustinatorii liberalismului clasic isi are radacinile in nevoia de a limita sau a indeparta total
arbitrariul din activitatea statului’.

Interesul lui Weber pentru rationalizare 1-a condus la analiza modului de organizare si
conducere a unor organizatii de dimensiuni mari atat din sectorul public cét si din cel privat. in
aceastd notd, birocratia poate fi consideratd un efort de rationalizare sau o incercare de
rationalizare aplicat organizatiilor umane.

Iata cateva definifii pentru conceptul de birocratie:

Definitia dictionarului Merriam Webster’ (Meriam Webster, 1995)

1. un corp de functionari publici nealesi; un grup administrativ de formulare a politicilor
publice;

2. guvernamantul caracterizat de specializarea functiilor, adera la un set de reguli fixe §i cu
autoritate distribuitd ierarhic;

3. un sistem administrativ caracterizat de formalism, multitudine de proceduri, cadru legal
stufos i rigiditate.

Enciclopedia Columbia

® Mai multe pe aceastd ideee pe adresa web: http:/science.jrank.org/pages/8499/Bureaucracy-Max-Weber-Idea-
Bureaucracy.html">Bureaucracy - Max Weber And The Idea Of Bureaucracy

’1. a body of nonelective government officials;: an administrative policy-making group

2. government characterized by specialization of functions, adherence to fixed rules, and a hierarchy of authority

3. a system of administration marked by officialism, red tape, and proliferation



Birocratia reprezinta structura administrativa a unei organizatii (publice sau private). In

mod ideal, birocratia e caracterizata prin distributia autoritatii in cadrul unei structuri

ierarhice, sfere de competenta clar definite, reguli si proceduri formale, impersonalitate,

recrutare pe baza de competentd, remunerare fixa in functie de pozitia ierarhicda. Scopul

birocratiei este sa fie rationald, eficienta si profesionista.

Weber a definit birocratia ca o organizatie ghidatd de scop (goal oriented organization)

creatd pe baza unor principii de organizare rationale astfel incat sa atinga intr-un mod cat mai

eficient scopul propus. Mai mult, Weber considera complexitatea societdtii moderne ca un factor

determinant al aparitiei si dezvoltarii organizatiilor de tip birocratic, singurele capabile sa rezolve

in mod eficient problemele.

Modelul ideal al birocratiei

2.

Weber a dezvoltat un model ideal al birocratiei cu urmatoarele caracteristici:
Existenta unor domenii jurisdictionale in care isi desfdsoard activitatea fiecare
membru al organizatiei, guvernate de reguli si proceduri clare (proceduri gi
regulamente administrative).
Acest principiu se referd la asa numita “autoritate birocratica” care ofera pe de-o parte
avantajul continuitatii si al stabilitatii celor care detin o anumitd functie in cadrul
organizatiei si de asemenea reglementarea clard a atributiilor si sferei de actiune a
fiecarui post in parte. La nivel organizational acest principiu se traduce in urmatoarele:
- activitatile din cadrul organizatiei sunt distribuite in mod clar conform normelor si
sunt denumite activitati oficiale;
- autoritatea de a da comenzi pentru indeplinirea acestor activitati in cadrul
organizatiei este distribuitd pe baza unor reguli si proceduri fixe;
- indeplinirea acestor activitati se realizeazd pe o baza continua si doar de catre
persoanele competente pe baza functiei pe care o ocupa.
Distributia autoritdtii intr-o ierarhie.
Acest principiu semnifica crearea unei ierarhii stricte in cadrul organizatiei, unde pozitia
ocupatd dicteaza nivelul de autoritate detinut. Organizatia in acest fel poate fi
reprezentatd sub forma unei piramide cu autoritatea decizionald suprema concentratd in

varf nivelurile inferioare fiind subordonate celor superioare. Pe langd distribuirea



autoritatii intr-un mod ordonat, ierarhia permite si apelul celor de la nivelurile inferioare
catre nivelurile superioare In momentul in care doresc sa conteste un anumit ordin/decizie
venit/a de la superiorul direct.

3. Reguli si proceduri scrise guverneazd intreaga activitate.

Tot ceea ce se petrece in cadrul organizatiei se bazeaza pe un set de regulamente interne
si proceduri bine definite care dau caracterul legal-rational al birocratiei. Aceste reguli si
proceduri sunt invatate si apoi aplicate de catre membrii organizatiei. Aceastad
caracteristica este motivata de nevoia elimindrii arbitrariului din cadrul oricarei activitati.
Apelul la reguli si proceduri solutioneaza inconvenientul arbitrariului formelor de
organizare precedente (unde favoritismul sau subiectivismul erau prezente, activitatea
organizatiilor publice fiind mai degraba impredictibild). Activitatea bazata pe reguli si
proceduri clare conduce la impersonalitate, predictibilitate si tratament egal al
cetatenilor indiferent de statutul social sau material pe care il detin — dealtfel aceasta
caracteristica, argumenta Weber, era cea care conduce la suprematia organizarii
birocratice fata de celelalte forme de organizare.

4. Intreaga activitate a organizatiei se bazeazdi pe documente scrise.

Activitatea organizatiei in opinia lui Weber trebuie sa fie consemnata pentru a putea fi
consultatd oricand este nevoie - adica organizatia trebuie sa aiba memorie. Documentele
scrise sunt cuprinse in dosare, iar dosarele impreund cu oficialii (functionarii publici)
alcatuiesc biroul — structura de bazd din cadrul organizatiei birocratice. De aici decurge
o altd caracteristica semnificativa: activitatea din cadrul biroului — activitatea oficiala —
este distincta de activitatea din viata privata a oficialului.

5. Specializare — diviziunea muncii. Functionarii publici isi desfasoara activitatea pe baza
principiului specializarii si a diviziunii muncii. Acest principiu e strans legat de abordarea
manageriald a lui F. Taylor, argumentul principal fiind cresterea eficientei
organizationale odati introduse. In practicd, el se traduce prin existenta unor sarcini si
activitati specifice pentru fiecare birou/departament din cadrul organizatiei. In prezent
toate institutiile publice aplica acest principiu — ex. Guvernul este organizat pe ministere,
Primaria este organizatd pe directii $i departamente etc. De aici decurge urmatoarea

caracteristica a acestui mod de organizare.



6. Functionarii publici au pregatire de specialitate. Ocuparea functiei publice este o
vocatie. Selectarea, promovarea sau destituirea se realizeazd pe bazd de merit respectiv
rezultate. Nu oricine poate ocupa o functie publicd, in aceastd acceptiune. Functionarii
publici au o pregatire de specialitate si sunt selectati pe baza profesionalismului si
meritelor (merit system) si nu datorita afiliatiei politice sau unor relatii de prietenie sau
rudenie (spoil system)®. De asemenea functia publica si resursele disponibile postului
ocupat nu pot fi folosite decat in interesul organizatiei (interesul public) si nu in interes
personal. Sistemul promovat este cel al carierei, adicd functionarul promoveazd pe baza
vechimii §i a rezultatelor obtinute, urcand in timp de la baza organizatiei spre varf in
pozitii cu autoritate sporitd. De asemenea functionarului i se cere dedicare totala fata de
munca sa, realizarea sarcinilor primeaza in fata intereselor personale (Weber considera ca
functionarul va ramane la birou pana cand isi duce sarcinile la bun sfarsit chiar daca asta
ar Tnsemna muncd suplimentara, peste program). De asemenea in modelul ideal
functionarul este numit de catre o autoritate superioard, deoarece alegerea functionarilor
ar diminua importanta si suprematia autoritafii ierarhice oferind o oarecare autonomie
functionarului. Nu in ultimul rand remunerarea se face pe baza functiei ocupate, crescand

odata cu functia.

., Dintr-un punct de vedere pur tehnic, birocratia este capabila sa atinga cel mai inalt
nivel de eficienta, si este in acest sens formal cel mai rational mod de exercitare a autoritatii
asupra indivizilor. Este superioara (birocratia) oricarei alte forme de organizare prin precizie,
stabilitate, disciplina si siguranta. Astfel ofera un grad foarte ridicat de predictibilitate a
rezultatelor in special conducerii organizatiei. In final e superioard atdt in gradul de eficientd
cdt si din punct de vedere al activitatilor pe care le poate acoperi fiind capabild sa rezolve orice

fel de sarcina administrativa” (Weber, 1947)

¥ Asa numitul spoil system a functionat in SUA pana spre sfarsitul secolului XIX. Functiile publice erau ocupate pe
baza afiliatiei politice si a loialitatii fatd de partid, partidul care castiga urmand sa isi numeascd oamenii de
,incredere” in functie — pe baza principiului invingétorul ia totul (to the victor belong the spoils). Sistemul a Inceput
sa fie criticat spre sfarsitul secolului XIX culminand cu asasinarea presedintelui James A. Garfield in 1881de catre
un individ nemultumit cd nu fusese numit intr-o functie publica si care a dat nastere unui act de reforma — Pendleton
Act 1883 — care impunea o serie de conditii prin care puteau fi ocupate functiile publice pe baza criteriilor de merit

si profesionalism



Beneficiile modelului birocratic

Weber vedea organizatiile birocratice ca fiind orientate spre scopuri (goal oriented)
structurate pe baza unor principii rationale care sa le permita atingerea acestor scopuri cat mai
eficient. Organizarea birocratica (ideald) comparata cu alte tipuri de organizare seamana mai
degraba cu o masindrie decat ceva organic. Precizie, rapiditate, lipsa ambiguitatii, acces la
informatie pe baza documentelor scrise, continuitate, impartialitate si impersonalitate, reducerea
costurilor sunt aduse toate la nivelul optim comparativ cu alte forme onorifice sau colegiale de
organizare, iar sarcinile complexe sunt rezolvate precis, rapid si eficient. Diferenta majora fata de
formele de organizare precedente esta baza legal rationald a autoritatii, organizatia functioneaza
ca un instrument mecanic precis cat timp regulile si procedurile care o guverneaza sunt clar
definite. De asemenea o consecinta a prevalentei rationalitatii in fata preferintelor personale este
impersonalitatea si predictibilitatea activitatilor. Cum am precizat anterior, dezideratul era
eliminarea arbitrariului din activitatea institutiilor statului. Odata cu introducerea birocratiei acest
lucru a fost atins.

Pe scurt avantajele modelului birocratic ideal sunt:

= precizie;

= predictibilitate;

= impersonalitate;

= tratament egal al cetdtenilor;

= reducerea costurilor prin diviziunea muncii §i specializare;

= eliminarea favoritismelor si actelor de coruptie;

= capacitatea de rezolvare a unor sarcini complexe;

* introducerea profesionalismului si a expertizei in activitatea publica.

Critici ale modelului birocratic
Desi modelul birocratic a fost un adevarat pas inainte la momentul introducerii sale —

sfarsitul sec XIX si Inceputul secolului XX - incepand cu anii 70 datoritda complexitatii crescande



a activitatilor statului si a crizei economice din perioada respectiva’, modelul birocratic a inceput
sd fie din ce 1In ce mai criticat. Apelul permanent la proceduri si reguli ingreuna considerabil
activitatea administrativd si consuma resurse enorme, resurse tot mai reduse in timp.
Incapacitatea de adaptare la conditii schimbatoare a fost un alt inconvenient major al sistemului.

Principalele critici care au fost aduse organizarii birocratice pot fi rezumate astfel:

= Datorita structurii ierarhice, exercitiul autoritatii poate deveni haotic, unele nivele
fiind excluse din procesul decizional,

= Angajatii evitd asumarea responsabilitdtii si incearcd sd ramana anonimi; evitd
responsabilitatea prin apelul la proceduri si se refugiazd in spatele documentelor
scrise;

= Lipsa de transparenta;

= Contrar spiritului, birocratia poate conduce la nepotism si coruptie atunci cand cei din
varful ierarhiei numesc functionarii dupa alte criterii decat cele de competenta (vezi
oligarhia);

= Supraspecializare — vedere Ingusta a angajatilor care gandesc lucrurile de pe o zi pe
alta. Nu existd o abordare strategica;

= Rigiditate si functionare din inertie;

= Proces decizional lent si anevoios;

= Lipsa de creativitate si gandire critica,

= Reactie lenta in situatie de criza. Inadaptabilitate.

Din cele mentionate mai sus putem concluziona ca organizarea birocratica a avut un rol
deosebit de important in aparitia si functionarea administratiei publice moderne. Dar, ca orice
forma de organizare, birocratia are neajunsurile ei, schimbarile petrecute in decursul secolului
XX au scos la iveala acest fapt.

Moldoveanu si Pleter (Shrinking Bureaucracy) vad aceste dezavantaje astfel:

? Este vorba despre prima criza a petrolului - odatd cu atingerea productiei maxime in 1970 de citre SUA tarile
membre OPEC s-au simtit suficient de puternice sa contracareze SUA si au crescut substantial tarifele in 1973.
Totusi contextul si decizile luate atunci indica mai degraba o criza de natura politica



= Supraspecializarea si structurarea tuturor activitatilor sunt incompatibile cu nevoia de
dezvoltare si continua schimbare a activitatii umane conducand la un sentiment de
alienare al functionarilor.

= Dependenta puternica fatd de autoritatea formald corelatd cu centralizare excesiva
elimina orice forma de creativitate.

= Referinta permanneta la reguli si proceduri formale reduc performanta.

Studiu de caz
1. Parkinsons Law or the Rising Pyramid — C. Northcote Parkinson
Studiul de caz demonstreaza una dintre caracteristicile bircoratiei — tendinta de
expansiune.
Legea lui Parkinson se bazeaza pe doua premise:
= nu exista o relatie direct proportionald intre cantitatea de munca si numarul de angajati
din cadrul unei organizatii birocratice
* numadrul de angajati din cadrul unei organizatii birocratice (publice) va creste in mod

constant indiferent de cantitatea de munca care trebuie realizata

2. SAR POLICY BRIEF No. 23
Sorin Ionita POVESTEA UNUI MANAGER DE PROIECT
Studiul de caz permite analiza neajunsurilor/dezavantajelor birocratiei intr-o situatie reala.
Studentii trebuie sa fie capabili sd identifice caracteristicile birocratice din partea teoretica in
textul dat si sa argumenteze de ce, In contextul respectiv, organizarea birocratica nu a functionat.
1. Care sunt problemele cu care se confruntd managerul public din articolul lui Sorin Ionita?
(min. 4 probleme)
2. In ce misura aceste probleme pot fi identificate cu unele carecteristici ale organizarii
birocratice?
3. In opinia dumneavoastra care ar putea fi posibilele solutii pentru probleme identificate?

Argumentati



SAR POLICY BRIEF No. 23

De ce absorbtia de fonduri europene prin proiecte mari de infrastructura
avanseaza greu in Romania? So r i n Ioni ta va relateaza

POVESTEA UNUI MANAGER
DE PROIECT

Un studiu de caz care
demonstreaza ca marea
problema astdzi o constituie in
primul rand lipsa de organizare,
motivatie si capacitate de
management in sectorul public,
nu lipsa fondurilor de
cofinantare.



Noiembrie 2006
«De cdte ori vine vorba de capacitatea Romdaniei de a absorbi prin proiecte fondurile
comunitare, iar autoritdtile centrale sau locale incep sd se vaite de lipsa de bani de
cofinantare, ca si cdnd asta ar fi principala piedica, ma apuca pandaliile. Ca sa intelegeti de
ce, va spun aici pe scurt povestea mea: a unui functionar care a lucrat cdtiva ani ca
manager de proiect european.

In 2001 eram deja angajat in ministerul respectiv de trei ani si pentru c& eram tandr, cu
diploma de master, stiam bine sectorul de activitate si vorbeam engleza, am fost detasat la
agentia din subordine care trebuia sa punda in practica un proiect de 25 milioane euro tocmai
aprobat de Bruxelles. Leafa mea era de 7 milioane lei pe luna net, la care dupa ceva vreme
s-au mai addugat vreo 5 milioane, pentru ca lucram direct cu fonduri europene.

Decent, desi nici pe departe la nivelul pietei, dar priveam perioada asta ca pe o investitie in
cariera, deci am pornit la drum cu mare avant, pregatit sa iau totul in piept si stau la lucru
12 ore pe zi, asa cum sta orice manager care se respecta. Necazurile au aparut chiar de la
inceput: nu mi-a trebuit mult ca sd constat ca desi eu aveam toata raspunderea, nu aveam
in ména si instrumentele de control. Echipa

A

gph

Sorin Ionita

e@SAR| Noiembrie 2006|

mea de proiect nu era rea, dar includea trei ingineri mai in varsta, cu state vechi in agentie,
care mi-au fost de la inceput ostili, in ciuda grijii mele de a nu o face pe seful cu ei.

O fi fost invidie pentru ascensiunea mea prea rapida, o fi fost salariul cu cateva milioane mai
mare, cert este cd n-am putut niciodatd sa-i scot din atitudinea "nu merge": parea ca
principala lor ocupatie pana la ora cinci cdnd rupeau usa, punctuali ca trenul, indiferent daca
terminasera ce aveau de facut sau nu, era sd-mi demonstreze mie ca ce vreau nu se poate.
Ocazie cu care am constatat si ca era imposibil sa-i schimb: unu, pentru ca erau functionari
publici stabili pe post, iar in Romé&nia dacd n-ai omoréat pe cineva nu poti fi dat afara; si doi,
pentru cd echipa fusese aprobatd nominal intr-o sumedenie de memorandumuri cu
finantatorul, ce nu puteau fi modificate decat cu mari eforturi si bataie de cap.

Am mai constatat ca directorul agentiei noastre, un supravietuitor cu mare experienta al
tuturor regimurilor, era preocupat in primul rdnd de banii ce veneau de la bugetul de stat.
Fondurile externe nerambursabile, precum cele de la UE, desi importante ca volum, erau in
realitate o mare belea pentru toata sefimea veche si grea din institutie, pentru ca nu erau la
fel de "flexibile": se cereau programare multi-anuald, termene stricte, transparentad, in
general, reguli noi si obositoare de achizitie si management.

Mare parte din reactia lor naturald de respingere fatd de aceste inovatii, ce nu se mai
puteau negocia la telefon cu diversi parlamentari sau lobby-isti, s-a rasfrant fatalmente si
asupra echipei noastre. Ministrul si secretarii de stat se interesau doar cdnd si cdnd de
stadiul proiectului, in intéiniri teoretic regulate, dar la care nu stiai niciodatd dinainte cine
apare. Cateodata sunau sa se zborseasca la telefon ca stam prost cu absorbtia de fonduri si
sa ne miscam mai repede, dar nam avut vreo clipa senzatia ca ei chiar sunt la curent cu
detaliile relevante. De multe ori veneau la sedinte, vorbeau nitel, mai raspundeau de doua
ori la mobil si plecau grabiti catre alte intélniri, asa cd nu ajungeau niciodata sd ne asculte
cu atentie.

N-am avut vreo clipa senzatia ca ei sunt la curent cu detaliile relevante, iar de multe ori
veneau, vorbeau, mai rdspundeau de trei ori la mobil si plecau grabiti catre alte intalniri,
asa ca nu ajungeau sa ne asculte pe noi cu atentie.



Prima etapad in proiectul nostru implica exproprierea de terenuri, care sa fie puse la
dispozitia firmelor contractate pentru lucrari. Tot noi, ca beneficiar, trebuia sd negociem cu
diverse alte companii, publice sau private, mutarea de pe traseu a unor retele electrice, de
telefonie si cablu, a unor amenajari hidrotehnice, etc. De exproprieri se ocupa o directie
separata din agentie, unde eu nu ma puteam amesteca, iar din diverse motive ea nu
finalizase nici 20% din cumpararile de terenuri (lege neclard, proprietari care se lasau greu,
etc). Discutiile cu regiile de utilitati se purtau institutional, parcurgédnd intreaga ierarhie de
ambele parti: eu inaintam adrese scrise conducerii noastre, care aproba si inainta dincolo,
unde hértia facea drumul invers in jos padna la serviciul lor de specialitate. Dupa saptaméani
de zile, cdnd imi venea in fine raspunsul, companiile respective de utilitati solicitau de regula
despagubiri sau compensari. Acestea nu erau cheltuieli eligibile in proiect, nici nu fusesera
prinse in bugetul propriu al agentiei, iar conducerea nu mi le-ar fi aprobat niciodata, desi
sumele nu erau mari, pentru ca ar fi reprezentat o reducere a "bugetului lor", singurul care
Ti interesa. Pentru asta ar fi trebuit asteptat ciclul bugetar urméator, in cel mai bun caz.

Din aceleasi motive n-am reusit niciodata sd aduc la masa negocierilor fata in fata sefii cu
putere de decizie, nici macar din companiile publice. Secretarul de stat care avea in sarcina
aceasta coordonare ma primea prieteneste, imi dadea dreptate si imi promitea ca se ocupa,
dar mi-a luat doi ani sa inteleg ca n-avea de fapt curaj sa se bage peste ei, fiind nou venit in
partidul lui si mult mai slab politic decat directorii de agentii si regii.

Eu raspundeam insa direct de relatia cu consortiul de firme contractate pentru lucrari, ce
includea o multinationald si doua firme romanesti. Cum noi, agentia, ne-am abatut de la
contract chiar de la primii pasi, pentru ca n-am fost in stare sa le punem tot frontul de lucru
la dispozitie, a trebuit sa apelam la bunavointa lor, sd-i rugam sa lase de la ei si avanseze
pe bucati, pe sarite, doar ca sa nu se intérzie prea mult proiectul. Ceea ce, fiind oameni cu
experientd, au acceptat. Au dat asadar inainte cu lucrarile plimband utilajele de colo-colo,
dar la finele anului au venit cu note aditionale de majorare a costurilor, justificate de
situatia creatd chiar de noi. Nota supervizorului din teren cerea o suplimentare de 40%, iar
contra-expertiza facuta de mine cu niste fonduri pentru cheltuieli neprevazute dadea un
supliment de 25%.

M-am dus cu aceste cifre la seful agentiei iar el mi-a parut foarte fericit sa se spele pe
mdaini, gen "nu stiu, baiatule, tu esti managerul de proiect, te descurci". Apoi parinteste, ca
de ce nu stau eu mai potolit, uite, agentia-sora din acelasi minister, cu un proiect similar,
este mult mai in urma, deci nu suntem noi &ia in ofsaid. In fond, e vina mea cd m-am zorit
prea tare cu lucrarile.

Discutia a continuat pe un ton tot mai ridicat si s-a terminat cdnd seful m-a intrebat in fata
"tie cat ti-au dat, mdi, dstia sa impingi hértiile astea, ce comision iei?" Oricum, mi-a fost
clar ca bani in plus de la agentie nu aproba nici 5%, nici macar pana la virarea urmatoarei
transe de fonduri europene, pentru ca astfel s-ar reduce "bugetul lor" si s-ar mari "al meu".
Era limpede ca in momentul acela eu eram singurul interesat ca proiectul sd progreseze cat
de cat, pe cdnd ceilalti jucau dupa strategii de reducere a riscului si efortului personal,
acoperindu-se cu justificari pentru raportarile de etapa.

In vreme ce eu stiteam si m& gdndeam ce s& fac, lucrurile au escaladat. Consortiul m-a
contactat prin consilierii lor juridici sa-mi puna in vedere ca daca se intarzie prea mult vor
aplica penalitati. Ca orice instantd comerciald va da dreptate consortiului, cd au ei metodele
lor ca verdictul sa nu se améne prea mult si ca eu sd nu ma bazez prea tare pe sustinerea
directiei juridice a agentiei noastre. Iar un proiect in care s-au platit despagubiri de la
buget din motive de prost management al beneficiarului n-o sa-mi dea prea bine in

CV. In privat insa unul dintre ei m-a luat deoparte si mi-a spus sa nu-mi fac griji, s& semnez
eu hértiile alea si sd dau drumul raspunderii in sus, garanteaza ei ca nu vor fi valuri. La o
adica, in caz ca treaba merge bine, e posibild si o compensatie, ceva, pentru efortul meu.



Acela a fost momentul cdnd am demisionat si i-am lasat sa se descurce cum or sti, dupd
aproape doi ani de eforturi de-a surda. Atmosfera oricum se stricase de tot, iar in institutie
imi iegise vorba ca sunt "omul firmei Y" desi eu nu semnasem nici un deviz. Doi dintre
colegii in varstd mentionati isi luasera un aer conspirativ, erau toata ziua prin biroul sefului
de agentie, ii dddeau peste capul meu tot felul de documente din proiectul nostru, din care
oricum nu pricepea nimeni nimic, dar toata treaba capata un aspect preventiv-acuzator. A
iesit si zvonul ca facusem acea contra-expertizd special ca sa dau de lucru unor prieteni
consultanti. Intr-o zi a apdrut intr-un ziar central un articol privind mismasurile intrun
important proiect european, cu trei sferturi din amanunte inventate, dar din restul de un
sfert se deducea destul de clar cine montase povestea. Asa cd am decis sa ies de bunavoie
dintr-un joc care ma adusese intre ciocan si nicovala, desi eu plecasem la drum cu cele mai
bune intentii.

Aud ca astazi, in 2006, agentia tot se mai chinuie cu ultimele exproprieri, ca proiectul e deja
decalat cu trei ani si ca s-au facut pe parcurs numeroase ajustari la cantitatile de lucrari
prestate (si, probabil, la calitate). Colac peste pupdza, una din firmele romdénesti din
consortiu a intrat in faliment, are conturile bancare blocate, deci se pune problema daca sa
se continue cu ei pdnad la capdt, sau sa se reia licitatia, ceea ce presupune complicatii si
intarzieri suplimentare. Dar va fi greu: la sfarsitul anului Delegatia UE de la Bucuresti se
inchide, deci agentia implementatoare nu va mai beneficia de sprijinul neoficial al
personalului tehnic din Delegatie, care ii fdcuse pe sub masada mare parte din treaba la
pregdtirea primei licitatii, doar pentru ca lucrurile s& nu se impotmoleasca.

Paradoxul este cé in tot acest timp noi am stat practic cu banii la dispozitie si nu i-am putut
cheltui: practic, 75% din costuri ne-au fost aprobate de la inceput de UE, doar sa putem
dovedi ca am facut lucrdrile, iar cofinantarea nu reprezenta in sine o problema pentru
bugetul de stat. Numai ca noi nu ne-am putut organiza ca sa tragem toti in aceeasi directie
si sd judecdm performanta dupd aceleasi obiective comune declarate. Dincolo de ce
spuneam prin sedintele de bilant, fiecare si-a vazut de ale lui, deci finalmente n-am putut
folosi decat o mica parte din acesti bani in intervalul prevazut: cam vreo 15%.

Asta e de fapt marea problemd a Roméniei de azi, nu lipsa fondurilor. Iar natura ei
complicatd scapa din pacate si raportarilor oficiale optimiste, si isteriilor periodice si
superficiale din presa, care fie vad coruptie la tot pasul atunci cAnd ceva nu merge, desi
poate la mijloc e doar prostie - slabiciunile de organizare si dificultatile de management
fiind mai greu de explicat publicului in cinci rdnduri de ziar - fie imping politicienii catre
solutii tip hei-rup, care n-au nimic de-a face cu realitatea din teren (marim salariile cu atata
la sutd, angajam x oameni, etc).»

Desigur, relatarea de mai sus e pura fictiune, in toate detaliile ei picante. Daca voi fi
intrebat, voi da o dezmintire oficiala ca asa ceva se poate petrece in tara noastra unde, cum
se zicea pe vremuri, lucrurile merg bine, statistic vorbind. Dar prietenul meu, fostul
manager public, exista de-adevaratelea si este astazi expert la o firma de consultanta ce
supervizeaza trei proiecte majore, firma care i-a facut o oferta de nerefuzat imediat ce a
plecat din agentie. Castiga 2.500 euro pe luna, plus masina, mobil si bonusuri.

Dar cel mai mare castig, dupa cum mi-a spus el, il reprezinta "iesirea din schizofrenie": are
o fisa a postului clara, ii este limpede ce are de facut, iar atunci cand ceva n-a iesit cum
trebuie, n-are pe cine sa dea vina, depinzand doar de el sd schimbe lucrurile ca data viitoare
sa fie mai bine. Asteapta cu oarecare ingrijorare civica triplarea fondurilor europene pentru
Romania dupa aderarea prevazuta in 2007, intrebandu-se cu ce institutii, oameni si sisteme
de stimulente va reusi sectorul nostru public sa gestioneze tot afluxul asta de bani, atata
vreme cat noi nici n-am ajuns sa constientizam ce ni se intdmpla si ne vaicarim pe probleme
minore, ignorandu-le pe cele mari si reale.

Sorin Ionita este director de cercetare la SAR Romanian Academic Society (SAR) 61 Eminescu, Bucharest 2 tel/fax (4021) 211
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Modificari ale modelului birocratic. Postbirocratia

In capitolul anterior am tratat forma traditionald de organizare a organizatiilor
publice — birocratia. Dupa finalul celui de-al doilea Razboi Mondial, sectorul public si-a
extins substantial dimensiunile, ajungandu-se la inceputul anilor "70 la o serie de
probleme 1n special legate de performanta si eficientd. Majoritatea specialistilor
identificau ca sursd primara a inconvenientelor organizarea birocratica, si cereau
schimbarea acestui model cu o forma de organizare mai flexibila si adaptata la noile
cerinte ale societatii. Criticile majore vizau in special partea de perfromanta - tinand cont
de contextul economic de la inceputul anilor "70 (in special limitarea resurselor
financiare) si de dimensiunile mari ale institutilor publice, era evident ca liderii politici se
aflau in fata unei provocari majore: pe de-o parte erau chemati sa reformeze un sistem
care devenise ineficient datoritd costurilor ridicate si a calitatii serviciilor care nu mai
respecta cerintele cetatenilor pe de alta parte trebuiau sa realizeze aceasta reforma oferind
in continuare bunuri si servicii publice catre populatie (mai precis, reforma trebuia sa aiba
loc din mers, institutiile erau nevoite sa se reformeze si sa functioneze in acelasi timp).
Noul principiu fundamental era eficienta sau do more with less — adica, sistemul public
era nevoit sa ofere bunuri si servicii, mai diverse, de o calitate crescuta si adaptate la
nevoile diverselor categorii de cetateni utilizand cat mai putine resurse. Aceasta situatie a
fost catalogata de unii teoreticieni ca o criza profunda a Statului Providenta care necesita
o modificare substantiald in structura administratiei publice. Tocmai implicarea statului
in toate aspectele vietii sociale pentru a asigura un nivel de trai ridicat (acea bunastare
generald) unei parti cat mai cuprinzatoare a populatiei era consideratd marea problema a
societatii contemporane - avem de-a face cu o situatie de supraincarcare In sarcini
(overload), in care institutiile publice sunt coplesite atat de cantitatea cat si de gradul inalt
de complexitate al sarcinilor pe care le au de indeplinit'. Incercind si ofere cit mai
multe serviicii, administratia se vede coplesita de sarcinile pe care le are. Obiectivele sunt

ambigue iar acest fapt conduce la ineficientd. In acelasi timp populatia, sub influenta

' Pentru mai multe detalii despre fenomenul de overload vezi Bell, 1976
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pietei de consum, cere o calitate crescuta a serviciilor, si un tratament asemanator cu cel
din mediul privat.
Criticile care se aduceau modelului clasic al administratiei (modelul birocratic a

lui Weber) aveau la baza cinci mari probleme (Coombes, 1998):

1. Problema legitimitatii

In aceasti privintd existi doud puncte principale de vedere impartisite de
specialisti. Pe de o parte avem explicatia datd printre altii de Habermas (Habermas J.,
1976) care sustine ca aceasta crizd a legitimitatii deriva din contradictiile inerente
capitalismului contemporan. Sistemul capitalist se confruntd inevitabil cu crize
economice, iar statul datorita rolului important pe care il joaca in economie, este chemat
sa rezolve aceste crize. In acelasi timp se presupune ca orice exercitiu al puterii publice
este realizat intr-un mod rational cu scopul de a urmari binele comun si a produce efecte
pozitive la nivelul intregii societiti. In situatia in care statul nu reuseste si giseasci
solutii pentru problemele cu care se confruntd - indiferent de natura acestor probleme -
legitimitatea sa care deriva tocmai din modul rational de a actiona si din capacitatea de
rezolvare a problemelor, este diminuatd. Pentru a intelege acest punct de vedere trebuie
sa Intelegem situatia paradoxald in care se afla statul contemporan - statul providenta. El
asuma responsabilitdti enorme in toate sferele vietii in special in sfera economica si
sociala pentru a mentine o bundstare generald. De aceea e chemat sa intervind in
momentele in care aceasta stare este amenintata, iar orice esec este vazut ca o scadere in
legitimitatea actiunilor sale.

Un alt punct de vedere apdrut in mediile academice din Europa Occidentala si
SUA 1n anii 1970 porneste de la premisa ca sistemele politice contemporane suferd de
inguvernabilitate ("ungovernability”, Bell 1976 , Brittan 1975, Conolly 1984, Rose
1980). Solutia propusa pentru iesirea din aceasta situatie este aplicarea unor metode de
management similare cu cele aplicate in sectorul privat. Aceastd idee s-a transformat in
anii 1980 intr-o adevaratd campanie de promovare a managerialismului in detrimentul
metodelor si procedurilor de functionare administrative existente (modelul clasic de

organizare birocratica).
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2. Problema interdependentei

Statele contemporane sunt implicate inevitabil intr-o relatie complexa cu diverse
organizatii supranationale — UE, NATO, ONU, CSI, OPEC, WTO etc (unul din efectele
globalizarii). Mai specific, o relatie de interdependentid intre stat si organizatii
suprastatale. In cazul statelor din Europa aceasti interdependenti este asociati cu
procesul de integrare europeana odata cu crearea Comunitatilor Europene si din 1992 a
Uniunii Europene. Pe langa faptul ca aceasta interactiune - vazuta ca proces de integrare -
a condus la schimbari asupra sferei legale, politice, economice sau sociale (de ex. cedarea
unei parti din suveranitatea statului catre diferite organizatii/institutii supranationale,
normele emise de UE trebuie respectate de statele membre, noi drepturi si obligatii pentru
cetatenii europeni, posibilitatea de a contesta anumite decizii in justitie la nivel european
etc), putem afirma cd a creat si o stare conflictuald intre susfinatorii statului natiune si
adeptii globalizarii. Aceste tensiuni se manifesta atat la nivelul administratiei centrale —
spre exemplu relatia guvernului cu institutiile europene care devine problematica atunci
cand pozitia guvernului national difera de pozitia oficiala a UE — cat si la nivelul
administratiei locale. Odata cu procesul de integrare europeand, pe baza principiului
descentralizarii §i a subsidiaritatii, autoritatile locale au primit un numar crescut de
atributii si competente ridicand nivelul autonomiei locale. Acest fapt a condus la tensiuni
in relatia cu administratia centrald, care Intr-un efort de a mentine o influentd cat mai
puternica asupra autoritatilor administratiei locale a opus rezistentd masurilor care
conduceau la o crestere a autonomiei. Este evident cd modelul organizarii birocratice,
datorita gradului inalt de rigiditate si formalism de care e caracterizat si tendintei de

centralizare a puterii, nu era potrivit acestui nou tipar de relatii institutionale.

3. Problema performantei
Probabil cea mai reclamata carentd a organizarii birocratice clasice se refera la
ineficienta administrativa si este strans legatd de problema legitimitatii si de conceptul
mentionat mai devreme de sistem neguvernabil. Lipsa performantei in livrarea serviciilor
publice §i in activitatea administratiei in general e vazutd ca o consecinta a fenomenului
de supraincarcare (overload). Acestea ar fi asigurate mai eficient in baza principiului

cererii §i ofertei §i a principiilor pietei libere (Coombes, 1998. p 22-23). Perioada de
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recesiune economicd prin care au trecut statele occidentale in anii '70 a adus critici
puternice la adresa administratiei privind capacitatea acesteia de a-si indeplini functiile de
baza (in special cele care vizau finantele publice). Lipsa acutd a resurselor financiare
necesare sustinerii serviciilor publice existente a determinat masuri de reducere a
cheltuielilor si a dimensiunii institutiilor publice. De asemenea cerintele cetatenilor
privind calitatea si paleta serviciilor era in continua crestere, administratia fiind nevoita
si giseasca solutii, fird a mari presiunea fiscald asupra populatiei. In modelul clasic,
previziunile bugetare erau inexacte si de cele mai multe ori depasite. Reformistii
propuneau o revizuire a modului in care erau distribuiti banii publici - o definire mai
clard a obiectivelor si o ierarhizare in functie de importanta lor - dupa modelele din

sectorul privat.

4. Presiunile economice

Fiscalitatea, costurile administrative, deficitele bugetare, insuficienta resurselor
financiare nu erau singurele motive ale reformei administrative. Contextul economic
mondial de la sfarsitul anilor '70 inceputul anilor '80 a accentuat starea precard a
administratiei. Statul, deja supraincarcat de sarcini, avea de infruntat inca o provocare -
recesiunea economicd; masurile de reforma in special in privinta reducerii cheltuielilor
publice si cresterii performantei administrative (do more with less) au devenit o
necesitate. Aceastd presiune economica asupra administratiilor poate fi considerata ca un
factor direct dar si indirect al reformei. Ca efect direct a avut loc o revizuire in special a
metodelor de management financiar. Acestea la randul lor au declansat o serie de noi
schimbari privind fie structura administrativa, fie metodele manageriale - federalizarea

Belgiei, regionalizarea (intr-adevar partiald) a Spaniei, descentralizarea Frantei.

5. Integrarea Europeana
Un alt factor determinant al procesului de reforma a fost integrarea europeand.
Politicile la nivel european privind crearea unei piete comune si mai apoi introducerii
unei monede unice au determinat schimbari majore in modul de organizare si functionare
al statelor occidentale. Administratiile au fost nevoite sa se adapteze unor condifii de

munca intr-un mediu concurential asemanatoare cu cele din sectorul privat. Mai mult, s-a
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declansat un imens proces de privatizare sau concesionare a unor servicii publice - posta
nationald, telefonie, servicii de interes public - inimaginabile cu 10-15 ani in urma.
Procesul de integrare europeana a slabit autoritatea guvernelor centrale in favoarea
autoritatilor locale. Avand in vedere principiile promovate de catre U.E. 1n special cele de
autonomie locala si subsidiaritate, guvernul central a pierdut pozitia de unic intermediar
intre institutiile supranationale si cele locale. Acum autoritatile locale au posibilitatea de
a interactiona direct cu diverse institutii europene. Implementarea legislatiei europene in
cadrul legal national a determinat o serie de schimbari ale structurii administrative,
aceasta devenind mai flexibila si mai deschisa.

Tinand cont de toti acesti factori reforma administrativa a aparut ca un imperativ.
Desigur aceastd miscare a Imbracat diverse forme (care vor fi prezentate In paginile
urmatoare) in functie de factori precum traditie, sistem politic, valori dominante ale
societatii, pozitionare geografica etc., dar a avut un nucleu comun, o serie de
caracteristici specifice care puteau fi regasite indiferent de stat. Numele generic de Nou
Managaement Public (New Public Management) inglobeaza totalitatea modificarilor
aduse modelului clasic al administragiei prin adoptarea unor tehnici si practici
manageriale specifice sectorului privat In domeniul administratiei publice.

Paul du Gay (du Gay, Salamanm Rees, 1996) identifica o serie de elemente
comune acestei miscari care se centreaza in jurul idei de nlocuire a modelului birocratic
clasic. In opinia sa, aceasta abordare e focalizati pe trei niveluri:

1. Individul (rolul individului in cadrul organizatiei);

2. Organizatia (de la structurd si practici manageriale pana la relatia cu mediul
extern);

3. Societatea (viziune asupra societatii).

Un element important este accentul pus pe legatura intrinseca si inseparabila care
exista intre aceste trei elemente. La nivelul societatii noul model promoveaza un set de
valori care domina in sectorul privat — eficientd, atentie acordatd nevoilor individului
(care devine client), concurenta, alegeri multiple, calitate. La nivel organizational se pune
accentul pe managementul strategic, flexibilitate, orientare spre cetatean, relatii

contractuale. La nivel individual se acordd mai multd atentie nevoilor angajatilor, se
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urmaresc o serie de calitafi specifice pentru functia ocupata — dupa principiul cel mai bun

om pentru acest post (best man for the job) si pe capacitatea de adaptare la schimbare.

Abordari in reforma sistemului birocratic

Modificarile aduse modelului traditional al administratiei au variat de la un stat la
altul in functie de contextul politic, valorile dominante ale societatii respective, cultura,
istorie etc. In continuare prezentim o serie de forme imbricate de miscirile de reforma:

= Reforma neo-manageriala

Actul guvernarii este vazut dintr-o perspectiva afacerista — asa numitul business-
oriented aproach to government. Administratia e orientatd spre calitate si performanta,
cresterea accesului la serviciile publice, responsivitate fatda de preferintele
beneficiarilor/cetatenilor, diviziune institutionald in subunitati, semi-independente, cu rol
clar stabilit ("downsizing" si "agencification") (acest proces are ca scop o definire mai
clara a obiectivelor fiecarei unitafi prin diviziunea activitatii administrative in mai multe
etape: design politici publice, proces decizional, implementare de programe, evaluarea
performantelor si analiza feedbackului). Concesionarea si privatizarea devin practici
curente in scopul reducerii cheltuielilor publice. Intr-un cuvént chiar daci vorbim de
institutii publice ele functioneazd pe cat posibil dupa modelul privat. Este defapt o
reinterpretare a managementului stiintific de la inceputul secolului XX. Acest tip de
abordare e specifica Marii Britanii si Noii Zeelande.

= Reforma comprehensiva

Politicile din Marea Britanie (in special cele din Anglia) incepute odatd cu
preluarea puterii de catre conservatorii condusi de Margaret Thatcher reprezinta cel mai
bun exemplu de reformd totala. Ele sunt caracterizate de un grad mare de vizibilitate,
vigoare si radicalism. In contextul european al anilor '80 aceste initiative "ies in evidenta
ca un caz exceptional de reformd comprehensiva a sectorului public, non-consensuale,
ghidate de la centru chiar daca nu au fost gandite in totalitate astfel, multe lucruri fiind

inventate din mers" (Wright V., 1994, p. 109).
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= Reforma statului-providenta
Statele scandinave si Olanda au demarat la randul lor o serie de programe de
restructurare administrativa chiar daca sub o forma diferitd de cele intreprinse in Marea
Britanie (nefiind atat de radicale). Au fost adoptate tehnici manageriale "moderne", dupa
modelele managementului afacerilor private, pentru a face fata noilor conditii economice
nefavorabile. Principala inovatie o reprezintd regandirea politicilor publice: au fost
introduse programe de economisire a banilor publici, s-a incercat o reducere a
dimensiunilor administratiei, reevaluarea relatiei cu cetatenii. Scopul era crearea unui nou
tip de administratie, mai robusta chiar daca ceva mai redusa in dimensiuni, care sa poata
oferi aceleasi servicii populatiei fard a o impovira fiscal. In privinta trecerii anumitor
servicii publice in sfera privata, statele nordice au fost ceva mai reticente. Desi exista
exemple de transfer de responsabilitafi catre organizatii private, (ex. asigurarile sociale)
guvernul a supravegheat atent furnizarea acestor servicii: reglementari clare privind
organizarea si functionarea, impunerea unor standarde de calitate, evaluare a
performantelor.
= Reforma prin regionalizare
Franta si Italia, Belgia sau Spania sunt exemple ale unei restructurari
administrative bazate pe regionalizare, descentralizare, debirocratizare si privatizare. "Ca
fenomen al reformei administrative, procesul de regionalizare unor state unitare precum
Belgia, Spania, Franta, Italia, in ultimii 25 de ani, este o evolutie importanta, care nu pare
a se fi oprit" (Toonen, Raadschelders, Van der Meer 2007). Cazul Frantei este exemplar.
Politica de descentralizare initiatd in anii '80 a avut un impact major asupra structurii
administrative, Franta fiind pand atunci exemplul clasic al statului centralizat. Aceste
programe au crescut considerabil gradul de autonomie si flexibilitate al autoritatilor de la
nivel local, care formau pana atunci un corp monolit cu autoritétile centrale.
= Reforma regimului
Putem vorbi despre acest tip de reforma in cazul statelor care au trecut de la un
regim totalitar sau semi-totalitar la democratie (Spania, Grecia, Portugalia). Aceasta
trecere a fost acompaniatd de o restructurare a administratiei publice. Specificul
regimurilor totalitare era aparatul administrativ ultra-centralizat, puterea concentrata la

varf avand ca scop executarea ordinelor venite de la liderii politici. Odata ce s-a trecut la

66



democratie, administratia publica a fost nevoita sa se restructureze pentru a fi compatibila
cu valorile democratice si a face fata noilor cerinte venite din partea societatii civile. Un
factor major in procesul de modernizare administrativd 1-a reprezentat influenta
comunitatilor europene atdt la nivel politic cat si financiar prin fondurile oferite. Nu
putem spune cd nu existd un anumit decalaj privind modernizarea administrativa din
aceste state si restul statelor occidentale (cele 6 fondatoare ale comunitatii europene), insa
eforturile realizate si transformarile care au avut loc nu pot fi neglijate si merita statutul
de reforma administrativa.
= Reforma graduala
Aceasta abordare poate fi privitd ca opusul abordarii comprehensive, radicale.
Este caracterizatd de consensualism, implementare pas cu pas, evolutie lenta si sigura
(model incremental). Germania este un exemplu de stat care a ales aceastd varianta.
Aceasta abordare a adus in special stabilitate si siguranta si s-a dovedit eficientd in
privinta problemelor minore. Una dintre provocdrile majore cu care s-a confruntat
Germania a fost problema reunificarii. Datorita prizei slabe a curentelor neo-manageriale
disparitatile Intre vest si est se pot observa si azi; "statul german simte Tncd nevoia unei

reforme comprehensive" (Toonen, Raadschelders, Van der Meer, 2007).

Factorul politic in procesul de reforma

Politicile de reforma mentionate anterior fie ca au pornit de la nivel central fie ca
au venit datoritd unor presiuni locale, au avut o componentd politicd semnificativa.
Liderii politici cat si inaltii functionari publici pot fi priviti atat ca promotori ai reformei
cat si ca subiecti. Leadershipul politic joaca un rol esential in orice proces de schimbare.

In functie de sistemul politic in care activeaza, liderii politici influenteaza
procesul de reforma in doud moduri:

* 1in sistemele consensuale ei au un rol mai mult de arbitru, intrd in arena pentru
rezolvarea problemelor majore, cu caracter general, care nu pot fi solutionate de
nivelele organizationale inferioare (Mayntz, Scharpf, 1975).

* 1in sistemele majoritare, cu un guvern central puternic, liderii politici sunt de cele

mai multe ori initiatorii reformelor (vezi cazul Marii Britanii unde Margaret
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Thatcher a jucat un rol fundamental, sau cazul SUA si administratia Reagan). In

acest caz, subiectul reformei ocupd un loc fruntas pe agenda oricarui guvern.

Asocierea reformelor cu diferiti lideri politici nu este surprinzatoare. Acest
fenomen trebuie privit din perspectiva influentei crescande pe care a avut-o mass-media,
care incearca "sa simplifice problemele politice, transformandu-le in probleme personale"
(Toonen, Raadschelders 2007). Multe politici de reformd nu ar fi avut succes fara
sustinerea politica de care au avut parte. Rolul leadershipului politic este de a da forta si
legitimitate acestor actiuni pentru a depasi posibilele rezistente venite din partea
vechiului sistem. "Orice program de reformd e aproape sigur sortit esecului fara
sustinerea liderilor politici de varf gen prim-ministru sau presedinte" (ibid.).

In decursul deceniului VIII si IX al secolului XX, multi lideri politici au devenit
populari prin promovarea unor programe de restructurare a sectorului public extrem de
ambifioase. Margaret Thatcher supranumita doamna de fier pentru lipsa de compromis in
domeniul reformelor, presedintele SUA Ronald Reagan cu faimoasa sa expresie
guvernul este problema sunt doar cateva exemple de lideri politici care au contrazis
traditionala idee care afirma ca nu se poate castiga capital politic prin abordarea temei
reformei administratiei publice. Studii realizate de specialisti (R. Elgie 1995, V. Wright
1994) subliniaza impactul leadershipului politic asupra proceselor de reforma in special

in cazul programelor comprehensive care vizeaza toate sferele sectorului public.

Formele Noului Management Public

Dupa cum am vazut anterior, reforma sectorului public a luat diverse forme in
functie de o multitudine de factori. Se pot totusi observa anumite tendinte generale care
se regasesc in toate actiunile de schimbare a organizarii traditionale. Parerile cu privire la
rezultatele adoptarii acestei noi paradigme sunt Tmpartite, existand atat critici cat si
sustinatori ai acestei abordari post-birocratice, insa majoritatea specialistilor sunt de
acord ca e nevoie de o perioadd mai lunga de timp pentru a putea analiza obiectiv efectele
reformelor. Noul Management Public (NMP) este vazut de critici ca o ideologie bazata
pe invazia principiilor pietei libere in sectorul public (Laughlin, 1995). Altii considera
NMP ca o tehnicd hibridda de management care accentueazd in continuare valorile

distincte ale serviciilor publice si a administratiei nsa intr-o noua forma (Aschburner L.
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1993). NMP ar trebui privit ca un punct de cotiturd in domeniul managementului public"

(P. Dunleavy, 1991).

1998):

Iata elementele esentiale ale Noului Management Public (Kerauden, van Mierlo

accentuarea laturii manageriale in organizatiile publice;

managementul resurselor umane ocupa o pozitie esentiald in cadrul organizatiei,
nevoile cetiteanului sunt folosite ca input pentru procesul de politici publice;
analiza costurilor politicilor publice inainte de luarea decizilor;

structura administrativa divizata in functie de activitatea desfasuratd (in locul
structurii piramidale monolitice);

descentralizare si reducerea dimensiunilor administratiei,

inlocuirea planificarii si apoi a executiei pe cale ierarhica cu activitati multiple de
Pplanificare a fiecarui departament si operationalizare a obiectivelor in indicatori
cuantificabili;

mutarea accentului de pe procesele administrative pe outputuri;

atentie sporitd asupra indicatorilor de performantda,

evaluarea rezultatelor obtinute raportate la obiective;

remunerare corelata cu performanta,

utilizarea unor standarde de calitate;

trecerea unor servicii catre diferifi actori privati - comcesionare, privatizare,
parteneriat public privat,

motto-ul managerului modern este valoare pentru bani (value for money) ;
proprietatea unui serviciu public este privit in termeni de eficientid - orice
serviciu este deschis privatizarii daca acest lucru inseamna crestearea eficientei si
a calitatii.

Nu exista un model standard al NMP ci mai degraba diverse abordari care

combina caracteristicile generale prezentate mai sus in functie de tipul sistemului politic,

cultura politica sau apartenenta la o anumita gandire manageriala.
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» Teoria alegerii publice - Public Choice Theory (Downs, 1957, Niskanen 1971)

Aceastda teorie incearca sa demonstreze inconsistentele modelului clasic al

administratiei birocratice, inconsistente care deriva din Insadsi constructia democratiei

reprezentative. Modelul propune o metoda alternativda de design si implementare a

politicilor publice.

1.

Initiatorii acestei teorii descriu sistemul democratiei reprezentative astfel:

Nevoile sociale sociale sunt exprimate de catre societate si electorat si mediate de
partidele politice prin intermediul Parlamentului. Aici ele sunt dezbatute si se iau
decizii cu privire la viitoare politici publice. Guvernul e responsabil pentru
implementarea deciziilor (politicilor) adoptate.

Guvernul implementeaza aceste politici prin intermediul administratiei publice
care nu are dreptul sa fie selectiva in relatia cu cetatenii.

Statul providentd functioneaza tindnd seama de comportamentul rational si
economic al tuturor actorilor relevanti si fiacand asta favorizeaza birocratii
(Niskanen, 1971).

Ca orice individ rational, birocratul are setul propriu de preferinte pe care incearca
sa le satisfacd prin maximizarea propriilor utilitati (salariu, alte beneficii
materiale, putere, reputatie, influenta).

Birocratia detine un monopol al informatiei cat si al expertizei atat in relatia cu
sfera politica cat si cu cetatenii. Politicienii sunt prea ocupati cu pastrarea pozitiei
si imbunatatirea propriei imagini pentru a mai discuta deciziile privind politicile
publice; astfel birocratii sunt cei care decid cu adevarat viitorul oricérui program;
mai mult birocratia detine monopolul asupra ofertei de servicii publice deoarece
rareori exista competitie Tn acest sector; rezultatul este o atentie scazuta asupra
costurilor acestor servicii.

Rezultatul rationalitatii birocratice este un exces de birocratie tradus in practica
printr-o crestere continua a cheltuielilor publice fara un aport de calitate
echivalent.

Niskanen propune un set de masuri pentru a sparge monopolul birocratiei:

Introducerea concurentei in sectorul public;

2. Privatizare sau concesionarea serviciilor pentru a reduce cheltuielile;
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3. Analiza comprehensiva a politicilor publice din perspectiva costurilor implicate
raportate la beneficii (cost benefit analysis);
4. Control mai strict asupra birocratilor prin intermediul executivului sau a
legislativului.
Aceastda abordare este centratd in principal asupra reducerii cheltuielilor
administratiei si cresterea eficientei institutiilor publice. Merita observat ca ea nu critica
doar birocratia ci si sistemul democratiei reprezentative deoarece se considera ca acesta a

permis supradimensionarea aparatului birocratic.

» Neo-Taylorism (eficienta inainte de toate)

Aceasta abordare deriva din abordarea manageriald clasica a lui Taylor. Neo-
taylorismul reprezintd o reinterpretare a principiilor manageriale propuse de scoala
managementului stiingific si pune accentul in special pe mediul intern al organizatiei.
Primele initiative de acest gen apar la sfarsitul anilor 70 inceputul anilor 80 in Marea
Britanie. Valoarea de baza a acestei abordari este eficienfa. Modalitatea de a creste
eficienta: preluarea unor metode si tehnici manageriale din sectorul privat.

Criticile aduse de sustinatorii acestei teorii structurii administrative clasice sunt:

= lipsa responsabilitatii sau a raspunderii individuale a functionarilor;

= sistemul cariera care nu incurajeaza initiativele personale si creativitatea;

= cheltuielile publice mult prea ridicate;

= rigiditatea structurii administrative care conduce la o incapacitate de adaptare la
noile conditii socio-economice.

Solutiile propuse pentru aceste neajunsuri pot fi rezumate astfel:

= control financiar crescut; informare continud s$i exactd asupra costurilor
administrative;

= eficienta si economia resurselor si valoare pentru bani sunt principiile care
ghideaza activitatea noii administratii;

* o Iintdrire a managementului general; management ierarhic, mod de lucru
comanda-control; crestere a puterii managerilor care ocupa pozitii de varf; trecere

de la un management birocratic la unul antreprenorial;
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= stabilire exactd a obiectivelor si controlul performantei prin impunerea unor
standarde de calitate si indicatori de performanta;

= atentie crescutd fatd de nevoile cetdtenilor (devin clienti);

= gandire de piata si orientare spre client;

= relaxare a cadrului legal (de-regularizare - deregulation);,

= trecere de la contracte colective de muncd la nivel national la contracte
individuale variate, pe un termen mai scurt;

= remunerare in functie de rezultatele obtinute;

* privatizarea sau concesionarea anumitor servicii;

= adoptarea unor noi forme de conducere - consiliu de administratie, city manager -
care sunt numite, nu alese de cetateni.

Pe scurt acest model incearcad sa introduca in sectorul public metode, tehnici si
mecanisme care functioneaza deja 1n sectorul privat, acesta fiind considerat mult mai
eficient. O alta caracteristica semnificativa este importanta leadershipului politic, reforma
pornind de sus in jos. Criticii acestei abordari considera ca e mult prea simplista,
deoarece Incearca sa implementeze principii ale pietei libere in cadrul sectorului public
fara a tine cont de complexitatea si caracterul distinct al acestuia (vezi capitolul despre

organizatii publice si organizatii private).

» Divizare si descentralizare — downsizing and decentralization (DD)

Este un model in plina ascensiune. Argumentul care std la baza acestui model este
inversarea fenomenului de expansiune administrativda din perioada 1900-1970 -
reducerea dimensiunilor birocratiei. Modelul clasic al administratiei consacrat la
inceputul secolului XX este vazut ca un model Fordist de productie si livrare a serviciilor
(Hogget, 1991) caracterizat de impersonalitate, ierarhizare puternica, cadru legal rigid si
formalizare excesiva (Clegg, 1990); pe scurt este vetust si nu mai face fata noilor cerinte
impuse administratiei.

Caracteristici ale abordarii divizare si descentralizare:

* restructurarea organizationald - reducerea dimensiunilor  aparatului

administrativ;
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.....

organizationale;

= delegare de la nivelul central/de varf a responsabilitatilor bugetare si strategice,
catre nivelele inferioare;

* concesionare/privatizare a serviciilor publice;

» divizarea aparatului administrativ intr-un nucleu administrativ central compact cu
functii strategice si o periferie vastd cu functii de operationalizare si
implementare;

= extensie a mecanismelor pietei in sectorul public pentru a crea un climat de cvasi-
piata ("quasi-markets" - termenul se refera la noul cadru public dupa introducerea
unor principii $i mecanisme importante din sectorul privat; scopul - cresterea
calitatii fara a mari costurile; valori: concurenta, eficienta, responsivitatea,
egalitatea 1n tratament);

= reducerea statelor de platd;

» reducerea personalului administrativ la toate nivelurile;

= simplificarea structurii organizationale si reducerea nivelurilor administrative;

= identificarea unor surse alternative de finantare;

= management prin influentd — networking i capital social (spre deosebire de cel
propus de neo-taylorism "comanda si control");

* interactiune crescutd intre diferitele unitati publice, "accentuarea aliantelor
strategice intre institutiile publice ca o noud forma de coordonare" (E. Ferlie et all.
1996);

= trecere de la sistemul standardizat la unul flexibil, capabil sa isi schimbe

standardele 1n functie de cerintele pietei.

» Modelul excelentei administrative - in search of excellence (Deal and Kennedy,
1981, Peters and Waterman, 1982)

Consta in imbinarea managementului public cu principiile scolii relatiilor umane

accentuand importanta culturii organizationale si a laturii informale a organizatiei ca

mijloc de sustinere a actiunii manageriale (Deal&Kennedy, 1981, Peters& Waterman,

1982). Respinge abordarea rationald a primului model (Public Choice Theory),
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accentuand rolul valorilor, culturii, riturilor, simbolurilor si obiceiurilor - adica rolul

culturii organizationale. Cultura organizationald este cheia functionarii eficiente; o

gestionare buna a culturii organizationale permite organizatiilor sa faca fata schimbarilor

mediului in care activeaza si sa fie capabile de inovatie. In cadrul acestui model exista

doud abordari:

Abordarea de jos in sus (bottom-up)":

se bazeaza pe ideea organizatiei care nvata (learning organization) (Senge 1990,
Pedler, 1991);

pune accentul atat pe procese cat si pe rezultatele obtinute;

cultura organizationald trebuie sd actioneze ca un liant intre diferitele sfere
organizationale §i are o importanta mai mare decat managementul ierarhic;
inovatiile trebuie sa vina de la echipele mici aflate la baza organizatiei;

pune accent pe munca in echipa si stimuleaza participarea la procesele decizionale
a angajatilor aflati pe nivele ierarhice inferioare;

descentralizare puternica si evaluare a rezultatelor obtinute;

capacitatea de adaptare la situatii noi este un element esential pentru obtinerea

eficientei.

Abordare de sus in jos (top-down) 12,

schimbarea e parte intrinsecd din functionarea organizatiei (specialisti in
managementul schimbarii);

managerii superiori au un rol esential in crearea unei culturi organizationale
puternice; definirea unei viziuni organizationale "top-down";

programe privind schimbarile culturii organizationale (adaptare) inifiate de la
nivelurile superioare;

leadership charismatic;

identificarea unor modele charismatice de urmat din sectorul privat care sa
motiveze angajatii;

programe de training de tip corporative;

strategii de comunicare bine puse la punct;

! Schimbarea porneste de la baza organizatiei
12 Schimbarea incepe de la varful organizatiei
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= accentuare a functiei asertive si strategice a managementului resurselor umane.

> Reinventarea guvernarii - reinventing government (Osborne, Gaebler, 1992)

Sustinatorii acestei abordari considera ca modelul administrativ clasic a fost
adoptat in SUA si Europa pentru a inlocui modelul patronajului (spoil system). El a
functionat in era "NEW DEAL", insa intr-o erd a concurentei globale, a comunicatiei, a
tehnologiei informationale si a pietelor nisa un sistem administrativ bazat pe modelul
clasic e mediocru, inflexibil si obsedat de control (Kerauden, van Mierlo 1998). Solutia
este o regandire a intregii structuri administrative (in SUA dupa aparitia lucrarii lui D.
Osborne si T. Gaebler In 1992, odata cu castigarea alegerilor prezidentiale de catre Bill
Clinton, vice-presedintele Al Gore inspirat de ideea guvernului antreprenorial a demarat
un program de reformd a guvernului federal dupa modelul propus de cei doi autori).
Obiectivul: o administratie adaptabila la noile conditii de mediu organizational, eficienta,
flexibild, atentd la cerintele clientilor. Ea trebuie sa fie capabila sa produca servicii
publice de calitate, sa priveasca cetatenii ca pe niste clienti si sa raspunda la nevoile
acestora.

Osborne si Gaebler (1992) au formulat 10 principii de urmat pentru a transforma
administratia:

1. Administratia trebuie sa privatizeze sau sa concesioneze o parte din servicii catre
sectorul privat.

2. Managerii nu se implica in toate activitatile administrative; ei au un rol strategic;
implicarea clientilor trebuie stimulata.

3. Competitia si concurenta ¢ indispensabila 1n sectorul public. Ea poate fi introdusa
prin metode ca: licitatii pentru preluarea anumitor sarcini, existenta rivalitatii intre
subunitatile administrative, existenta concurentei in oferta de servicii.

4. Fiecare departament administrativ trebuie sa aiba o misiune exacta si singulara.

5. Evaluarea rezultatelor pornind de la output-ul real obtinut'’; alocarea fondurilor

in functie de raportul obiective-rezultate.

13 . . . v v . . . oA s

Aici autorii se refera la masurarea rezultatelor nu a obiectivelor. De multe ori, Tn modelul traditional
erau evaluate obiectivele organizatiei si nu rezultatele reale (era evaluata intentia de a face bine nu faptul
n sine)
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6. Cetatenii sunt vazuti ca si clienti. Aceasta Tnseamna sondarea opiniilor, programe
de training pentru a imbunatati relatia cu clientii, testarea pietei etc.

7. Administratia trebuie sa fie in stare sa si produca bani nu doar sa cheltuie.

8. Administratia nu se limiteaza doar la livrarea unor servicii pentru a satisface unele
nevoi. Ea trebuie sa Incerce sd prevind aparitia acestor nevoi. (ex: preventia
incendiilor, reciclare, campanii anti-fumat)

9. Descentralizare, controlul ierarhic inlocuit de teamwork, autoritate dispersata,
management participativ, management al muncii, cooperare, programe de
dezvoltare profesionala.

10. Metoda "comand and control" trebuie inlocuitda, scopurile trebuie atinse prin
restructurarea pietei: stimularea investitorilor privati de a se implica in livrarea
de servicii, o parte din fondurile bugetare.

Cei doi nu propun neaparat o administratie mai mica in dimensiuni, ci una mai
eficientd, cu spirit antreprenorial pentru a creste calitatea serviciilor, eficienta si

flexibilitatea.

Daca privim toate aceste modele putem observa cateva puncte comune - dorinta
de crestere a eficientei, a calitatii, deschiderea administratiei catre cetateni,
descentralizare, controlul costurilor. Ceea ce rezultd din fiecare model este necesitatea
schimbarii si inclinatia catre sectorul privat pentru identificarea solutiilor, prin
accentuarea laturii manageriale din functionarea administratiei. Fiecare model in parte
prezintd particularitati distincte si metode diverse in scopul obtinerii acestor rezultate.
Trebuie sa tinem cont cd Noul Management Public nu este un curent uniform aplicat dupa
un standard clar in toate statele occidentale. El trebuie privit ca un raspuns al diferitelor
guverne la presiunile politice si economico-sociale aparute in anii '80. Fiecare guvern in
parte a ales o abordare specifica sistemului politic in care opereaza si tinand cont de
diversi factori istorici, culturali, economici si sociali. Ceea ce trebuie remarcat este

amploarea acestui proces care a cuprins practic toate statele occidentale.
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Paradoxurile reformei

Am analizat pana acum diverse modele de reforma si schimbarile propuse de

acestea. Acest fapt nu Tnseamnd cd orice actiune de reformd va duce intodeauna la

rezultatul dorit. Exista situatii in care tocmai dorinta de a reforma sistemul a dus mai

degraba la o involutie decat la o evolutie a sistemului. Orice initiativa de reforma trebuie

privitd obiectiv deoarece si reforma implica costuri si de multe ori acestea se dovedesc la

fel de mari sau mai mari ca beneficiile. In acest sens Wright prezinta o serie de

caracteristici pe care le regasim in multe dintre actiunile de reforma a administratiei

intreprinse in ultimele decenii (Wright, 1994):

Trebuie sa recunoastem ca reforma este la moda. Nici un guvern care se ingrijeste
de propria imagine nu isi permite sa ignore aceastd tema. Dar de multe ori
viziunea asupra schimbarilor care ar trebui sd le implice o politica de reforma

lipseste sau daca exista este ambigua, slab conturata.

Politicile de reforma sunt caracterizate de interdependentd, adica au efecte si
asupra altor sectoare decat cel public si ating si alte grupuri sociale decat cele
intentionate. Acest proces duce la o reconfigurare a intereselor si o redistribuire a
puterii — unii actori se gdsesc mai slabiti, altii mai puternici. E greu de analizat

calitatea acestor noi configuratii (sunt pozitive sau negative?).

Politicile de reforma trebuie analizate dupa raportul obiective propuse - rezultate
obtinute. Existd numeroase exemple de politici ambitioase care in practica s-au

dovedit timide si cu impact minor. Nu putem aplauda doar intentiile bune.

Studiile de politici publice accentueaza faptul cd orice politicd are rezultate
maxime daca este sustinuta de cei care sunt afectati direct de ea. Dar multi dintre
cei afectati direct sunt ostili ideilor de reforma, avand in vedere cd mai toate
vizeazd si reduceri de personal administrativ. Orice actiune in aceastd zond va

intalni o rezistenta substantiala.

Negocierea in scopul obtinerii sustinerii necesare duce la o diluare a politicilor de

reformd, in timp ce lipsa ei poate provoca demoralizare, demotivare si chiar
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rezistentd in randul celor care o implementeaza. Unde tragem linia de echilibru

intre compromis viabil si esec?

= Nu de putine ori obiectivele reformei sunt contradictorii — cresterea eficientei,

reducerea cheltuielilor pe de-o parte si cresterea asistentei sociale pe de alta parte.

= Orice politicd de reforma are si consecinte mai putin vizibile, neintentionate si
uneori nedorite de care trebuie sa se {ind cont atunci cand se face o analiza asupra

eficientei.

Toate aceste observatii, argumenteaza Wright (1994) duc la concluzia ca politicile

de reforma sunt uneori paradoxale — policy paradox'*:
®» Primul mare paradox este cd cele mai radicale reforme au fost de obicei
introduse in state cu o administratie publica eficienta — adica in acele state care
aveau cel mai putin nevoie de schimbari radicale. In schimb statele cu o
administratie invechitd si ineficientd fie au ambitii timide fie programele sunt

prost concepute.

= Majoritatea programelor de reforma propun aplicarea unor metode manageriale
imprumutate din sectorul privat §i introducerea unor mecanisme precum cele
care guverneazd piata liberd. Insi sectorul privat este extrem de capricios si
schimbator, in consecinta si metodele aplicate se schimba odata cu piata; ceea ce
nu putem afirma despre sectorul public. In situatia in care totusi modelele
manageriale private se dovedesc eficiente si mai putin schimbatoare (ex:

Germania) administratia manifesta reticentd in privinta adoptarii lor.

» [naltii functionarii publici ocupi o pozitie paradoxalid. Pe de-o parte existi
specialisti care considerd aceastd categorie ca principalul impediment deci
reforma trebuie sa-i vizeze in mod direct. Pe de alta parte exista pareri care sustin
ca Tnaltii birocrati nu sunt atat de alergici la reforma, ba chiar in unele cazuri sunt

initiatorii reformei.

" Pentru o descriere pe larg a fenomenului vezi Stone D., Policy Paradox, 2001
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Desi majoritatea politicilor reformiste au ca obiectiv reducerea costurilor,
rezultatul final al unora este tocmai contrariul. Un exemplu ar fi evaluarea, un
proces esential, Insa care poate identifica pe langa zonele ineficiente si zone care
au nevoie de o infuzie de resurse financiare, actiune care pe termen lung poate
determina o crestere a cheltuielilor fara o crestere corespunzatoare a

performantelor.

Transparenta administrativd este un principiu dezirabil care poate avea insd
costuri ascunse. Mai exact, transparenta transpusd in claritatea obiectivelor
manageriale coroboratd cu o autonomie tot mai mare a managerilor conduce la
difuziunea responsabilitdfii — tocmai ceea ce de fapt incearcd sa elimine. Se
propune 1n acelasi timp un management cat mai liber si autonom specific
sectorului privat dar care sa fie si transparent (lucru care scade autonomia si

libertatea decizionala).

Un alt paradox se refera la “sfantul graal” al reformei administrative: eficienta.
Intr-adevar unul dintre meritele acestor programe este sensibilizarea functionarilor
de la toate nivelele administrative fatd de importanta eficientei. Dar un lucru
esential in atingerea eficientei este definirea criteriilor eficientei (lucru de multe
ori uitat). Mai mult intrebarea este daca se poate atinge eficienta prin denigrarea
sistematicd a ethosului si a eticii serviciilor publice. Daca cetatenii sunt
transformati in clienti/consumatori incetul cu incetul vom transforma functionarii
in producdtori, motivati de logica si privilegiile sectorului privat. In aceste
conditii multi functionari cu vocatie pentru munca lor, subplatiti pentru ceea ce
fac, dar constienti de angajamentul luat in momentul alegerii acestei cariere, vor
cere o remuneratie corespunzatoare (dupa modelul privat): daca o vor primi, vor
creste cheltuielile administrative; daca nu cel mai probabil scenariu este o
scadere a motivatiei deci o scadere a performantei. In acest sens, distrugerea
ethosului public este profund ineficientd, chiar daca efectele se vad pe termen

mediu §i lung. (V. Wright., 1994, p. 114).

Ultimul paradox 1isi are rddacinile in ambitia reformatorilor de a reduce rolul

statului. Programele radicale concepute cu scopul de a diminua rolul statului au
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nevoie (paradoxal) de un stat puternic pentru a putea fi implementate. Pe
deasupra, multe politici presupun de fapt o crestere a activitatii statului desi

obiectivul enuntat este contrariul.

O posibila caracterizare a procesului de modernizare administrativd poate fi:
solutiile de azi nu sunt decdt problemele zilei de mdine.

Ce trebuie tinut minte, considerd acelasi autor, este ca administratia publica
reflectd numeroasele contradictii si dileme care sunt inevitabile in interactiunca dintre
stat, piatd si societate. Ea nu trebuie judecatd dupa criteriile sectorului privat ci dupa
capacitatea sa de a fi coerentd, de capacitatea de a face alegerile corecte, dar mai mult
decat orice, de a da legitimitate actiunii de guvernare, in special cind se afla sub
presiune.

“In prezent, administratia publicd este mesagerul unui sistem politic cu probleme,
ea aduce vegstile proaste. E nevoie intr-adevar de o crestere a eficientei. Dar nu exista o
Jjustificare reala pentru inlocuirea ei totala - suntem pe cale de a face acest lucru*

(Wright, 1994, p.137).
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6

Structura administratiei publice din Romdania

Evolutia sistemului administrativin Roméania

Dupa cel de-al doilea rdzboi mondial, Romania a intrat sub sfera de influentd a
Rusiei, avand aceeasi soarta ca si celelalte tari din centrul si estul Europei. Acest lucru a
determinat si o schimbare (involuntard) a regimului politic de la o un regim democratic la
unul totalitar. Aceastd schimbare a determinat modificari substantiale atat la nivelul
structurii sociale cat si la nivelul structurii administrative. Din punctul de vedere al
administratiei, au aparut schimbari majore nu doar la nivelul organizarii si functionarii
dar si la nivel academic — administratia publicd ca stiintd independentd nu a existat; nu
putem vorbi despre un serviciu public (civil service) in sensul celor existente in statele
occidentale. La nivel academic, sub regimul comunist Administratia Publica, ca si
disciplina de sine statatoare nu a existat niciodata. Nu putem vorbi despre un corp distinct
de functionari publici - ,,civil service”- in acceptiunea occidentala.

Ideologia comunista si interesele imediate ale partidului au avut prevalenta in
fata unor principii precum profesionalism, pregdtire de specialitate, competenta
administrativa §i coduri de conduita etica. Separatia dintre formularea politicilor si
implementare conduce la un rol de simplu executant al administratiei. Ca o consecin{d,
administratia publica, in timpul regimului comunist a realizat doar intr-o masura redusa
functiile pe care in restul statelor democratice ii reveneau. Majoritatea functionarilor de
conducere isi realizau studiile fie la Moscova fie in cadrul unor programe de pregatire
ale partidului. Competitia §i examinarea competentelor profesionale nu figurau ca
principii  (Verheijen, Connaughton, 1999). Scopul final al acestor programe era
constientizarea de catre functionari al rolului de executant obedient al ordinelor politice.

Pentru a intelege mai bine structura administrativa din perioada comunista trebuie
sd aruncam o privire asupra legaturii dintre aceasta si conducerea de partid. Constitutia
din 1965 creeaza Marea Adunare Nationald, parlament unicameral, membrii fiind
nominalizati de catre partid si avand rolul de cea mai inaltd autoritate din Romania.

M.A.N (Marea Adunare Nationald) desemna reprezentantii Consiliului de Stat care prelua
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rolul sdu cand nu se afla in sesiune. Executivul era reprezentat de Consiliul de Ministri.
Structura acestui executiv si numarul exact de ministere ori membri al acestora nu era
specificat in Constitutie, dar ca si 1n restul statelor din zona, partidul controla in mare
masurd aceste chestiuni, §i majoritatea membrilor ocupau functii de conducere in
structura de partid. In 1974, un amendament adus Constitutiei introduce functia de
Presedinte al Republicii care va fi ocupata de Nicolae Ceausescu. Acest amendament a
semnalat o consolidare si personalizare a puterii de stat.

Centralizarea autoritatii politice, in special dupa 1965 (dupa preluarea puterii de
catre Nicolae Ceausescu) a fost dublata de o expansiune a birocratiei. La sfarsitul anilor
80, Consiliul de Ministri (executivul), avea in componenta peste 60 de membri, si era cel
mai numeros dintre toate tarile blocului sovietic, cu exceptia celui din Uniunea Sovietica.
In 1989, Romania avea cel mai mare numir de ministere si cel mai supradimensionat
aparat administrativ central comparativ cu restul tarilor din regiune. Cu toate acestea,
structura internd a birocratiei, Tn special resursa umand, prezenta un grad mare de
instabilitate, schimbarile, in special ale functionarilor de conducere fiind obisnuite”.
Structura birocraticd era deosebit de stratificatd, marea majoritate a functionarilor
neavand nici un fel de influenta asupra formularii de politici/proiecte ori luarea deciziei.
Aceste atribute apartineau exclusiv conducerii de varf. Procedura administrativd era
extrem de formala intreg sistemul fiind caracterizat de un grad inalt de rigiditate.

Sistemul administrativ Tnainte de 1989 poate fi caracterizat astfel:

- sistem centralizat, construit pentru a raspunde prompt la comenzile politice;

- control ierarhic puternic;

- recrutare, selectie si promovare pe baza recomandarilor partidului;

- profesionalism, competenta, pregatire de specialitate nu reprezentau prioritati;

- fluctuatie de personal puernica, in special la varful ierarhiei, care conducea la

un sentiment de incertitudine si acte de coruptie;

- inexistenta unor coduri etice sau de conduita pentru functionari publici;

- culturd legalistica puternica;

- suprematia politicului asupra sferei administrative;

" Intre 1985 si 1988 au existat peste 20 de restructurari guvernamentale care afectau modul de functionare
a administratiei, in special in zona apararii, finantelor si a afacerilor externe (Nunberg, 1999)
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- supradimensionarea aparatului administrativ;

- eficienta, eficacitate, economia resurselor nu reprezentau valori de urmat.

Schimbari dupa 1989

Caderea regimului comunist a dat posibilitatea restabilirii unui sistem democratic
si implicit a unui sistem administrativ asemanator cu cele vestice - cel putin teoretic.
Lucrurile au evoluat insa Incet, cu pasi mici si nesiguri, adancind tot mai mult diferentele
fata de restul statelor foste comuniste — Ungaria, Cehia, Polonia, Slovenia etc - care au
avut o abordare mult mai radicald privind reforma. Proaspétul regim democratic avea in
fatd o mare problema: pe de-o parte dezvoltare economica cat mai rapida pentru a trece la
o economie de piata reald dar si un nivel de protectie sociald ridicat care sa legitimeze
noua putere politici instalati. In esentd vorbim de aceeasi dilema cu care s-au confruntat
majoritatea statelor occidentale (statul providentd) spre sfarsitul anilor ’70 inceputul
anilor 80 — reducerea cheltuielilor publice fara a reduce nivelul de protectie sociala;
diferenta era ca aceste state trecusera prin sistemul birocratic clasic. Romania se afla (si
inca se mai afla Intr-o oarecare masurd) in delicata situatie de a face saltul de la un sistem
pre-birocratic (cel din perioada comunistd) la unul post-birocratic (care dupa mulgi
specialisti a fost marcat de aparitia curentului NMP).

Imediat dupa Revolutie, au urmat o serie de decrete lege ale noii puteri care au
pus bazele noului sistem: separatia puterilor in stat, trecerea la o republicd semi-
prezidentiald cu un executiv bicefal, parlament bicameral, justitie independenta. Lacuna
majora a fost insa lipsa unei constitutii. Noua constitutie a fost adoptata abia in decembrie
1991, astfel ca intreg sistemul a continuat sd functioneze in mare parte dupa modelul pre-
1989. Un alt fapt care meritd mentionat este lipsa unor alegeri locale pana in 1992, astfel
ca unica schimbare petrecutd in zona organelor administrative locale a fost denumirea

acestora.

Structura sistemului administrativ

Pentru a analiza modul in care administratia publica din Romania este organizata
si functioneazd si modul in care este distribuitd puterea in acest sistem trebuie sa
identificam valorile si mecanismele fundamentale pe care se bazeaza aceasta constructie.

Montesquieu considera ca atunci cand puterea e concentratd in mainile unei singure
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persoane sau entitati se ajunge la abuzuri. Puterea corupe. Puterea absoluta corupe
absolut - Lordul Acton — exprima perfect aceasta Ingrijorare in privinta modului in care
este distribuitd puterea intr-un stat. Solufia este crearea unui sistem in care puterea este
distribuita relativ egal, Intre mai multe entitati care sunt legate intre ele printr-un sistem
de parghii si contraparghii - checks and balance). In acest fel, fiecare entitate rimane
controlata, iar exercitarea atributiilor sale se desfasoara in limita legitimitatii (inlaturarea
abuzurilor), puterea va opri puterea, iar respectarea drepturilor si libertatilor cetatenilor
va fi asigurata printr-un sistem de control reciproc. Solutia impotriva abuzului de putere
este constitutialismul - promovarea separatiei puterilor in stat printr-o lege fundamentala;
atributiile administrative sunt detinute de un executiv in mare parte autonom; legislativul
are rolul de a exprima vointa politica a poporului in timp ce puterea judiciara vegheaza la
respectarea cadrului legal.

Conform Constitu‘gieil6, Romania este un stat national, suveran si independent,
unitar si indivizibil ce se organizeaza potrivit principiului separatiei si echilibrului celor
trei puteri: legislativa, executiva si judecatoreasca.

Puterea legislativa in stat este reprezentatd de Parlament, organul reprezentativ
suprem al poporului roman §i unica autoritate legiuitoare a tarii (art. 61 al. 1). Structura
bicamerala a parlamentului — Camera Deputatilor si Senatul — a fost consemnata chiar din
1991. Din 2003, au survenit o serie de modificari menite sa diferentieze activitatea celor
doud camere astfel incét acest bicameralism sa fie justificat'’.

Puterea executiva in Romania este impartitd intre Presedinte si Guvern —
Romania este o republica semi-prezidentiala datoritd acestui fapt.

Puterea judecatoreasca

Justitia se realizeaza prin Inalta Curte de Casatie si Justitie (art. 126, Constitutie)
care reprezintd instanta suprema de judecatd. Sistemul judiciar este alcatuit pe 3 nivele
(judecitorii si Tribunale, Curti de Apel si Inalta Curte de Casatie si Justitie). Judecitorii
sunt numiti de catre Presedinte la propunerea Consiliului Superior al Magistraturii si sunt
independenti si inamovibili. Pe plan constitutional, instanta suprema este Curtea

Constitutionald fiind garantul suprematiei Constitutiei (art. 142, Constitutie). Curtea

'S Constitutia revizuita, 2003
"7 de regula, bicameralismul se intalneste la statele federale, statele unitare optand pentru un parlament
unicameral
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Constitutionala se compune din noud judecatori, numiti pentru un mandat de 9 ani, care
nu poate fi prelungit sau innoit (3 fiind numiti de catre Presedinte, 3 de catre Camera
Deputatilor si 3 de catre Senat) (art. 142, Constitutie). Curtea Constituionalad se pronunta
asupra constitutionalitatii actelor emise de catre institutiile statului fie din oficiu fie la o

sesizare.

Presedintele

Presedintele Romaniei reprezinta statul roman si este garantul independentei
nationale, al unitatii si al integritatii teritoriale a tarii (art. 80) si vegheaza la respectarea
Constitutiei si la buna functionare a autoritatilor publice. Presedintele Romaniei este ales
prin vot universal, egal, direct, secret si liber exprimat. Mandatul Presedintelui este de 5
ani, aceeasi persoand poate ocupa aceasta functie pentru un maxim de 2 mandate.
Conform Constitutiei Presedintele Romaniei indeplineste 4 functii majore:

1. Functia de reprezentare

Aceasta prerogativa este conferitd in mod expres de catre constitutie (art. 80 al. 1)
si se manifestd pe plan intern — promulgarea unei legi spre exemplu — cat si pe plan
extern prin tratatele incheiate si semnate de presedinte, acreditarea ambasadorilor etc.

2. Functia de garant al independentei nationale, al unitdtii si al integritatii

teritoriale a tarii

Presedintele Romaniei reprezintda statul roman si este garantul independentei
nationale, al unitatii si al integritatii teritoriale a tarii (art. 80 al. 1). In acest sens
presedintele dispune de numeroase prerogative - exercitd conducerea Consiliului Suprem
de Aparare al Tarii (CSAT), este comandantul suprem al fortelor armate, poate declara
starea de mobilizare a fortelor armate (cu aprobarea Parlamentului), starea de asediu sau
starea de urgenta. Fiind garantul independentei si al unitatii nationale, Presedintele poate
utiliza atributiile mentionate anterior in situatia in care independenta, unitatea si
integritatea statului ar fi amenintate (indiferent daci de forte externe sau interne). In
calitatea de garant al integritatii teritoriale presedintele poate declara mobilizarea partiala

sau generala (art. 92, al. 2).
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3. Functia de veghere la respectarea constitutiei

Articolul 80 - Presedintele Romaniei vegheaza la respectarea Constitutiei si la
buna functionare a autoritdfilor publice — stipuleazd aceastd functie. Institutia
prezidentiald are in vedere ca atat cetatenii cat si autoritatile publice sau actorii privati sa
respecte prevederile constitutionale si activitatile acestora sa nu incalce Constitutia.
4. Functia de mediere
Acelasi articol 80 stipuleaza si aceasta functie - Presedintele Romaniei vegheaza
la respectarea Constitutiei si la buna functionare a autorititilor publice. In acest scop,
Presedintele exercita functia de mediere intre puterile statului, precum si intre stat si
societate. Functia de mediere este exercitatd in momentele in care existd divergente sau
conflicte intre puterile statului. O modalitate prin care se manifestd aceasta functie este
procesul de consultare al partidelor pe o anumita problema. De asemenea presedintele
poate adresa mesaje Parlamentului prin care poate sesiza problemele existente si indica
posibile solutii. In functia de mediator, Presedintele este impartial si apolitic (nu face
parte din nici un partid politic).

Pe langa aceste functii presedintele mai are o serie de atribufii prevazute de
Constitutie (art.86 — art. 94):

Presedintele Romaniei indeplineste si urmatoarele atributii:

= In sfera reglementirii, Presedintele promulgi si semneazi legile adoptate de
Parlament si are posibilitatea de a sesiza Curtea Constitutionald cu privire la
neconstitutionalitatea unui proiect de lege.

» n domeniul Sfunctionarii institutiilor publice (art. 86, 87, 88, 90), Presedintele
poate adresa mesaje Parlamentului cu privire la principalele probleme de interes
national, poate consulta Guvernul si poate participa la sedintele Guvernului (in
acest caz le prezideazd); de asemenea poate organiza referendum pe teme de
interes national (dupa consultarea Parlamentului).

= In domeniul apdrdrii (art. 92), Presedintele este comandantul suprem al fortelor
armate si presedinte al Consiliului Suprem de Aparare a Tarii (CSAT). De
asemenea poate institui starea de urgenta sau de asediu si mobilizarea partiala sau

totald a fortelor armate (cu aprobarea Parlamentului).
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= In domeniul politicii externe (art. 91) Presedintele incheie tratate internationale in
numele Romaniei, acrediteaza si recheama reprezentantii diplomatici ai Romaniei
(si reprezentantii diplomatici ai altor state sunt acreditati de catre presedinte).

»  Alte atributii ar fi conferirea de decoratii si titluri de onoare, acordarea gradului
de maresal, de general si de amiral, numirea in functie in functie de prevederile

legii si acordarea gratierii individuale.

Guvernul

Guvernul reprezinta cealaltd componentd a puterii executive (detine un rol mai
pronuntat decat Presedintele) si are rolul de a asigura realizarea politicii interne si externe
a tarii si a exercita conducerea generala a administratiei publice (art.102).

Guvernul este condus de catre Primul-Ministru (numit de Presedinte) si este
structurat pe ministere, fiecare minister fiind condus de catre un ministru aflat in
subordinea Primului Ministru. Odatd numit de Presedinte, Primul-Ministru trebuie sa
obtind votul de investitura (votul de incredere) din partea Parlamentului pentru ca
Guvernul sa fie legal si legitim constitutit (art. 103). De obicei functia de Prim-Ministru
este ocupata de liderul partidului care a castigat alegerile, desi atunci cand vorbim de
coalitii acest lucru nu se respecta intotdeauna.

In activitatea sa Guvernul poate emite fie hotirdri — cu scopul organizarii
executarii legilor (art. 108) sau ordonante simple (pe baza unei legi speciale de abilitare
aprobate de Parlament) sau de urgentd in situatii extraordinare a caror reglementare nu
poate fi amanata, avand obligatia de a motiva urgenta in cuprinsul acestora (art. 115).

Guvernul raspunde politic numai in fata Parlamentului pentru intreaga sa
activitate. Fiecare membru al Guvernului raspunde politic solidar cu ceilalti membri
pentru activitatea Guvernului si pentru actele acestuia (art. 109).

Conform legii de organizare si functionare (legea 90/2001), Guvernul indeplineste
doua roluri majore:

* asigurd realizarea politicii interne si externe a {arii;
= exercitd conducerea generala a administratiei publice.
Puterea legislativi este reprezentata de Parlament, singurul organ reprezentativ

suprem al poporului roméan si unica autoritate legiuitoare a tarii, format din doua camere:

89



Camera Deputatilor si Senat. Membrii celor doud camere (deputati si senatori) sunt alesi
prin vot universal, egal, direct, secret si liber exprimat, potrivit legii electorale (incepand
cu 2008 sunt alesi prin vot uninominal) pentru un mandat de 4 ani. Camera Deputatilor
este formatd din 334 deputati (inclusiv cei 18 reprezentanti ai minoritatilor nationale
altele decat maghiard) iar Senatul din 137 de senatori, in total numarul parlamentarilor
ridicandu-se la 471. In activitatea de legiferare, Parlamentul adopti legi constitutionale,
legi organice si legi ordinare. Parlamentul, ca unic reprezentant al puterii legislative are
rolul de a adopta proiectele de lege care i se supun spre dezbatere. De asemnea are un rol
important de control in sistemul de parghii si contra parghii (,,checks and balances”),
care va fi prezentat mai jos.

Puterea judecitoreasci este reprezentati de citre Inalta Curte de Casatie si
Justitie si celelalte instante judecatoresti stabilite prin lege (Judecatorie, Tribunal si Curte
de Apel). O conditie esentiala pentru buna functionare a societatii este independenta
sistemului judiciar care joacd rolul de arbitru intre celelalte puteri ale statului — puterea
executiva si cea legislativa. Printre principiile dupa care este organizat si isi desfasoara
activitatea sistemul judiciar se regdsesc: accesul liber la justitie, independenta
judecatorilor, inamovibilitatea judecatorilor, egalitatea in fata justitiei, impartialitatea
actului de justitie, gratuitatea justifiei, constituirea instantelor in sistem ierarhic (3 nivele).
In domeniul constitutionalitatii, instanta supremia este Curtea Constitutionali care este
garantul suprematiei Constitutiei (art. 142). Este alcatuitd din 9 judecatori numiti pe un
mandat de 9 ani (3 numiti de catre Camera Deputatilor, 3 de catre Senat si 3 de catre
Presedintele Romaniei).

In continuare vom analiza relatiile care existd intre cele 3 puteri ale statului si
sistemul de pdrghii §i contrapdrghii care permite mentinerea unui echilibru intre cele 3
puteri astfel incat nici una dintre ele sa nu abuzeze de puterea pe care o detine.

Intre puterea executivi si cea legislativa existd o serie de mecanisme de control
prin care cele doud se limiteazd reciproc. Mai intdi, Presedintele, ca parte a puterii
executive, poate dizolva Parlamentul (art. 89 - dacd acesta nu a acordat votul de
incredere pentru formarea Guvernului in termen de 60 de zile de la prima solicitare si
numai dupa respingerea a cel putin doud solicitari de investiturd) — o limitare a puterii

legislative. De asemenea Presedintele poate retrimite proiectele de lege propuse pentru
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promulgare inapoi in Parlament pentru a fi redezbitute. in acelasi timp Parlamentul are o
serie de parghii de control asupra Puterii executive. Votul de investitura pe care il acorda
(sau nu) Guvernului reprezinta probabil cel mai bun exemplu in acest sens. De asemenea
Parlamentul poate suspenda Presedintele in cazul savarsirii unor fapte grave prin care
incalca prevederile Constitutiei urmand ca populatia sa se pronunte prin referendum cu
privire la demiterea sau mentinerea in functie a Presedintelui (art.95). O alta parghie de
control este procedura punerii sub acuzare, Camera Deputatilor si Senatul, in sedinta
comuna, cu votul a cel putin doua treimi din numarul deputatilor si senatorilor, pot hotari
punerea sub acuzare a Presedintelui Romaniei pentru inaltd tradare, competenta de
judecati fiind a Inaltei Curti de Casatie si Justitie.

In raport cu Guvernul, Parlamentul isi exerciti functia de control prin
intermediul motiunilor de cenzurd, cele doud camere pot retrage increderea acordata
Guvernului prin adoptarea unei motiuni de cenzura cu votul majoritatii deputatilor si
senatorilor (art. 113). Tot din mecanismul de parghii si contraparghii face parte si
posibilitatea de a formula intrebari si interpelari la adresa unor membri ai guvernului.

La randul sau Parlamentul este controlat pe de-o parte de catre executiv prin
intermediul Presedintelui si procedurii de dizolvare si de catre puterea judecatoreasca,
mai precis Curtea Constitutionalad care se pronuntd asupra constitutionalitatii proiectelor

de lege adoptate de Parlament.

Autorititile administratiei publice

Asa cum am mentionat anterior activitatea executivului are doud componente
majore — actul de guvernare prin care se pune in aplicare planul guvernului privind
politica internd si externd si conducerea administratiei publice (administrarea).
Administratia publica poate fi inteleasa atat din perspectiva executarii legii, mai precis
obligatia institutiilor de a pune in aplicare actele normative adoptate de catre organele
legislative cat si din perspectiva prestarii de servicii publice care au ca scop satisfacerea
nevoilor comunitatii pe care autoritatile o reprezinta urmarind interesul public.

Cea mai facila modalitate de a clasifica diversele autoritati publice este sa le

raportam la aria de populatie si teritoriu pe care o reprezintd. Astfel putem vorbi despre
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autoritati ale administratiei publice centrale si autorititi ale administratiei publice

locale.

Bucur,

si

Astfel avem autoritati ale administratiei publice centrale (Alexandru, Carausan,
2005, p. 180):

Guvernul;

Administratia de specialitate (ministerele, autoritatile administrative autonome,
serviciile publice deconcentrate);

Prefectul (reprezentantul guvernului in teritoriu).

Autoritati ale administratiei publice locale:
Consiliul Judetean;

Consiliul Local;

Primarul.

Observam ca administratia locald este structuratd pe doud nivele — nivelul

judetean (Consiliul Judetean si Presedintele Consiliului Judetean) si nivelul local

(Consiliul Local si Primarul).

Administratia publica centraldi

Cum spuneam anterior, Guvernul este responsabil de conducerea generalda a

administratiei publice §i implementarea programului de guvernare. Pentru indeplinirea

acestui

rol, Guvernul are urmatoarele atributii (legea 90/2001, art. 11):

initiaza proiecte de lege pe care le supune votului Parlamentului;

poate emite hotdrari pentru organizarea executarii legilor, ordonante in temeiul
unei legi speciale de abilitare si ordonante de urgenta potrivit Constitutiei;

asigura executarea de catre autoritatile administratiei publice a legilor si a
celorlalte dispozitii normative date in aplicarea acestora;

elaboreaza proiectele de lege a bugetului de stat si a bugetului asigurarilor sociale
de stat si le supune spre adoptare Parlamentului;

aproba strategiile si programele de dezvoltare economica a tarii, pe ramuri $i
domenii de activitate;

asigura realizarea politicii in domeniul social potrivit Programului de guvernare;
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asigurd apararea ordinii de drept, a linistii publice si sigurantei cetateanului,
precum si a drepturilor si libertatilor cetatenilor, in conditiile prevazute de lege;
aduce la indeplinire masurile adoptate, potrivit legii, pentru apararea tarii, scop in
care organizeaza si Inzestreaza fortele armate;

asigura realizarea politicii externe a tarii si, in acest cadru, integrarea Romaniei in
structurile europene si internationale;

negociaza tratatele, acordurile si conventiile internationale care angajeaza statul
roman; negociaza si incheie, in conditiile legii, conventii si alte intelegeri
internationale la nivel guvernamental;

conduce si controleaza activitatea ministerelor si a celorlalte organe centrale de
specialitate din subordinea sa;

asigurd administrarea proprietaii publice si private a statului;

acordd si retrage cetdtenia romana, in conditiile legii; aproba renuntarea la
cetdtenia romana, in aceleasi conditii;

infiinteaza, cu avizul Curtii de Conturi, organe de specialitate in subordinea sa;
coopereaza cu organismele sociale interesate in indeplinirea atributiilor sale;
indeplineste orice alte atributii prevazute de lege sau care decurg din rolul si
functiile Guvernului.

Guvernul e structurat pe Ministere, care reprezintd organe de specialitate ale

administratiei publice centrale menite sa realizeze politica guvernamentala pe domenii de

specialitate' (Ministerul Sanatatii, Educatiei, Muncii, Transporturilor etc). Ministerele

sunt direct subordonate Guvernului, sunt conduse de catre ministri care la randul lor

raspund direct in fata primului ministru. Ministrii reprezintd ministerele in raporturile cu

celelalte autoritati publice si raspund de intreaga activitate a ministerului. Raspunderea

guvernului este in fata Parlamentului deoarece acesta 1i acorda votul de incredere (art.

109 Constitutie).

Alaturi de Guvern, administratia centrald este compusd si din autoritati

administrative autonome care pot fi infiintate doar prin lege organica (art. 117,

Constitutie), deci intrd in competenta Parlamentului. In concordanti cu prevederile

1% art. 43, legea 90/2001
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constitutionale, functioneaza ca si autorititi administrative autonome urmatoarcle
institutii: Avocatul Poporului, Consiliul Legislativ, Consiliul Suprem de Apdrare a
Tarii, Consiliul Superior al Magistraturii, Curtea de Conturi, Serviciul Romdn de
Informatii.

Pe langa aceste autoritati mentionate de Constitutie, prin legi organice au fost
infiintate si alte autoritafi administrative autonome printre care amintim: Consiliul
Concurentei, Banca Nationala a Romaniei, Consiliul National al Audiovizualului,
Consiliul National pentru Studierea Arhivelor Securitatii, Autoritatea Electorald
Permanenta etc. Acestea fac parte din puterea executiva dar nu se afla in subordinea
directd a Guvernului §i au o autonomie sporitd fatd de agentiile sau departamentele
ministeriale. Ele raspund in fata Parlamentului prin prezentarea unui raport anual de
activitate iar conducatorul acestor institutii este numit de reguld de catre Parlament.

Prefectul este reprezentantul Guvernului la nivel local, fiind numit de Guvern la
propunerea Ministerului Administratiei si Internelor. Rolul prefectului este de a veghea
asupra legalitatii activitagii autoritatilor administratiei pulice locale si a duce la
indeplinire politica Guvernului pe plan local. Din 2006 functia prefectului este apolitca,
prefectul trecand in categoria inalfilor functionari publici. Prefectul conduce serviciile
publice deconcentrate ale ministerelor si ale celorlalte organe ale administratiei publice
centrale si propune numirea sau eliberarea din functie a conducatorilor serviciilor publice
deconcentrate. In activitatea de verificare a legalititii actelor administrative ale
autoritatilor administratiei publice locale ori judetene, prefectul poate ataca, in fata
instantei de contencios administrativ, aceste acte, daca le considera nelegale, cu exceptia
actelor de gestiune, actul atacat fiind suspendat de drept.

Serviciile publice deconcentrate reprezinta structurile teritoriale ale organelor
centrale (ministere, agentii etc.) prin care acestea isi implementeaza politicile la nivel
local. Atributiile si structura serviciilor sunt aprobate de catre ministerul de care apartin,
si acestea sunt subordonate ierarhic autoritatilor centrale. Aceste servicii deconcentrate
pot fi atat la nivelul judetelor cat si la nivelul oraselor sau chiar a comunelor. lata cateva
exemple de astfel de servicii publice deconcentrate: inspectoratele judetene de politie,
inspectoratele scolare judetene, directiile de sanatate publicd de la nivel judetean,

directiile judetene de statistica, agentiile judetene pentru ocuparea fortei de munca,
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inspectoratele judete pentru protectie civila, casele judetene de pensii, oficiile de cadastru

si publicitate imobiliara etc.

Administratia Publica Locala
Autoritatile administratiei publice locale sunt reprezentate de:
=  Consiliul Judetean;
=  Consiliul Local;

= Primarul.

Conform Constitutiei si legii administratiei publice locale (legea 215/2001
republicatd), administratia publica 1n unitatile administrativ-teritoriale se organizeaza si
functioneaza in temeiul principiilor descentralizarii, autonomiei locale, deconcentrarii
serviciilor publice, eligibilitatii autorititilor administratiei publice locale, legalitdtii si
al consultarii cetdtenilor in solutionarea problemelor locale de interes deosebit. Tot
legea 215/2001, defineste conceptul de autonomie locald, prin care se intelege dreptul si
capacitatea efectiva a autoritdtilor administratiei publice locale de a solutiona si de a
gestiona, in numele §i in interesul colectivititilor locale pe care le reprezintd, treburile
publice, in conditiile legii (art. 3). Autonomia locald este doar administrativa si
financiara (nu si politica, datoritd prevederii art.1 al Constitutiei, Romania este stat unitar
si indivizibil). El se aplica consiliilor locale, primariilor, consiliilor judetene si
presedintilor de consilii judetene. Principiul autonomiei locale este strans legat de cel al
descentralizirii, Legea-cadru nr. 195/2006" defineste descentralizarea ca fiind
transferul de competenta administrativa §i financiara de la nivelul administratiei publice
centrale la nivelul administratiei publice locale sau catre sectorul privat, in timp ce
deconcentrarea e definita ca redistribuirea de competente administrative i financiare de
cdatre ministere §i celelalte organe de specialitate ale administratiei publice centrale
catre propriile structuri de specialitate din teritoriu. Diferenta majora intre cele doua
principii este ca pe cand deconcentrarea este practic o altd forma de centralizare, prin care
autoritatile puterii centrale isi desfasoara activitatea in teritoriu, descentralizarea este

tocmai opusul centralizarii, o parte din autoritate si atributii fiind transferate la nivel

1 Publicati in “Monitorul Oficial al Romaniei”, partea I, nr. 453 din 25 mai 2006
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local. Aceast transfer de autoritate prin procesul de descentralizare se realizeaza pe baza
unor principii:
= principiul subsidiaritatii — exercitarea competentelor de catre autoritatile cele mai
apropiate de cetateni (cei care sunt afectati de activitatea acestora);
= principiul suficientei resurselor — asigurarea resurselor necesare pentru a exercita
competentele transferate;
= principiul responsabilitatii — se refera la responsabilitatea pe care o poarta
autoritatile publice locale in a oferi servicii care sa respecte un anumit standard de
calitate in acord cu competentele care le revin;
= principiul echitdtii — acces egal pentru toti cetatenii la serviciile publice oferite;
» principiul constringerii bugetare — deficitele bugetelor locale nu pot fi acoperite
prin transferuri speciale de la bugetul national.

Astfel, spre deosebire de Prefect sau Serviciile Publice Deconcentrate, organizate
dupa principiul deconcentrarii, intre autoritatile centrale si cele ale administratiei publice
locale nu exista relatii de subordonare, ci doar de colaborare si coordonare. De asemenea
intre autoritatile locale (nivel local sau judetean) existd tot relatii de colaborare si
coordonare®.

Principiul eligibilitatii autoritatilor publice locale presupune alegerea directa sau
indirectd, de catre cetateni a autoritatilor locale. Prin legea 35/2008, si Presedintele
Consiliului Judetean este ales direct, alaturi de Primar, si consilierii locali si cei judeteni.

Principiul legalitatii presupune ca activitatea administratiei publice locale sa fie
conforma cu prevederile Constitutiei, legilor si celorlalte acte normative sau individuale
cu forta juridica superioara.

Consultarea cetditenilor cu privire la problemele de interes local are stransa
legatura cu modelul democratiei reprezentative, astfel, chiar daca deciziile nu sunt luate
de catre cetateni In mod direct ci de reprezentantii alesi, cei din urma pot recurge la
consultarea cetdtenilor prin intermediul referendumului ca forma de participare publica si

modalitate de crestere a transparentei administrative.

2 nu exista relatii de subordonare intre autoritatile administratie publice locale
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Consiliul local

Consililiul local este compus din consilieri alesi prin vot universal, egal, direct,
secret si liber exprimat, in conditiile stabilite de Legea privind alegerile locale. Consilierii
sunt alesi pentru un mandat de 4 ani*', numarul membrilor fiecirui consiliu local fiind
stabilit prin ordin al prefectului, in functie de populatia comunei sau a orasului (intre 9 si
33 de consilieri, $i 55 in cazul Consiliului General al municipiului Bucuresti).

Consiliul local are initiativa si hotaraste, in conditiile legii, in toate problemele de
interes local, cu exceptia celor care sunt date prin lege in competenta altor autoritati
publice, locale sau centrale.

Consiliul local exercita urmatoarele atributii (Legea 215/2001, art. 38, alin 2):

1. Atributii privind organizarea si functionarea aparatului de specialitate al
consiliului local;

2. Atributii privind dezvoltarea economico-sociald si de mediu a comunei, orasului
sau municipiului;

3. Atributii privind administrarea domeniului public si privat al comunei, orasului
sau municipiului;

4. Atributii privind gestionarea serviciilor furnizate catre cetateni;

5. Atributii privind cooperarea interinstitutionala pe plan intern si extern;

6. Consiliul local indeplineste orice alte atributii stabilite prin lege.

Primarul

In fiecare comuni sau oras pe langa Consiliul Local, este ales si Primarul. La fel
ca si consilierii, Primarul este ales prin vot universal, egal, direct, secret si liber exprimat
pentru un mandat de 4 ani. Primarul indeplineste o functie de autoritate publica, este seful
administratiei locale si al aparatului propriu de specialitate al administratiei locale. Este
responsabil de buna functionare a administratiei locale, conduce serviciile publice locale
si reprezintd comuna/oragul in relatiile cu alte autoritati publice locale sau centrale sau cu

alte persoane juridice sau fizice. Se poate observa ca separatia dintre cele doud puteri —

2! Acest mandat de 4 ani poate fi prelungit, prin lege organica, in caz de rizboi sau de catastrofa.
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executiva si legislativa — existentd la nivelul administratiei centrale continua si la nivel
local, Consiliul Local fiind parte a puterii legislative in timp ce insitutia Primarului joaca
rolul puterii executive.

In cadrul administratiei publice locale, Primarul are doua tipuri de atributii:

- atributii ca reprezentant al statului in teritoriu - indeplineste functia de ofiter
de stare civila si de autoritate tutelara, asigura functionarea serviciilor publice
locale de profil, este responsabil de organizarea si desfasurarea alegerilor,
referendumului si a recensamantului;

- atributii ca autoritate aministrativa localad — intocmeste proiectul de buget
local, este ordonator principal de credite, conduce serviciile publice locale,

exercita conducerea administratiei publice de specialitate etc.

Consiliul Judetean si Presedintele Consiliului Judetean
Asa cum la nivelul oraselor si comunelor avem ca autoritati ale administratiei
publice Consiliul Local si Primarul, la nivelul judetelor acestea sunt reprezentate de
Consiliul Judetean si Presedintele Consiliului Judetean. Rolul Consiliului Judetean este
de coordonare a activitafii consiliilor comunale, ordsenesti si municipale in vederea
realizarii serviciilor publice de interes judetean (Legea 215/2001, reactualizata).
Procedura de alegere a consilierilor judeteni este similara cu cea de la nivelul consiliului
local, fiind alesi prin vot universal, egal, direct, secret si liber exprimat pentru un mandat
de 4 ani, numarul lor fiind stabilit prin ordin al prefectului pe baza numarului de locuitori
ai judetului (intre 30 si 36 de consilieri). Ca autoritate deliberativa a administratiei
publice locale, Consiliul Judetean indeplineste umratoarele categorii de atributii (Legea
215/2001, reactualizata):
= atributii privind organizarea si functionarea aparatului de specialitate al
consiliului judetean, ale institutiilor si serviciilor publice de interes judetean si ale
societatilor comerciale si regiilor autonome de interes judetean;
= atributii privind dezvoltarea economico-sociala a judetului;
= atributii privind gestionarea patrimoniului judetului;

= atributii privind gestionarea serviciilor publice din subordine;

atributii privind cooperarea interinstitutionala.
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Alaturi de consilierii judeteni, incepand cu 2008, in conformitate cu Legea
35/2008 presedintii consiliilor judetene se aleg pe circumscriptii electorale, prin scrutin
uninominal. Presedintele Consiliului Judetean reprezinta judetul in relatiile cu celelalte
autoritati publice, cu persoanele fizice si juridice romane si strdine, precum si in justitie.
Presedintele consiliului judetean raspunde in fata alegatorilor de buna functionare a
administratiei publice judetene (Legea 215/2001, reactualizata)

Aparatul de specialitate al consiliului judetean este subordonat presedintelui
acestuia. Presedintele consiliului judetean raspunde de buna functionare a aparatului de

specialitate al consiliului judetean, pe care il conduce.

Presedintele consiliului judetean indeplineste conform art. 104 din Legea nr.
215/2001, republicata si actualizata, in conditiile legii, urmatoarele categorii principale de
atributii:

= atribufii privind functionarea aparatului de specialitate al consiliului judetean, a
institutiilor si serviciilor publice de interes judetean si a societdtilor comerciale si
regiilor autonome de interes judetean;

= atributii privind relatia cu consiliul judetean;

= atributii privind bugetul propriu al judetului;

= atributii privind relatia cu alte autorititi ale administratiei publice locale si
serviciile publice;

= atributii privind serviciile publice de interes judetean;

= alte atributii prevazute de lege sau sarcini date de consiliul judetean.

Alaturi de aceste autoritati ale administratiei publice locale trebuie mentionate si
serviciile publice descentralizate care sunt infiintate si organizate de consiliul
local/judetean dupa caz si acopera principalele domenii de activitate. lata cateva exemple
de astfel de servicii publice locale: serviciul public de transport calatori, serviciul public
de salubritate, serviciul public de distributie a energiei termice, serviciul public de
alimentare cu apa si canalizare, serviciul public de intretinere a spatiilor verzi, serviciile

publice de gaz si electricitate, serviciul public de stare civila etc.
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7

Procesul decizional in organizatiile publice

Procesul decizional in cadrul oricarei organizatii, fie ea privata sau publica, este
un element cheie in functionarea sa. Modul In care se iau §i apoi se implementeaza
deciziile determind in ce masurd organizatia isi atinge scopurile propuse. Procesul
decizional este strans legat de conceptul de putere, de cele mai multe ori cei care iau
deciziile ocupand functii sau posturi care le oferda un grad mare de putere (sau
autoritate)”>. Cu alte cuvinte, cu cit mergem mai jos pe linie ierarhicd, spre baza
organizatiei puterea decizionala (posibilitatea legala si capacitatea de a lua o decizie in
numele organizatiei) scade. De asemenea trebuie sd tinem cont cd vorbim despre
organizatii publice, iar acest caracter public influenteaza in mod hotarator modul in care
este distribuita puterea in cadrul organizatiei si cum se desfasoara procesul decizional.

In cadrul unei organizatii puterea pe care un anumit individ o detine poate
imbraca mai multe forme (French, Raven, 1968):

=  Putere de tip recompensa — individul poate oferi (sau nu) diverse recompense
catre alti membri ai organizatiei (salar, prime, bonus-uri etc.);

= Putere coercitiva — individul poate lua masuri coercitive (sanctiuni) impotriva
altor membri ai organizatiei;

= Putere de tip referent — individul are putere asupra altor membri ai organizatiei
deoarece acestia il vad ca un model de urmat;

= Putere de tip expertiza — individul are putere datoritd cunostintelor si pregatirii
superioare (intr-un anumit domeniu) fata de ceilalti membri ai organizatiei;

= Putere legitima — puterea individului este acceptata de ceilalti membri ai
organizatiei. De cele mai multe ori legitimitatea puterii este oferita de functia

ocupata.

22 Cei doi termeni putere si autoritate sunt de multe ori folositi intersanjabil desi exista o diferenta intre ei.
Cand vorbim despre putere ne referim in principal la capacitatea cuiva de a obtine sau atinge anumite
obiective prin intermediul altor persoane bazandu-se in special pe un sistem de sanctiuni si recompense. In
acest context puterea poate exista fara autoritate. Un exemplu in acest sens sunt situatiile de jaf — atacatorul
detine puterea datorita armei pe care o poartd dar nu are autoritate asupra celui atacat; Autoritatea difera
prin faptul ca puterea detinuta este si acceptata, este legitima. Studentii ascultd o prelegere a unui profesor
datorita autoritatii pe care acesta o are (chiar daca nu detine vreo putere reald asupra lor).
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In organizatiile publice puterea nu este distribuitd uniform si proportional,
conceptul de dependenta jucand un rol important. Acest fapt isi are radacinile tocmai in
ideea democratiei si in principiul separatiei puterilor in stat. Pentru a evita abuzurile
existd mai multe centre de putere in cadrul sistemului administrativ. Implict procesul
decizional va fi unul complex, in care diversi actori incearca sa-si afirme pozitia si sa-si
impuna dezideratele. Un studiu comparativ realizat intre organizatiile publice si cele
private a reliefat un lucru extrem de interesant (Kenny, 1987): daca in interiorul
organizatiilor diferentele dintre sectorul public si privat sunt minore (in ambele cazuri in
general aceleasi departamente sunt de obicei implicate in procesul decizional) in privinta
relatiei cu mediul extern diferentele sunt majore. In timp ce managerii organizatiilor
private considerd mediul extern important din punctul de vedere al concurentei — pentru a
obtine avantajul competitiv concurenta trebuia analizatd si luate decizii astfel incat
organizatia sd obfind beneficii maxime — managerii publici considerd puterea lor
decizionala restransa in special datorita interventiei altor organizatii publice. Autoritatea
unui decident public este mult fragmentatd datoritd modului in care este distribuita
puterea in cadrul sistemului. De cele mai multe ori decidentii publici sunt nevoiti sa
realizeze coalitii si retele de sustinere pentru a fi siguri cd obtin rezultatul dorit.

Un departament sau birou detine mai multa putere atunci cand (1) organizatia este
dependenta intr-o mare masura de activitatea acelui departament/birou, cand (2)
departamentul detine controlul asupra resurselor financiare, cand (3) activitatea sa este
nesubstituibild® si cand (4) joacd un rol mai important fata de restul departamentelor in
rezolvarea situatiilor de incertitudine cu care se confruntd organizatia (Pfeffer, Salancik
1978, Pfeffer, 1992).

Procesul decizional este strans legat de conceptul de putere, deoarece puterea
detinutd determind cine decide (Rainey, 2003). Unii autori considera cd procesul
decizional in cadrul organizatiilor publice trebuie tratat distinct de luarea deciziei in

sectorul privat datoritd conditiilor specifice in care functioneaza organizatiile publice —

2 Activitatile specifice departamentului nu pot fi realizate de alt departament; organizatia nu poate
functiona fara activitatea acelui departament
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presiuni politice, interdependenta fata de alte autoritati, cadrul legal, scopuri si obiective

difuze (Nutt, 1999).

Modele decizionale in administratia publica

In continuare vom prezenta 4 modele decizionale specifice sectorului public:

»  Modelul Rational;

*  Modelul Incremental;

*  Modelul ,,Cosului de Gunoi”;

=  Modelul Agregat.

Pornind de la analiza organizatiilor publice si de la scrierile lui Chester Barnard si
Herbert Simon, Charles E. Lindblom profesor de economie la Yale, ofera o perspectiva
pertinentd a procesului decizional in cadrul administratiei publice in eseul intitulat The
Science of Muddling Through (1959) oferind doua modele decizionale: modelul rational
- Lindblom il numeste rational-comprehensiv — si modelul incremental — sau modelul
succesiv-limitat.

Conform lui Lindblom (1959) modelul rational-comprehensiv reprezintda modul
clasic in care teoreticienii administratiei percep procesul decizional in timp ce al doilea
model — cel incremental — se apropie mai mult de realitate, modul efectiv in care sunt
luate deciziile in organizatiile publice.

Sa presupunem ca un functionar public de conducere este Insarcinat cu formularea
unei politici publice care 1si propune sa reduca inflatia. Conform lui Lindblom el are doud
optiuni. Dacd opteaza pentru modelul rational primul pas ar fi sa realizeze o lista
completa de indicatori relevanti (orice factor care poate influenta nivelul inflatiei) pe care
sd-1 monitorizeze: nivelul de somaj, profitul sectorului privat, rata dobanzii bancare,
mecanisme de protectie a bursei de valori, raportul import-export, cursul de schimb etc.

Pasul doi ar fi sa calculeze pentru fiecare dintre indicatorii identificati valoarea
atribuita de societate si apoi sa realizeze o ierarhie a lor (indicatorii sunt asezati intr-o
ierarhie in functie de importanta lor; spre exemplu cursul de schimb ar putea fi Tnaintea
raportului import-export). Odata realizata ierarhia, decidentul poate trece la identificarea
alternativelor de politica pe care le are la dispozitie si compararea lor pentru a vedea care

dintre ele contine cei mai multi indicatori — care dintre aceste alternative va aduce cele
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mai mari beneficii. Pentru a realiza acest lucru va incerca sd identifice toate teoriile
existente in domeniu pentru a avea cat mai multe informatii privind fiecare alternativa in
parte — apel la teoriile existente. In final va alege acea varianti care e cea mai benefica —
cea care respectd/include cel mai mare numar de indicatori.

Alternativa (modelul incremental) ar fi ca functionarul sa aleagd un singur
indicator dupad care sa isi ghideze evaluarea alternativelor - de exemplu mentinerea
preturilor la un nivel cat mai scazut. Restul indicatorilor vor avea o importanta scazuta
sau pur si simplu vor fi ignorati, astfel nu va realiza o ierarhie a indicatorilor si nici o
valorizare/ierarhizare a lor. In faza urmaitoare va incerca si identifice alternativele
existente pornind in special de la experienta precedentd in situatii asemanatoare. Odata
alternativele identificate (un numar mult mai mic decat in primul caz, de multe ori chiar o
singura alternativd) va incerca sa le compare insd nu pe baza teoriilor existente ci
recurgand din nou la experienta acumulatd pana atunci, incercand sa aduca modificari
minore unor politici precedente pentru a se apropia cat mai mult de scopul stabilit. El va
observa ca fiecare alternativa are si alte efecte decat cele urmarite - spre exemplu, o
anume politica va oferi stabilitate a preturilor in detrimentul somajului, in timp ce alta va
aduce o reducere a somajului dar va conduce la cresterea preturilor. Aceastd metoda
combind intr-un singur pas atdt alegerea instrumentului potrivit cat si a valorii
determinante. Deoarece functionarii care utilizeaza acest model se asteapta sa-si atinga
scopul propus doar partial, ei vor repeta secventa descrisa anterior de mai multe ori
incercand sa se apropie cu ,,pasi marunti”’ de scopul propus.

Iata caracteristicile celor doua modele:

Caracteristicile Modelului Rational-Comprehensiv (Lindblom, 1959, p. 81)
1. Definirea cat mai clard a scopului si a obiectivelor urmarite inainte de a analiza
resursele disponibile si eventuale alternative pentru acelasi scop si obiective.
2. Formularea alternativei (a politicii publice in cazul nostru) se realizeaza dupa
modelul ,,mijloace/instrumente disponibile — obiective urmarite” - means-end
analysis. Prima data sunt identificate si izolate obiectivele (ends) dupa care se

cautd instrumentele necesare pentru a atinge aceste obiective (means).
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3. Se realizeaza testul ,,politicii bune” — alternativa aleasa (proiectul de politica
publicd) este cu atdt mai ,,buna” cu cat demonstreaza ca intruneste cat mai multe
din criteriile impuse pentru a atinge scopul propus.

4. Analiza fiecarei politici este comprehensiva. Fiecare factor relevant este luat in
considerare.

5. Intregul proces are o bazi teoretica substantiala.

Critici ale modelului rational:
Herbert Simon si James March (1993) ridica o serie de intrebari privind
eficacitatea modelului rational:

= Nu este clar cine este indreptatit sa realizeze ierarhizarea obiectivelor conform cu
valoarea pe care societatea le-o atribuie.

= Nu pot fi identificate si analizate toate alternativele posibile — capacitatea
intelectului uman este limitata. In acest caz pe baza caror criterii se face selectia si
cine stabileste aceste criterii — modelul nu mentioneaza dacd decidentul le
stabileste sau ele sunt dictate de o instanta superioara.

= Asumptia ca fiecare consecintd a unei politici poate fi cunoscutad si masurata este
mai mult deca discutabila. Chiar si 1n situatia In care avem cazuri de incertitudine,
modelul presupune ca se poate calcula intotdeauna gradul de probabilitate al unei
anumite consecinte, lucru extrem de dificil.

= Comparatia intre diverse consecinte ale fiecarei politici este greu de realizat
datoritd caracterului complex al acestora. Metoda des utilizatd in special de
economisti este transformarea consecintelor in valoare financiari. Insa nu orice
consecintd poate fi transformatd in valoare financiara (satisfactia pacientilor
serviciilor de sanatate, cresterea solidaritatii in randul unei comunitati, salvarea de
vieti omenesti etc.).

* Modelul functioneaza doar in cazul unor situatii simple cu un numar redus de
variabile, unde acestea pot fi controlate. Odata ce numarul variabilelor creste
eficacitatea sa scade dramatic.

Nu vom insista asupra modelului rational deoarece el este rareori utilizat in

realitate datoritd resurselor limitate de care dispune decidentul si imposibilitatii aplicarii
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sale la situatii complexe. El oferda un punct de referintd in incercarea de a intelege cum

functioneaza celelalte modele decizionale.

Caracteristicile Modelului Succesiv Limitat sau Incremental (Lindblom, 1959, p. 81):

1. Selectia scopurilor si obiectivelor si alegerea alternativelor posibile este
interconectata - se realizeazd concomitent.

2. Daca mijloacele/instrumentele sunt legate direct de scopuri si obiective, analiza de
tip instrumente-scop urmarit (means-ends analysis) nu-si mai are rostul.

3. Testul ,politicii bune” reprezinta defapt obfinerea acordului tuturor actorilor
implicati** in procesul decizional (chiar dacd aceasta nu este cea mai benefica si
potrivita pentru scopul urmarit)

4. Partea de analiza este limitatd drastic (analizd non-comprehensiva):

i.  Nu sunt luate in calcul toate efectele posibile ale fiecarei alternative decat
cele care sunt cele mai evidente in momentul deciziei.
ii.  Nu sunt luate in calcul toate alternativele posibile, decat cele evidente in
momentul deciziei.
iii.  Nu sunt luate in calcul toate valorile societatii/comunitatii privind
alternativele disponibile si obiectivele fiecareia.

5. Se compara situatia prezenta cu alte situatii precedente, apelul la teorie fiind minim
sau inexistent.

Lindblom considera ca primul model decizional este aplicabil doar in situatii
simple care implici un numir redus de variabile. In sectorul public insi vorbim despre
politici complexe cu scopuri multiple, uneori contradictorii si un numar mare de variabile
care sunt greu de identificat si izolat. De aceea, majoritatea deciziilor in cadrul

administratiei publice sunt luate pornind de la modelul incremental.

24 . . . N . . o N .
Am precizat anterior, autoritatea in cadrul sectorului public este fragmentata, astfel in luarea deciziei sunt
de obicei implicati mai multi actori con-interesati
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In continuare vom detalia fiecare etapa pentru a ilustra modul in care functioneaza
modelul incremental (Lindblom, 1959, p. 82-85):
= Etapa 1 — Definirea scopurilor si analiza alternativelor
Stabilirea obiectivelor si alegerea alternativei/alternativelor se realizeaza
concomitent. Explicatia este imposibilitatea identificarii unor criterii obiective dupa care
alternativele sa fie evaluate, si mai departe ierarhizarea acestor criterii in functie de
valoarea pe care le-o acorda societatea. Acest lucru este imposibil de realizat deoarece de
multe ori societatea fie nu se pronunta asupra acestor criterii fie daca se pronunta apar
puncte de vedere contradictorii. Spre exemplu intr-o politica de relocare a unui grup de
indivizi dintr-o zond in alta, decidentul trebuie sa ierarhizeze (conform modelului
rational) diverse criterii precum mutarea cat mai rapida a grupului din zona respectiva,
identificarea unui nou spatiu pentru indivizii respectivi, minimizarea conflictelor care pot
aparea in zonele In care persoanele nou venite nu sunt bine primite sau utilizarea
resurselor Tn mod eficient — e greu de spus care dintre acestea este cel mai important.
Mai mult, cand vorbim despre politici sociale, ele unt valorizate diferit in functie de
context — Intr-o perioada de criza, utilizarea rationala a resurselor poate fi mai importanta
decat pastrarea unei imagini pozitive a administratiei, dar lucrurile se pot inversa in
perioadele de crestere economica. Pe scurt ,,decidentul alege in acelasi timp alternativa si
obiectivele pe care doreste sa le atingd” (Lindbloom, 1959, p. 82). Al doilea aspect
important al acestei etape este faptul ca decidentul isi va focaliza atentia asupra
beneficiilor sau valorii marginale a politicii. Daca decidentul trebuie sd aleagd intre
doua alternative (politici) X si Y el nu va compara fiecare obiectiv in parte pentru fiecare
alternativa ci doar diferentele dintre cele doud” si in functie de aceasta diferentd va lua
decizia. Astfel avem o stabilire a obiectevelor si alegere a alternativei in acelasi timp.
= Etapa 2 — Relatia dintre mijloace si scopuri (means-ends relation)
In cazul modelului incremental analiza de tip mijloace-scopuri este inutila,
deoarece o astfel de analiza este functionald atunci cand atat scopurile cat si obiectivele

sunt clar definite si existd un set de criterii clar stabilite dupa care acestea pot fi

% Spre exemplu politicile X si Y indeplinesc ambele obiectivele a, b si ¢, dar X va atinge si obiectivul f in
detrimentul obiectivului g 1n timp ce Y va atinge obiectivul g in detrimentul obiectivului f; decidentul va
compara doar g si f incercand sa afle care e mai important. Odata ce decide care e mai important, el decide
concomitent §i asupra politicii pe care o va implementa. Astfel avem o stabilire a obiectivelor si alegere a
alternativei 1n acelagi timp.
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ierarhizate. Ori, anterior am stabilit deja ca acest lucru este aproape imposibil de realizat
in realitate datoritd obiectivelor conflictuale si a imposibilitatii atribuirii unei valori
fiecaruia. Intrebarea care se pune este cum stabilim atunci daca politica/alternativa aleasa
este cea corecta?

= Etapa 3 — Testul ,,politicii bune”

O politica este buna atat timp cat ea poate obtine acordul tuturor celor implicati in
procesul decizional. Organizatiile publice au structura complexd, autoritatea este
fragmentata, existd mai multi actori implicati in procesul decizional care de cele mai
multe ori au obiective sau interese diferite. In aceastd situatie, orice ierarhizare a
obiectivelor sau evaluare a politicii in functie de capacitatea sa de a atinge anumite
obiective este inutild atdta timp cat decidentii nu cad de acord asupra adoptarii ei.
,,Irebuie sa tinem minte cd obiectivele in sine nu au nici un fel de utilitate sau validitate
atat timp cat nu se obtine un acord asupra lor” (Lindblom, 1959, p. 84). Acordul
reprezintd testul real al eficacitatii unei politicizé.

= Etapa 4 — Analiza non-comprehensiva

Analiza non-comprehensiva (prescrisa de modelul rational) nu are loc deoarece
este imposibil de realizat. Informatiile disponibile decidentului sunt limitate, nu pot fi
calculate toate efectele posibile ale politicii, resursele disponibile — de timp si financiare —
sunt de asemenea limitate iar in final Tnsasi capacitatea intelectului uman este limitata,
orice tip de analiza care se doreste comprehensiva si integrala nu este cu putinta. Modelul
incremental propune simplificarea acestui proces - limitarea analizei doar la politicile
care difera relativ putin fata de politicile existente. Acest fapt reduce simtitor numarul de
alternative disponibile si insusi procesul de analiza este simplificat — nu e nevoie sa
analizam toate aspectele politicii, doar acele aspecte care difera de status quo.

= Etapa S — Comparatia cu situatii precedente

Procesul de politici publice este un ciclu continuu, in care politicile sunt

modificate succesiv, astfel ca odata ce o politica este implementata pentru a fi evaluata ea

este comparatd cu alte politici similare din trecut. Decidentul nu isi propune atingerea

*® Lindblom oferd un exemplu ilustrativ in acest sens privind obtinerea acordului in cadrul Congresului
american in legdturd cu cresterea varstei la care indivizii pot obtine asigurare. Democratii au sustinut
aceasta politica pentru a spori programele sociale ale guvernului federal in timp ce republicanii au sustinut
politica pentru a reduce presiunea sindicatelor privind introducerea unor pensii private. Observam cum in
realitate doua partide cu ideologii diferite si motivatii diferite pot cddea de acord asupra aceleiasi politici.
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tuturor obiectivelor stabilite (idealul), admite de la bun Inceput ca o parte din obiective nu
vor fi atinse. De asemenea orice politica va avea un anumit grad de incertitudine, adica va
produce o serie de efecte neprevazute. Principiul functional al modelului este realizarea
unor pasi mdrunti succesivi pentru a atinge scopul propus, acest lucru fiind posibil prin
evaluarea situatiei dupa fiecare schimbare facutd, comparand noua situatie cu situatia
precedentd”’. Aceasti metodd prezintd mai multe avantaje:

* pe de-o parte decidentul are deja informatii asupra efectelor produse de politicile
precedente deci poate estima pe baza acestor informatii mai exact posibilele
efecte ale unei politici similare;

= decidentul nu trebuie sa facd schimbari majore care cresc posibilitatea aparitei
unor efecte neprevazute negative. Mai mult, daca politica produce efecte pozitive
se pot lua rapid decizii pentru a face inca un pas spre scopul final;

* in timp ce nainteaza, decidentul isi poate testa capacitatea de predictie pe baza
informatiilor din situatii similare trecute — in ce masurad ceea ce gi-a propus cu
politica respectiva s-a realizat sau nu;

= daca apar erori, ele sunt de obicei mici, deoarece schimbarile realizate sunt
minore, si pot fi remediate relativ usor.

Modelul incremental este util decidentilor din sectorul public datorita posibilitagii
de a rezolva probleme complexe, cu un numar ridicat de variabile si cu o dinamica

crescuta.

Critici ale modelului incremental:
= Pe de-o parte un astfel de model decizional nu este potrivit atunci cand avem
nevoie de schimbari majore, radicale, deoarece principiul de baza este ,,pasi
marunti catre succes”. Modelul functioneaza in statele cu o democratie stabila si

un nivel de bunastare ridicat (statele occidentale spre exemplu).

27 Procesul seamina cu cel al reglarii unui pistol. Se trage pimul foc la distantd dupa care tragitorul se
apropie de tintd pentru a vedea unde a tras fatd de tinta. In functie de locul nimerit, trigatorul isi regleazi
directia pentru a se apropia de {intd si apoi trage din nou, dupa care cerceteaza daca e mai bine/mai rau
decat prima tragere. Astfel se desfigoara si procesul de politici publice dupa modelul incremental —
continuu succesiv — politica noua este comparatd cu situatia precedentd pentru a determina in ce masura
schimbarile sunt pozitive sau negative.
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»= Un alt dezavantaj este eliminarea unor politici care pot fi cu adevarat benefice
pentru comunitate, datorita lipsei de interes pentru acestea din partea decidentilor
— vor avea ocazia sa fie luate in calcul doar politicile care reusesc sa intre pe
agenda publica, experienta din Romania ne-a demonstrat ca nu intodeauna agenda
publica este conforma cu nevoile reale ale cetatenilor.

= Fara o planificare temeinica si o analiza pertinentd a experientei trecute, politicile
au impact pe termen scurt, neglijeaza inovatia si pot conduce la rezultate nedorite
(Etzioni, 1967).

= Modelul functioneaza pentru grupurile bine organizate care isi pot manifesta
influenta asupra celor implicati in procesul decizional. Nevoile grupurilor sau
categoriilor sociale mai putin organizate, care nu reusesc sa respecte conditiile
impuse pentru a participa la procesul decizional vor fi neglijate.

* Nu in ultimul rand modelul are la baza premisa ca decidentul intotdeauna va
urmari interesul public. Daca cei implicati in procesul decizional nu pun interesul

public pe primul loc, validitatea acestui model decizional este redusa.

Modele decizionale prin agregare — Delphi, Tehnica Grupului Nominal
(Nominal Group Technique) (Gortner, Mahler, Nicholson, 1997)

Aceste modele incearcd sa reduca inconvenientele modelelor anterioare, fiind
dezvoltate ca modele de solutionare a problemelor, atat in sectorul public cat si in cel
privat. In general modelele se bazeazi pe un grup de persoane care genereazi un numar
mare de alternative dupa care selectia unei alternative optime se realizaza printr-o forma
de vot sau prin atingerea consensului. Aceasta reprezintd vointa agregata a tuturor celor
implicati in procesul decizional.

Modelul Delphi este utilizat in special ca metoda de planificare in care unui grup
de experti 1i se cere sa genereze (individual) un numar de alternative posibile pentru
problema data — in cazul discutat anterior, masuri alternative pentru reducerea inflatiei —
dupa care grupul se reuneste si sunt discutate alternativele propuse de fiecare in parte in
scopul reducerii numarului lor. Procesul se poate repeta de mai multe ori pana cand se

ajunge la o singura alternativa agreata de to{i membrii grupului.
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Modelul Grupului Nominal (GN) poate fi vazut ca o evolutie a modelului
Delphi, incercand sa reducad si mai mult interactiunea dintre membrii grupului pentru a
minimiza presiunea grupului asupra exprimadrii ideilor individuale. Delbecq, Van de Ven
si Gustavson (1975, p.42) subliniazd ca modelul GN incurajaza ,,reducerea diferentelor
de status, comunicarea libera si eliminarea tendintei de monopolizare a discutiilor de
catre membrii cu un statut Tnalt”.

Prima etapa a GN este definirea clard a problemei care trebuie rezolvatd — aceasta
e formulatd de obicei sub forma unei intrebari care este clara, specifica si directa.
Procesul decizional incepe prin generarea de alternative in scris de catre fiecare individ in
parte (Delbecq, Van de Ven, Gustavson, 1975, p. 44); fiecare participant al grupului
(preferabil intre 5 si 9 participanti) realizeaza o lista cu posibile alternative/solutii pentru
rezolvarea problemei date.

Pasul urmator este citirea de catre fiecare participant a listei cu solutii propuse si
inregistrarea fiecareia astfel incat nici o idee sd nu fie pierdutd. Doar dupa ce toate
solutiile au fost citite si Tnregistrate se trece la analiza lor, fiecare solutie avand un timp
limitat in care se discutd. Limitarea timpului previne monopolizarea discutiei de cétre
membrii cu statut important i mentine echilibrul.

In final se alege solutia sau solutiile optime printr-un proces de vot. Procesul de
vot variaza de la alegerea pe baza majoritafii, realizarea unui clasament - participantii
sunt rugati sd numeroteze primele 5 alternative in functie de importanta lor — sau
utilizarea unor metode de ierarhizare asistate de calculator (Ostrowoski et. All., 1984).

Avantajele modelelor decizionale agregate sunt (Gortner, Mahler, Nicholson,
1997, p. 237):

» Permit generarea unui numar mai mare de solutii/alternative, diverse si inovatoare
comparativ cu modelul rational sau incremental;

= Reduc influenta membrilor ,,grei” ai grupului asupra deciziei finale — echilibreaza
opiniile existente;

= Reduc rigiditatea data de procedurile standard de operare — standard operating

procedures;
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= Reduc posibilele conflicte, care pot aparea in cadrul procesului decizional (vezi
modelul incremental) datorita intereselor diferite a participantilor, care de obicei

duc la impas.

Critici:

* Reprezentativitatea si legitimitatea decidentilor — in ce masura expertii chemati
sa decida asupra unei probleme de politicdi publica respecta criteriul
reprezentativitatii si in ce masuré decizia lor poate fi considerata legitima®®.

» Influenta politici nu este intodeauna negativa — politica poate obtura dar si
clarifica anumite situatii; negocierea, compromisul si persuasiunea sunt metodele
politicii in delimitarea solutiilor probabile de cele mai putin probabile si in
rezolvarea conflictelor care pot aparea (Gortner, Mahler, Nicholson, 1997, p.

239).

Modelul ,,Cosului de gunoi” — Garbage Can Model (March, Olsen, 1976,
1986)

Modelul ,,Cosului de gunoi” propus de March si Olsen incearca sa descrie cu
acuratete procesul decizional in cadrul organizatiilor. Premisa de la care se porneste este
faptul ca ambiguitatea si confuzia sunt inevitabile intr-o organizatie, astfel si procesul
decizional este lovit de acestea. Autorii sustin cd procesul decizional este mai degraba
instabil si ambigu, latura informala a organizatiei jucand un rol decisiv. Metafora
,»cosului de gunoi” este folosita pentru a sublinia faptul ca deciziile sunt luate atunci cand

e o . .29 . o . . .
apar oportunitati sau necesitati de a lua o decizie™. Critica adusda modelului rational si

?® Critica isi are radacinile in abordarea politicd a administratiei publice care pune accent pe valorile de
bazd ale democratiei, deciziile administratiei trebuie sa fie reprezentative si legitime. Cine stabileste care
sunt ,.expertii” care vor lua decizia? In functie de ce criterii membrii grupului sunt catalogati ca ,,experti”?
Daca societatea nu recunoaste legitimitatea grupului, implementarea oricarei decizii este aproape
imposibila.

*° mai precis contingenta are un rol insemnat in cadrul deciziei; asa cum intr-un cos de gunoi se pot gasi fel

de fel de lucruri, orice alternativa poate ajunge sa fie supusd dezbaterii spre decizie in functie de o
multitudine de factori
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incremental este cd asumd un nivel mult prea ridicat de cunostinte si certitudine a
procesului decizional. In realitate, majoritatea deciziilor sunt lovite de ambiguitate si
confuzie: obiectivele sunt ambigue, nu existd un set clar de preferinte ale organizatiei
pentru rezolvarea unei probleme, cauzalitatea este greu de identificat, tehnologia e greu
de definit, influenta mediului extern e greu de cuantificat, evenimentele trecute sunt
interpretate in mod diferit de catre decidenti, organizatia se confruntd cu mai multe
probleme odata, deci atentia este distributivd anumite aspecte fiind neglijate (March,
Olsen, 1979, p.12).

Modelul subliniaza faptul ca relatia dintre toate aceste elemente ale procesului
decizional este mai degraba de naturd temporald decat cauzala, ele pot rezulta la fel de
bine atat din calcul rational cat si din purd intamplare (March, Olsen, 1986). Aceste
lucruri sunt confirmate de diverse cercetari ale proceselor decizionale din organizatii
educationale sau militare (Olsen, 1979,p. 314-337, Anderson, 1983). Analizand criza
rachetelor din Cuba, Anderson (1983) a ajuns la concluzia cd in situatia respectiva
deciziile au fost luate pe baza unor alegeri binare de tip da/nu in locul unei analize
comprehensive a tuturor alternativelor (modelul rational). De asemenea obiectivele au
fost descoperite pe parcurs in urma discutiilor dintre decidenti, nu stabilite la Inceput cum
sugereazd modelele anterioare (Anderson 1983, p. 211). Pentru situatiile foarte dificile
(complexe) decidentii nu au ales neaparat alternativele care reprezentau solufia optima
pentru rezolvarea problemei ci acele alternative care aveau un grad inalt de
predictibilitate si nu produceau schimbari majore (fie ele pozitive sau negative) (Gortner,
Mabhler, Nicholson, 1997, p. 240).

Modelul ,,cosului de gunoi” nu {isi propune sa inlocuiascd celelalte modele
decizionale, ci sa suplineasca insuficientele acestora.

Criticii acestui model spun ca este unul mult prea metaforic si nu existd inca
suficiente dovezi care sa ateste ca Intr-adevar functioneaza sau ca are un grad mare de
aplicabilitate. Olsen subliniaza cd acest tip de proces decizional se poate regasi in special
in situatiile de schimbare, atunci cand scopul si obiectivele organizationale sunt cele mai
ambigue si creste numarul de oportunitati (Olsen 1979, p. 83-85). Mai mult, Hickson
(1986) a observat ca acest tip de proces decizional este mai frecvent in organizatiile

publice decat in cele private.
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STUDIU DE CAZ

In continuare sunt prezentate o serie de articole pe tema taxei auto - de prima

inmatriculare — instituitd de guvern incepand cu ianuarie 2007, impreund cu motivatia

oficiala oferitd de guvern acestei masuri - Ordonanta de urgenta a Guvernului pentru

instituirea taxei pe poluare pentru autovehicule. Pornind de la informatiile oferite de
aceste materiale incercati sa raspundeti urmatoarelor intrebari:

- Care dintre modelele decizionale prezentate in acest capitol se aseamana cu procesul
decizional privind taxa auto?

- Care sunt scopurile si obiectivele acestei politici? Exista scopuri si obiective formale
si informale (nedeclarate)? Pot fi ele identificate clar? Exista un set de criterii pentru
evaluarea alternativelor? Exista mai multe alternative?

- Care sunt etapele procesului decizional asa cum reies din articolele de mai jos? Pot fi
identificate cu un anumit model decizional?

- Exista vreo influentd a mediului extern 1n cadrul procesului decizional?

- In ce masurd decidentul ia in considerare toate opiniile exprimate de grupurile
interesate 1n procesul decizional?

- Ce credeti ca ar trebui schimbat astfel incat procesul decizional sa fie mai eficient si
sa conduca la o solutie mai buna decat cea oferitd de guvern?

Includeti raspunsurile la aceste intrebari intr-un eseu argumentativ in care sa
analizati similaritatile dintre situatia reald prezentatd si modelele teoretice din acest

capitol i modul in care s-a desfasurat intreg procesul decizional.

Epopeea taxei de prima inmatriculare (sursa: Anul economic romdnesc 25 decembrie
2007)

1 ianuarie 2007 a adus introducerea taxei de prima inmatriculare auto, care a
generat o serie de dispute atat interne, cat si cu Comisia Europeand. Oponentii din
Romania sustin ca prin introducerea acesteia i se ingradeste populatiei posibilitatea de a
achizitiona masini la mana a douad, autoritatile aratd ca taxa are un scop protectionist
pentru mediu, iar Comisia Europeana afirma ca taxa este discriminatorie pentru masinile
second-hand. Cu toate acestea Guvernul si-a ardtat incapatdnarea de a mengine aceasta

taxa auto, si mai mult, ca nu va returna nicun ban din taxa care a fost deja incasata.

114



Ministerul Finantelor a estimat cd veniturile generate de aceastd taxa vor depasi
220 milioane euro in 2007, iar veniturile incasate la bugetul de stat din taxa de prima
inmatriculare auto, in perioadd 1 ianuarie-12 noiembrie 2007, s-au cifrat la 745,52
milioane lei (210 milioane euro, la un nivel mediu de 3,536 lei pentru un euro).

In Romania, cea mai mare pondere a pietei o detin autoturismele mai tinere de
sase ani (67 la sutd din piatd), urmate de cele cu varste cuprinse intre 6-10 ani (33 la
sutd), in timp ce autoturismele mai vechi de 10 ani reprezinta doar unu la suta din piata.
Conform statisticilor, in primele opt luni ale acestui an (2007) in Roménia au fost
vandute circa 47.264 autoturisme rulate, in timp ce in intreg anul 2006 au fost vandute
42.826 autoturisme rulate.

In 2007, vanzarile importatorului de autoturisme second hand AAA Auto, au
crescut cu aproape 20 la suta fatd de perioada similard a anului trecut (3.095 autoturisme
in 2007 fata de 2.600 1in 2006). Potrivit companiei, cel mai bine vandute sunt masinile cu
varste de trei-patru ani.

Comisia a semnalat Romaniei, printr-o scrisoare, in primavara lui 2007, ca
normele nationale privind taxa de Tnmatriculare a autovehiculelor nu erau considerate
compatibile cu articolul 90 din Tratatul CE. In consecinti, Comisia a emis un aviz
motivat, solicitdnd Tn mod oficial Romaéniei sa puna capat acestei incalcari a dreptului
comunitar. In conformitate cu articolul 226 din Tratatul CE, daca in termen de doud luni
normele nationale relevante nu sunt modificate astfel incat sa respecte avizul motivat,
Comisia poate decide si sesizeze Curtea Europeani de Justitie. In rdspunsul siu,
Romania nu a reusit sa prezinte argumente satisfacatoare si, in pofida discutiilor intense
cu Comisia Europeand, nu a modificat textul legislatiei contestate.

La vremea respectivd, Executivul comunitar afirma cd taxa este discriminatorie.

In aprilie 2007, Guvernul a adoptat modificarile modului de calcul a taxei de prima
inmatriculare, potrivit carora cuantumul taxei va scidea pe masura ce varstd masinii
creste. Grila orientativa propusa pentru taxa auto prevedea reducerea la jumatate a taxei
pentru masinile non-euro vechi de 20 de ani, cu o capacitate de 1.600 cmc, in timp ce
pentru un autoturism de 3001 cmc, vechi de 15-16 ani, taxa se reduce cu mai mult de trei
ori. Pe de altd parte, taxa ramane neschimbatd pentru autoturismele noi, Euro 4, cu

capacitati cuprinse intre 1400 - 3000 cmc.
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Comisia Europeana a trimis, apoi, o scrisoare care cuprindea o serie de sugestii si
observatii cu privire la taxa de prima inmatriculare auto. Autoritatile romane au trimis la
Bruxelles, la cererea Comisiei Europene, un studiu realizat de APIA referitor la piata auto
internd, precum si alte doud studii elaborate de catre Comisia de Supraveghere a
Asigurarilor, respectiv de Autoritatea Nationald de Asigurare-Reasigurare. Comisia
Europeand a declansat, In noiembrie 2007, a doua etapd a procedurii de infringement
(incalcare a Tratatului CE) impotriva Romaniei, din cauza taxei auto, despre care expertii
europeni afirma ca este discriminatorie in special in ceea ce priveste impozitarea
masinilor second-hand din import si a celor autohtone.

Ministerul Economiei si Finantelor (MEF) isi mentine pozitia cu privire la faptul

ca trebuie evidentiata diferenta dintre masinile ecologice si cele care produc un grad mare
de poluare, se arata intr-un comunicat MEF, ca reactie la decizia Comisiei Europene de a
declansa a doua etapa a procedurii de infringement privind taxa auto.
»laxa auto este un instrument de protectie a mediului si este determinatd de emisia de
dioxid de carbon produsa de fiecare masind, conform principiului potrivit caruia
poluatorul trebuie sd plateasca. Experienta ultimului an demonstreaza faptul ca valoarea
taxei are drept efect selectia de autoturisme putin poluante. Pentru anul 2007, analiza
pietei demonstreazd cd numarul de masini second-hand importate nu a scazut
semnificativ, dar s-a redus vechimea masinilor, cu implicatii pozitive asupra mediului",
se mai arata in comunicat.

Pana la sfarsitul lunii ianuarie 2008, Guvernul a anuntat ca va adopta o Ordonanta
sau o Ordonantd de Urgentd, in functie de vacanta parlamentard, in care va include
modificarile mentionate, sugerate de CE, pentru ca Roméania sd nu ajunga in instantd

europeana.

www.wall-street.ro 1 iulie 2008

Ministerul de Finante a publicat normele privind taxa de poluare auto, ce vor intra in
vigoare de astazi, in care au fost incluse modul de calcul al acesteia si modul de
restituire a sumelor plitite in plus fati de taxa stabilita prin Codul Fiscal, banii

urmdnd a fi folositi pentru proiecte de mediu.
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Taxa de poluare auto va trebui platitd, de astadzi, atat la inmatricularea unui
vehicul nou, cat si la repunerea in circulatie a unuia mai vechi, si va fi calculata in functie
de normele Euro si emisia de dioxid de carbon, mentionate de Registrul Auto Roméan in
cartea de identitate a vehiculului, potrivit NewslIn.

Suma rezultata in functie de gradul de poluare a motorului va putea fi ajustata cu
o cota fixa de reducere, care va fi stabilitd dupa vechimea autovehiculului, rulajul mediu
anual, situatia tehnica generala si nivelul de dotare. In anumite cazuri, se pot acorda si
reduceri suplimentare. Cand un vehicul pentru care s-a platit taxa de poluare in Romania
este scos din parcul auto national, detinatorului i se restituie valoarea reziduala a taxei.
"Prin acordarea acestor reduceri suplimentare, respectam principiul impus de Comisia
Europeana: taxa trebuie sa scadd in acelasi ritm cu valoarea de piatd a masinii. Daca
masind nu are ABS, aer condifionat, airbag, este clar ca valoarea ei este mai mica, iar taxa
trebuie sa fie si ea mai mica", declara, saptdmana trecutd, directorul din Ministerul
Economiei si Finantelor, Mihai Hura. Potrivit lui Hurd, la calculul reducerilor se ia in
vedere un autoturism standard la nivelul anului 2008 - dotat cu ABS, aer conditionat,
airbag.

Contribuabilul poate cere restituirea diferentei intre suma care trebuia achitatd
intre 1 ianuarie 2007 si 30 iunie 2008, cu titlu de taxd speciald pentru autoturisme si
autovehicule, si cuantumul rezultat din aplicarea prevederilor actuale privind taxa pe
poluare pentru autovehicule. Banii vor fi returnati integral, daca solicitantul nu are datorii
fiscale, in 45 de zile de la data depunerii documentatiei. Aceasta va include chitanta care
atesta achitarea sumei si copii dupa cartea de identitate a vehiculului si dupa certificatul
de inmatriculare, cu prezentarea lor in original.

In ordonanti se stabileste ca sumele ce vor fi colectate ca de poluare vor fi
folosite pentru stimularea innoirii parcului auto , pentru imbunatatirea calitatii mediului,
prin reimpaduriri crearea de spatii verzi in localitati, precum si pentru proiecte de
producere a energiei din surse regenerabile.

Normele prevad si faptul cd persoanele nemultumite de acordarea reducerii pot
contesta suma pe care au platit-o sau pe care o au de platit, iar in baza unei expertize
realizate de un specialist din cadrul Corpului Expertilor Tehnici pot beneficia de o

reducere si mai mare. Guvernul roman a adoptat, in primavara acestui an, ordonanta de
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urgenta privind taxa de poluare auto, care inlocuieste vechea taxa de prima inmatriculare.
Noua taxa este aplicabila incepand cu 1 iulie 2008, data de la care cei care au platit
vechea taxa auto pot solicita restituirea diferentei.

In situatia in care cuantumul actualei taxe (de poluare) este mai mare decat cel al
taxei auto, cetdtenii nu trebuie sa achite diferenta. De la plata taxei sunt scutite
automobilele destinate, printre altele, institutiilor din domeniul culturii, sanatatii,
educatiei, ministerelor si altor organe ale administratiei publice, autoturismele structurilor
patronale si sindicale reprezentative la nivel national, cele pentru asociatiile si fundatiile
care au statul de utilitate publica, masinile utilizate de persoanele cu handicap si cele

pentru armata.

Evenimentul Zilei 18 noiembrie 2008

Guvernul a aprobat suspendarea pe un an a taxei auto pentru masinile noi euro
4 pinda la 31 decembrie 2009.

Premierul Calin Popescu-Tariceanu a declarat ca va informa Comisia Europeana
privind motivele pentru care Executivul ia aceastd masurd. ,,Nu se pune problema
protejarii industriei. Problema fundamentala este aceea a protejarii locurilor de munca”, a
declarat Tariceanu. Discutii privind suspendarea temporard a taxei auto pentru masinile
noi au avut loc in aceastd dimieata intre premier si presedintele Basescu.

Acesta din urma a declarat la Galati ca aceasta masura nu este rea sau buna, ci
,hecesard” si este nevoie de extinderea ei pe o perioadd mai mare de sase luni, asa cum se
stabilise initial.

Premierul a declarat ieri ca Guvernul va suspenda pe o perioada de 3-6 luni taxa
de poluare auto perceputa la achizitia de vehicule noi, pentru a limita importurile de
masini vechi. Planul Executivului anti-crizd mai prevede o serie de facilitati fiscale,
precum reducerea contributiilor sociale, stimulente pentru achitarea impozitelor la timp
sau bonusuri pentru patronii care angajeaza someri.

Comisia Europeand ar putea accepta eliminarea temporara a taxei numai daca
aceasta se face si pentru autoturismele second-hand. Introducerea de taxe in industria
auto sau retragerea acestora este posibild numai atata timp cat principiul de non-

discriminare este respectat, a declarat pentru EVZ purtatorul de cuvant pe domeniul Taxe
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si Marfuri al Comisiei Europene (CE), Maria Assimakopoulou. Premierul Célin Popescu-
Tariceanu a declarat luni ca taxa de poluare auto pentru masinile noi va fi suspendata pe o
perioada de 3-6 luni.

Guvernul motiveaza cad ia aceastd decizie pentru a limita importurile de
autoturisme folosite. Dacd noua masurd se aplica, adica suspendarea taxei auto pentru
masinile noi, ,,Comisia o va examina cu atentie, a adaugat Assimakopoulou. Deoarece
guvernul nu va suspenda taxa de poluare si pentru masinile second-hand, exista
posibilitatea sa intram din nou in vizorul CE. Romania a mai avut probleme cu executivul
de la Bruxelles atunci cand a introdus taxa de prima Inmatriculare.

Autoritatile au facut mai multe variante pana sa ajunga la forma actuala, agreata
de oficialii Comisiei. Premierul a luat deja in calcul posibilele efecte ale masurii la
Bruxelles. ,,Dacd cumva o sa imi spuneti ca a spus Comisia Europeana nu stiu ce, am sa
va spun sa-i intrebati la randul vostru pe cei de la Comisie daca ei sunt responsabili de
pastrarea locurilor de munca in Romania, a replicat Tariceanu.

Initiativele primului-ministru sunt sufinute de presedintele tarii, care s-a intalnit

azi cu Tariceanu pentru a discuta pe aceasta tema.

Ordonanta de urgenta a Guvernului pentru instituirea taxei pe poluare pentru
autovehicule
Motivul emiterii actului normativ

In elaborarea strategiilor si politicilor economice ale guvernelor Uniunii Europene
se considera ca activitatea de protectie a mediului reprezintd o componenta necesara a
transformarii sistemului economic si a dezvoltarii durabile a societatii. Cele doua
componente de mediu si dezvoltare nu mai sunt considerate ca fiind independente,
evidentiindu-se tot mai mult relatia de reciprocitate dintre un mediu curat, dezvoltarea
durabila si o economie solida.

Problemele de protectia mediului sunt de o complexitate deosebita, vizeaza toate
sectoarele economiei nationale si solicita participarea, atat a tuturor factorilor interesati in

protectia mediului, dar si a poluatorului.
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Principiul suprem, caruia trebuie sa i se subordoneze intreaga activitate economica
si sociala a unei tari il constituie conservarea conditiilor de sanatate ale populatiei.
Mentinerea posibilitatilor si conditiilor de viatd pentru generatiile viitoare printr-o
utilizare traditionald a resurselor naturale este considerata ca fiind cheia unei dezvoltari
durabile.

Romania urmeaza tendinta internationald de a fundamenta politica mediului pe
principiul poluatorul plateste. Principiul “poluatorul plateste” constituie elementul cheie
ce directioneaza strategia de protectia calitatii mediului §i statuteaza obligatia
poluatorului de a suporta cheltuielile legate de prevenirea si controlul poluarii, fiind
responsabil pentru pagubele produse.

Taxa speciala pentru autovehicule, cu un pronuntat caracter de taxa pe poluare,
introdusa in Romania incepand cu data de 1 ianuarie 2007 este un instrument avand ca
principal scop modificarea comportamentului de deteriorare a mediului. Taxa speciala
auto se plateste cu ocazia primei Tnmatriculari a autovehiculelor pe teritoriul Romaniei si
este consideratd o alternativa de tranzitie, instituitd ca urmare a faptului ca dupa aderarea
la Uniunea Europeand, in conformitate cu principiul liberei circulatii a marfurilor intre
statele membre, Romania a renuntat la actele normative care restrictionau inmatricularea
autovehiculelor cu norma de poluare mare (mentionam ca de la 1.07.1998 nu era permisa
inmatricularea autovehiculelor non-euro si Euro 1, iar de la 1.01.2002 si a celor cu Euro
2). Absenta unor instrumente economice care sa includa in pret si costurile sociale
(costurile generate de poluarea aerului si cea sonora, costurile provocate de accidente,
costurile care apar datoritd timpului pierdut in blocarile de trafic etc.) duce la
subevaluarea unor bunuri si transmite semnale si stimulente eronate, conducand la
folosirea ineficienta si risipirea resurselor.

Bineinteles ca este dificil de estimat valoarea economica a externalitatilor, iar
anumite externalitati nici nu pot fi evaluate, ca, de exemplu, pierderea unei vieti intr-un
accident de masina. Cu toate acestea, costurile externe ale transportului rutier in Uniunea
Europeana arata ca fiind mari, EU cheltuind in medie 4,2% din PIB in fiecare an (EEA,
1996). Pentru tarile cu economii in tranzitie, cazul Romaniei, acesti indicatori urca masiv

pe masura ce masinile sunt mai vechi si mai poluante decat in vest.
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Ca urmare, Ministerul Mediului si Gospodaririi Apelor a demarat in februarie
2006 o serie de actiuni pentru introducerea unei taxe ecologice, un mecanism economico-
financiar bazat pe principiul “poluatorul plateste”, care urma sa fie aplicatd cu ocazia
primei inmatriculari a tuturor vehiculelor cu motor iIn Romania, atat in cazul celor noi cat
si in cazul celor rulate, achizitionate din afara tarii dar si celor produse in Romania.

Promovand o politica de armonizare cu legislatia si directivele Uniunii Europene
in materie de protectie a mediului, Guvernul Romaniei a sustinut un act normativ care
reglementa introducerea unei taxe speciale pentru autoturisme si autovehicule incepand
cu data de 1 ianuarie 2007.

Parlamentul Romaniei, la propunerea Guvernului, a decis instituirea unei taxe
speciale pentru autovehicule care, in conformitate cu prevederile art. 214" — 214° din
Legea nr. 571/2003 privind Codul Fiscal, cu modificarile si completarile ulterioare, este
platitda de orice persoand fizica sau juridica, care inmatriculeaza pentru prima data in
Romaénia un autoturism sau autovehicul.

Fatd de sistemul actual de calcul al taxei speciale pentru autoturisme si
autovehicule, reglementat la Titlul VII din Codul fiscal, Comisia Europeana a considerat
ca se incalca principiile Tratatului de instituire a Comunitatii Europene, in sensul ca se
aplica un regim discriminatoriu pentru autovehiculele second hand achizitionate din alte
state membre.

Pentru respectarea principiilor comunitare de impozitare si pentru stoparea
continuarii procedurii de constatare a neindeplinirii obligatiilor de stat membru, se
propune abrogarea articolelor din Codul fiscal care reglementeaza actualul regim de
taxare a autovehiculelor.

Romania sustine in totalitate regulile pietei interne. Taxa pe poluarea auto este un
instrument de protectie a mediului si este determinatd de emisia de dioxid de carbon
produsa de fiecare masina. Guvernul Romaniei isi mentine pozitia ca trebuie evidentiata
diferenta dintre masinile high si low poluatoare si propune prezentul proiect de ordonanta
de urgenta a Guvernului.

Neadoptarea in regim de urgentd a prezentului proiect de ordonantd, in
conformitate cu cerintele din avizul motivat (document care marcheaza cea de-a 2-a si

ultima etapa a fazei precontencioase a procedurii de constatare a neindeplinirii
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obligatiilor de stat membru) poate conduce la sesizarea Curtii de Justitie a Comunitatii
Europene.
Schimbari preconizate

Se vor abroga din Codul fiscal reglementarile privind taxa speciald pentru
autoturisme §i autovehicule si se va promova un act normativ distinct privind taxa pe
poluare pentru autovehicule, avand ca scop principal protectia mediului.

Cuantumul acestei taxe se va face venit la bugetul Fondului pentru Mediu (spre
deosebire de situatia actuala cand taxa speciald se face venit la bugetul de stat) si se va
gestiona de Administratia Fondului pentru Mediu, sumele incasate fiind utilizate pentru
finantarea urmatoarelor programe si proiecte pentru protectia mediului:

- programul de stimulare a Tnnoirii parcului auto national;

- programul national de imbunatatire a calitdtii mediului prin realizarea de spatii verzi
in localitati;

- proiecte sau programe de Inlocuire sau completare a sistemelor clasice de incalzire
cu sisteme care utilizeaza energie solara, energie geotermala si energie eoliana

- proiecte sau programe privind producerea energiei din surse regenerabile: eoliana,
geotermald, solara, biomasa, microhidrocentrale;

- proiecte sau programe privind impadurirea terenurilor degradate sau defrisate;

- proiecte sau programe de renaturare a terenurilor scoase din patrimoniul natural.
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Politici publice in administratia publica

Administratia publica este responsabila cu livrarea unui numar ridicat de bunuri si
servicii catre cetdteni, de aceeca modul in care acestea sunt livrate, in ce masura ele
raspund nevoilor cetatenilor sau se ridicd la un anumit standard de calitate reprezinta
subiecte de interes pentru studiul administratiei. Administratia este de asemenea chemata
sd rezolve problemele cu care se confruntd cetatenii prin intermediul instrumentelor pe
care le are la indemana. Tot administratia este cea care trebuie sa asigure cadrul legal in
care societatea sa functioneze. Politicile publice, in general, incorporeaza intreaga
activitate desfasurata de administratie pentru a-si indeplini rolul de sustinere si dezvoltare
a societatii. Politicile publice sunt ceea ce guvernul decide sa facd sau sa nu faca (in
legdturda cu o anumitd chestiune sau problema) (Shafritz et. all, 2007, p. 42). Ca si
domeniu de studiu, politicile publice s-au dezvoltat odatd cu cresterea implicarii statului
in societate si implicit aparitia statului providenta, la inceputul secolului XX. Odata cu
noul rol jucat de stat, procesele administrative si rezultatele activitatii administragiei au
capatat o importanta sporitd si studiul lor a trecut in domeniul academic. Trebuie sa
cautam radacinile politicilor publice in schimbarea de paradigma produsda la nivelul
teoriei politice — trecerea statului de la rolul de stat minimal si politica de laissez-faire la
un rol central, de actor implicat activ in societate — si a efectelor pe care aceastd
schimbare le-a produs la nivelul relatiei dintre stat si individ. Din aceastd perspectiva
putem afirma ca politicile publice sunt o altd modalitate de a studia interactiunea dintre
guvern si cetdteni (Hughes, 1998, p. 129). Shafritz este foarte sugestiv in incercarea de a
reliefa cat mai simplu semnificatia termenului de politica publica — ,,La inceput a fost
haos. Apoi a venit politica publica: ,,Sa fie lumina!” (Geneza 1:3). Aceasta este o decizie
de politica publica” (Shafritz et. all, 2007, p. 41). Chiar daca initial s-a Incercat
diferentierea domeniului politicilor publice de cel al administratiei, un motiv fiind

apropierea de sfera politica, incepand cu anii ’50, tot mai multi specialisti exprimau
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opinii privind imposibilitatea de a trata cele doua domenii separat’’. Tendinta de a separa
politicile publice (policy) de administratie, nu lasd nici un alt rol administratiei decat cel
de simplu executant ,,dar 1n realitate administratorii creaza permanent reguli noi pentru
viitor, determina permanent semnificatia legilor in termeni de activitati” (Appleby, 1949,
p.7). Mai mult decat atat, functionarii publici au acces la o cantitate semnificativa de
informatie privind diverse ,,intrebari de politica publica” (policy questions) si de multe ori
sunt chemati sa ofere recomandari reprezentantilor legislativului, astfel ca administratia
publicd inseamni realizarea politicilor publice’ (Appleby, 1949, p. 70). Problema
centrala era in ce masura administratia e implicata n procesul de politici publice, cu un
rol mai important decat cel de simplu executant, si ce anume ar trebui sa ofere domeniul
politicilor publice guvernului in general? Astfel au aparut doud mari abordari privind
studiul politicilor publice.

O prima abordare a fost cea a politologilor, sau abordarea stiintelor politice
(political public policy school), care considerau ca domeniul politicilor publice trebuie sa
fie axat in special pe rezultate si rezolvarea problemelor. Acestia considerau ca politicile
publice sunt strans legate de domeniul stiintelor politice, si ele ar trebui sa acorde atentie
sporitd modului in care pot fi rezolvate problemele reale ale societatii — din domeniul
sanatatii, educatiei, apararii, social etc.— §i nu sa Incerce sd propund modele teoretice
abstracte cu caracter normativ. Teoreticienii politicilor publice (in abordarea politicd)
sunt interesati de rezultatele si impactul unei politici, de modul in care interactiunile
politice determind un anumit eveniment sau efect, de arii precum sanatate, educatie,
sustinere sociald, probleme de mediu, mult mai mult decat aplicarea unor metode
statistice sau matematice care sa constituie o baza teoretica pentru activitatea guvernului
(Hughes, 1998, p. 130).

Cealalta abordare, este cea a analizei politicilor (public policy analysis) care

incearca sa construiascd modele care sd explice procesul de politici publice punand

3% Aceastd abordare de a diferentia politicile publice — public policy — de domeniul administrativ, porneste
de la faptul ca politicile publice, asa cum spuneam, isi au radécinile in sfera stiintelor politice, si sunt
asimilate de multi cu politica — politics. Stim foarte bine ca inceputul secolului XX in Statele Unite era
dominat de abordarea manageriala —acel One Best Way — a administratiei care accentua nevoia de a separa
activitatile administrative de cele politice. Din pacate in limba romana nu avem doi termeni distincti care sa
reliefeze aceastd diferentd intre politics si policy astfel ca de multe ori cand vorbim de politici publice nu
putini sunt cei care le asociaza cu activitatea politica

*! Public administration is policy making
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accentul in special pe luarea deciziei si formarea politicilor publice, utilizand modele
matematice si calculul statistic pentru acest lucru. (ibid, p. 129). Thomas Dye sintetizeaza
foarte clar diferenta dintre politicile publice si analiza politicilor publice: ,,politicile
publice reprezinta orice alege guvernul sa faca sau sa nu faca, in timp ce analiza
politicilor publice e preocupatd de ce face guvernul, de ce o face si care sunt efectele

acestor actiuni” (Dye, 1976, p. 1).

Definirea politicilor publice

Este evident ca nu putem oferi o definitie general valabila a politicilor publice, asa
cum nici administratia publici nu are o definitie universala. Fiind un domeniu
interdisciplinar cu radacini atat in stiintele sociale cat si in matematica, statistica sau
economie, definifiile variaza in functie de pregatirea celor care realizeaza acest demers.
In literatura de specialitate giasim definite politicile publice intr-o varitate de moduri, ca
fiind, ,,declaratii de intentie, programe cu scopuri clar definite, reguli generale care
vizeaza deciziile viitoare ale guvernului, un anumit tip de actiune, consecinte ale unei
actiuni sau inactiuni sau chiar toate activititile guvernului” (Lynn, 1987, p. 28). In
lucrarea de fatd ne vom rezuma la prezentarea unor definitii caracteristice fiecarei dintre
cele doud abordari prezentate anterior (abordarea politica si analiza politicilor publice).

Din perspectiva analizei politicilor publice, scopul cercetarii in sfera politicilor
publice este de a furniza informatii precise si utile privind procesul decizional (Putt,
Springer, 1989, p. 10). In acest sens, Quade (1982, p.5) vede politicile publice ca ,.,0
forma de cercetare aplicatd, realizatd pentru a obtine o intelegere mai bund a unor
chestiuni socio-tehnice si oferi solutii pentru problemele existente. In incercarea de a
aduce stiinta moderna si tehnologia pentru a rezolva problemele societdtii, analiza
politicilor publice se preocupa de identificarea unor cai de actiune, generand informatii si
aducand argumente asupra beneficiilor adoptarii unei politici, permitand decidentului sa
ia cea mai buna decizie posibila”. Dupa cum observam, accentul se pune in special pe
metode de cercetare si stiintd in procesul decizional si implicit aplicarea unor modele

matematice sau statistice pentru a analiza activitatea guvernului.
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Cu totul alta este definitia datda de Lynn (1987, p. 239) care pune accentul pe
interactiunea politica (aici ne referim la politics) din care se naste un proiect de politica
publica:

,Politicile publice pot fi caracterizate ca rezultatul unui proces difuz de
interactiune a unor indivizi apartindnd unor grupuri mici, aflate intr-un cadru dominat
de organizatii formale. Aceste organizatii formale, functioneaza intr-un sistem al
institutiilor politice, al regulilor si practicilor toate influentate de valorile societale si
culturale”.

Este mai mult decat evidenta distinctia dintre cele doua definitii prima (analiza
politicilor publice) punand accentul pe latura empirica si utilizarea metodelor stintifice de
cercetare in analiza actului de guvernare in timp ce a doua (abordarea politicd) se
focalizeaza pe procesele informale de interactiune intre reprezentantii politici si natura
sistemului democratic care impreund conduc la aparitia politicilor publice (policy
process). In primul rand definitia secunda subliniaza faptul ci politicile publice sunt
rezultatul actului de guvernare, apoi procesul e unul difuz si complex — abordare mult
mai realistd decat cea anterioara in care se incerca oferirea unui model care sa descrie cat
mai precis realitatea. Caracteristicile specifice sectorului public (in special complexitatea
structurii §i relatiilor institutionale existente) fac aproape imposibild crearea unui model
potrivit si relevant. Nu in ultimul rand, trebuie notata caracteristica formala, care in acest
caz se refera la constrangerile formale — legale — la care sunt supuse organizatiile publice
in activitatea lor, implicit influentand si procesul de politici publice.

Pe scurt, abordarea politica — pelitical public policy - vede politicile publice ca
un rezultat al actului de guvernare® in timp ce analiza politicilor publice reprezinti
abordarea formala si empirica in scopul descrierii procesului si dezvoltarii unor modele
de analiza (Hughes, 1998, p. 130). O definitie integratoare ar fi cea a lui James Anderson
care descria politicile publice drept “un curs de actiune orientat in vederea atingerii unui
anumit scop urmat de catre un actor (public) in abordarea unei probleme de interes”

(Howlett, M. & Ramesh, M. 1995, p. 5-6).

32 Output of government
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O politicd publicd (Meny, Thoenig, 1990) se caracterizeaza prin 5 aspecte
esentiale:

= Un continut — elementele ce constituie substanta sa;

* Un program — un amsamblu de acte (masuri pe care le propune) articulate in jurul
anumitor axe (scopuri §i obiective de atins);

= O orientare normativa (o expresie a finalitatilor si preferintelor in legatura cu o
anumitd problema);

= Factorul coercitiv (puterea de constrangere);

= Resortul social (publicul care va fi afectat de adoptarea politicii respective).

Modele de politici publice

Existd o serie de modele ale politicilor publice — asa numitele policy models —
care diferd prin accentul pe care il pun pe anumite elemente ale acestora. Rolul acestora
este de a clarifica relatiile existente intre diferifii actori implicati in procesul de politici
publice, si a ne oferi o imagine asupra modului in care poate fi perceputa relatia dintre
individ si stat (implict si administratie), aceasta fiind sursa aparifiei problemelor care

conduc spre proiecte de politica publica.

Modelul institutional
Acest model pune accentul pe rolul institutiilor publice ca si factor determinant in
identificarea problemelor de rezolvat, in procesul decizional si in final, in implementarea
politicilor. Premisa de la care se porneste este ca o politicd nu devine publica, decat in
momentul in care este adoptatd si pusa in aplicare de catre institutii guvernamentale.
Caracterul public al politicilor este cel care le distinge de orice alt program care are ca
scop tot rezolvarea unei probleme, iar acest caracter deriva din interventia institutiilor
publice:
= Institutiile publice acorda legitimitate politicilor publice;
= Institutiile ofera un caracter universal politicilor publice — sunt adresate societatii
ca intreg (politicile unei organizatii private se adreseaza doar anumitor categorii

de clienti);
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= [Institutiile transfera puterea coercitivi politicilor, statul fiind singurul care detine
monopolul utilizarii legitime a utilizarii fortei coercitive (acest lucru permite
implementarea politicii $i garanteaza respectarea sa — spre exemplu efectele unei
politici sunt mult mai reduse dacd nu existd sanctiuni Impotriva celor care o

incalca).

Modelul Procesual (Laswell, 1971)

Acest model se focalizeaza pe procesul de politici publice (public policy process)
ca factor determinat. In acest fel teoreticienii au incercat si grupeze diverse elemente si
activitati intr-o succesiune logicd temporald care sa descrie cat mai precis procesul.
Etapale sale sunt (Patton, Sawicki, 1986):

» Identificarea problemei — orice politica publica are la baza o problema de interes
public pe care doreste sd o rezolve. Definirea se realizeazd prin implicarea
diverselor grupuri din cadrul societatii, care Incearca sa 1si promoveze interesele
astfel inct problemele lor sa fie incluse pe agenda publici a institutiilor”. Ajunse
aici problemele devin de interes public.

» Identificarea unor criterii de evaluare — aceste criterii permit in faza urmatoare
selectarea unei alternative si mai tarziu evaluarea rezultatelor si impactului
politicii odatd implementatd. Nu in ultimul rand ele oferd un ajutor semnificativ
in formularea problemei de politica publica (scop, obiective, instrumente, efecte
asteptate).

» [Identificarea alternativelor — odata cunoscute, scopul, obiectivele si efectele
scontate ale politicii este posibild generarea de alternative pentru a atinge aceste
deziderate.

» Evaluarea alternativelor §i selectarea unei alternative — practic in aceasta faza
vorbim despre luarea deciziei care poate imbraca o multitudine de forme (vezi

capitolul 6 despre procesul decizional si modele decizionale in administratia

33 Nu toate problemele care determini o politica publica sunt definite si ,,impinse” pe agenda publica din
exterior, de diverse grupuri ale societatii. Identificarea problemelor se poate realiza direct de catre institutii
chiar daca nu exista o presiune suficienta din exterior — spre exemplu vor exista politici de sanatate publica
indiferent de nivelul de presiune al societatii.
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publicd). Odata selectata alternativa, sunt identificate instrumentele si institugiile
care vor fi implicate in faza urmatoare (implementare).

» Implementare — punerea in practicd a alternativei selectate prin intermediul
institutiilor publice.

» Evaluare — monitorizare si evaluare a procesului de implementare dar mai ales a
rezultatelor si impactului politicii aplicate. Evaluarea trebuie sa ofere un raspuns

la intrebarea In ce masura politica si-a atins scopul si a avut efectele scontate?

Modelul Rational
Modelul rational al politicilor publice urmareste ca fiecare politicd sa obtina
maximum de beneficii sociale posibile. In aceastd acceptiune, guvernul ar trebui
intodeauna sa aleaga acele politici care aduc cele mai mari castiguri si implica cele mai
mici costuri posibile. O politicd in care costurile sunt mai mari decat beneficiile nu va fi
niciodatd implementatd (conform acestui model). Practic modelul se rezuma la luarea
decizie conform cu modelul decizional rational (vezi capitolul 6).
Pentru a selecta o politica rationala, trebuie indeplinite urmatoarele conditii:
= cunoasterea tuturor problemelor existente si ponderea lor relativa in societate;
= cunoasterea tuturor alternativelor disponibile;
= identificarea tuturor consecintelor fiecarei alternative in parte;
= calcularea raportului dintre beneficii si costuri pentru fiecare alternativa;
= va fi selectatd alternativa cea mai eficientd (cu beneficii maxime si costuri
minime).
Modelul rational necesitda informatii complete pentru fiecare alternativa, o
capacitate de predictie ridicata privind efectele pozitive si negative ale alternativelor,
capacitate de calcul ridicata pentru analiza cost-beneficiu si un sistem decizional care sa

promoveze rationalitatea in cadrul procesului.

Modelul incremental
Principala caracteristicd a modelului incremental este continuitatea, politicile
actuale fiind vazute ca o continuare a celor adoptate in trecut. Constrangerile de timp,

informatie si calcul exact al costurilor, previn decidentii sa identifice toate alternativele
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posibile si sd prevadd toate efectele acestora. Incrementalismul este conservator
incercand sa obtina beneficii prin pasi mici pornind de la politicile deja existente. Un
prim argument pentru incrementalism ar fi acceptarea legitimitatii politicilor din trecut —
o politica adoptata in trecut este legitima, atunci ea constituie o bazd buna pentru o
politica noud, pastrand astfel caracterul legitim. Un alt argument este aversiunea fata de
risc si incertitudine — imposibilitatea de a prevedea intregul spectru de efecte al unei
politici cu totul noi conduce la o atitudine conservatoare in luarea unor decizii majore
care sa conduca la schimbari substantiale. Acest model nu favorizeaza inovatia si

schimbarile radicale.

Teoria Grupurilor

In aceastd abordare rolul institutiilor publice se reduce la rezolvarea conflictelor
care pot aparea Intre diverse categorii sau grupuri ale societatii si mentinerea echilibrului.
Politicile sunt Tn acest caz un rezultat al interactiunii dintre aceste grupuri care incearca
sa-si satisfaca propriile nevoi in fata celorlalte. Astfel, institutiile publice joaca rolul de
arbitru:

= creeaza cadrul legal in care grupurile interactioneaza (regulile jocului);
= faciliteaza negocierea si obtinerea echilibrului intre interesele diverselor grupuri;
* implementeaza rezultatele obtinute in urma interactiunii grupurilor.

Teoria grupurilor incearca sa descrie toate aspectele relevante pentru politicile
publice in termeni de interactiune intre grupuri. Decidentii politicilor vor fi influentati
permanent de presiunea grupurilor din societate — negociere, lobby, compromis. De
asemenea, exista indivizi care fac parte din mai multe grupuri in acelasi timp, acest lucru
impiedicind dominatia unui singur grup. Puterea fiecarui grup este limitatd de puterea
celorlalte, astfel ca nu exista majoritati permanente ci doar punctuale pe o problema sau

alta.

Teoria elitista
Politicile publice pot fi vazute si ca preferinta anumitor valori in fata altor valori,
de catre elita societatii. Ea sugereaza ca poporul e apatic si slab informat in legatura cu

problemele societatii, astfel ca, elitele sunt cele care formuleaza problemele de politica
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publici si nu poporul. In acest sens politicile publice apar din exprimarea preferintelor
elitelor pentru anumite valori in detrimentul altora. Politicile au un singur sens sus-jos
(top-bottom), dinspre elite catre populatie. De asemenea influenta maselor asupra intregul
proces este redusa cei care sunt inclusi in procesul decizional trebuie sid se supuna
consensului elitelor. Teoria elitista se sprijind pe 3 caracteristici specifice:

* masele sunt apatice si prost informate deci nu e benefica implicarea lor in

procesul decizional,
= valorile agreate de eltie sunt si valorile care vor fi agreate de societatea;
" atdt comunicarea cat si implementarea politicilor are un singur sens — dinspre

elite inspre mase.

Teoria alegerii publice

Acest model are o componentd economicd importantd, fiind in esenta aplicarea
analizei economice asupra proceselor decizionale din afara pietei. Asa cum in cadrul
teoriei economice, comportamentul individului e dominat de urmarirea propriilor interese
in alegerile pe care le face, aceasta teorie presupune ca decidentii politicilor publice -
policy makers - contribuabilii, candidatii, legiuitorii, birocratii, diversele grupuri de
interese, partidele politice, administratia in general cautd sd 1si maximizeze propriile
beneficii nu doar in viata privata cat si in cea publica. Actul de guvernare e vazut ca un
contract social care le garanteaza respectarea drepturilor si libertatilor astfel incat
urmarirea beneficilor de catre toti cei implicai in proces sd se desfasoare voluntar.
Modelul seamana cu cel al grupurilor, insa diferenta majora e modul in care e perceput
procesul de politici: in acest caz vorbim de politici care se nasc din alegerile individuale

si urmarirea interesului privat al actorilor implicati.

Teoria Jocurilor (game theory)

Teoria jocului porneste de la studiul deciziilor rationale in situatii in care doi sau
mai multi participanti trebuie sa faca alegeri unde rezultatul final depinde de alegerile
facute de ceilali participanti. Teoria jocurilor este un model abstract deductiv, al
procesului de politici publice alegerile fiind adesea portretizate intr-o matrice (diagrama)

care prezintd optiunile pe care le are la dispozitie fiecare “jucdtor” si toate rezultatele
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posibile ale “jocului”. Rezultatul real depinde de alegerile fiecarui jucator astfel ca orice
Transpus in sfera politicilor publice, teoria jocurilor sustine ca deciziile de politica
publica sunt multidimensionale iar succesul lor depinde in mare masura de o multitudine
de actori si decizile particulare ale fiecaruia. Acest lucru inseamna ca putem sa avem trei
categorii de situatii (in cazul cel mai simplu 1n care avem doi “jucatori”)

» situatia cea mai fericitd — castig pentru ambii jucatori (win-win situation);

= situatie partial fericitd — un jucator castigd, altul pierde — jocul de suma

zero (win-lose situation);
= situatia nefericitd — ambii jucatori pierd (lose-lose situation).
Un alt factor important introdus de teoria jocurilor este conceptul de decizie

colectiva — unele decizii sunt mai eficiente daca urmaresc un interes colectiv. Astfel
situatiile de castig - castig se obtin atunci cand participantii urmaresc un scop comun i

nu cand fiecare urmareste interesul individual fara a tine cont de ceilalti.

Procesul de politici publice

Un proiect de politicd publica este de obicei prezentat publicului sub forma unei
propuneri — de obicei un document scris supus dezbaterii publice care argumenteaza in
favoarea sau impotriva unei anumite situatii (problema de politica publicd) (Shafritz et.
all, 2007, p. 48). Primele exemple ale unei astfel de propuneri le gasim in Biblie, atunci
cand Moise ii cere faraonului: ,,Elibereazd-mi poporul” (Exodul 5:1), sau in Iliada lui
Homer, cand Ulyses le propune grecilor sa realizeze calul troian pentru a intra in cetate
(ibid, p. 48). In prezent, procesul de politici publice e mult mai complex decat aceste

doud exemple, si nu poate fi inteles ca un tot unitar, de aceea e importantd studierea

fiecarei etape in parte. latd o schema simplificata a ciclului de politici publice (adaptat

dupa Shafritz et. all, 2007, p. 50)

Stabilirea Luarea Implementare Evaluare

Agendei deciziei => =>

Feedback
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1. Stabilirea agendei

Stabilirea agendei se refera la procesul prin care idei sau probleme din sfera
societatii ajung in atentia institutiilor publice prin canalele de comunicare existente
(Shaftritz, 2007).

J. Kingdon (1995) se pronunta in acelasi sens privind agenda publica, ea fiind o
lista a subiectelor sau problemelor carora reprezentantii guvernamentali, le acorda atentie
la un moment dat. Din setul de subiecte sau probleme carora oficialii le-ar putea acorda
atentie, ei selecteaza doar o parte din probleme. Nu orice problema din cadrul societatii
civile va ajunge sa devina un proiect de politicd publica. Se realizeaza un proces de
selectie prin ierarhizarea problemelor existente si prioritizarea lor pentru intrarea in

agenda publica.

Anthony Downs propune un model relevant pentru a intelege modul in care
interesul publicului influenteaza intrarea pe agenda publicd a unei probleme (Downs,
1972):

1. Existenta problemei — existenta unei conditii sociale indezirabile care nu a

captat Inca atentia publica;

2. Descoperirea problemei — un eveniment dramatic catalizeaza atentia publica

care naste entuziasmul necesar pentru a rezolva problema;

3. Recunoasterea costului necesar schimbdarii — publicul constientizeaza

costurile pe care le presupune rezolvarea problemei;

4. Scaderea interesului public — publicul devine dezinteresat, plictisit sau isi

indreapta atentia spre o noud problema;

5. Disparitia sau faza post-problema — chiar daca nu a fost rezolvata, problema

a iesit de pe agenda publica.

Putem observa ca Downs propune un ciclu sub forma unei parabole cu o panta
ascendentd, unde problema capata tot mai multd atentie, ajunge la apogeu, si apoi
descreste iesind din zona de interes. Selectia problemelor care intra pe agenda
institutionald se realizeaza intre stagiile 2 si 3, in functie de nivelul de interes manifestat
si presiunea asupra institutiilor publice din partea reprezentantilor societatii pentru a fi

incluse pe agenda.
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2. Luarea deciziei
rezolvirii problemelor de pe agenda publica. In plus, fiind vorba de institutii publice
hotararea finala trebuie justificata 1n functie de anumite criterii precum
legalitatea/legitimitatea decizie, oportunitatea deciziei, eficienta si eficacitate. Nu vom
insista asupra modelelor decizionale care se pot utiliza in cadrul institutiilor publice —
acestea fiind discutate in capitolul anterior. Vrem sa subliniem importanta acestei etape
asupra etapelor urmitoare. In luarea deciziei decidentul trebuie si tind cont de
urmatoarele lucruri:
= Resursele si informatiile limitate disponibile, care pot fi angajate pentru a
aplicarea unei alternative;
» Instrumentele necesare pentru implementarea alternativei;
= [Existenta unor interese multiple (si de cele mai multe ori divergente) ale tuturor
actorilor institutionali implicati in procesul decizional;
= [Existenta unor efecte neprevazute care pot ingreuna atat luarea deciziei dar mai
ale implementarea sa;
= Constrangerile temporale — o decizie mai putin bund la momentul potrivit e
preferabila unei decizii foarte bune dar intarziata;
» Implicarea in procesul decizional a reprezentantilor grupurilor afectate direct de

decizie (reduce rezistenta la schimbare in momentul implementarii).

3. Implementare

Implementarea este procesul de punere in aplicare a unei decizii de politica
publica, transpunerea unui mandat legal, in directive de program si identificarea
structurilor institutionale care sa le puna in aplicare (Shafritz et. all, 2007, p. 55).
Programul de politica publica este modalitatea prin care se obtin rezultatele care n ultima
instantd vor duce la indeplinirea obiectivelor politicii. Pressman si Wildavsky definesc
implementarea ca “un proces de interactiune intre setarea scopurilor si identificarea
instrumentelor necesare pentru a le pune In practica”, continuand, “este de asemenea

abilitatea de a crea legaturi cauzale pentru a obtine rezultatele dorite” (Pressman,
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Wildavsky, 1973). Observam ca punctul central al implementarii, in aceastd acceptiune,
este legatura care trebuie sa existe intre scopurile proiectului de politicd publica si
rezultatele acestuia. Etapa de implementare are o laturd politicd puternica, deoarece
definirea scopului se realizeaza de catre sfera politica iar apoi tot politicul decide cine
primeste, ce primeste, cdnd si cum primeste din partea guvernului (Shafritz et. all, 2007,
p. 58). In procesul de implementare se disting doua abordari majore (Lane, 1993, p. 90):

»  Abordarea top-down in care impulsul necesar implementarii unei politici porneste
din varful organizatiei publice (de obicei conducerea politicd este cea care sustine
implementarea politicii).

= Abordarea bottom-up — presiunea porneste de la baza organizatiei si escaladeaza
pind la virf determinind schimbarea.

Implemenatrea, la nivel administrativ, se transpune intr-o serie de reglementari si
regulamente care vor compune cadrul necesar punerii in aplicare a deciziei, denumite
proceduri standard de operare — standard operating procedures — adica, traducerea
scopurilor si obiectivelor politicii in directive acceptabile si fezabile (Jones, 1977).

Weimar si Vining (1989) au insistat asupra a 3 mari factori determinanti pentru
succesul fazei de implementare:

= Jogica politicii publice — logica politicii publice se referd la un model care descrie
situatia in care se incearca implementarea politicii, sub forma unor ipoteze.
Aceste ipoteze pot fi adevdrate sau false, iar probabilitatea succesului creste odata
cu gradul de adevar al ipotezelor;

* natura relatiilor de cooperare — natura complexa a problemelor pe care incearca
sa le rezolve politica publicd conduce la o multitudine de elemente care
influenteaza intr-o mai mica sau mai mare masura rezultatul final al politicii.
Astfel, cu cat numarul de elemente (institutii implicate in implementare, resurse
necesare, instrumente, context social etc) este mai mare si mai complex cu atat
cooperarea dintre actorii implicati si asamblarea tuturor elementelor este mai
dificila;

» disponibilitatea §i pregitirea de specialitate a persoanelor implicate direct in
implementare.

Responsabilitatea pentru managementul implementarii revine de reguld sferei
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administrative, acelor institutii care trebuie sa transpuna scopurile si obiectivele in
bunuri §i servicii publice. Succesul depinde de disponibilitatea factorilor
decizionali de a intelege si tine cont de motivatiile si resursele actorului
responsabil cu implementarea pentru creste a sansele de succes a proiectului de

politica.

4. Evaluarea

Evaluarea reprezintd examinarea sistematica a activitatilor realizate de guvern
pentru a determina efectele acestor activitati atat pe termen scurt (evaluarea rezultatelor)
cat si pe termen mediu si lung (evaluarea impactului) (Shafritz et. all, 2007, p. 59).
Evaluarea implementarii vizeaza modul in care o politica publicd a fost pusa in practica si
efectele acestei actiuni. Este o etapad fundamentald deoarece indica gradul de succes al
unei politici publice. Intentiile bune nu sunt Intotdeauna materializate in rezultate pe
masurd, evaluarea fiind cea care ne oferd informatiile necesare pentru a stabili in ce
masurd intentiile — scopurile si obiectivele propuse — s-au materializat — au fost sau nu
obtinute rezultatele scontate; s-a rezolvat problema adresata de politica publica.

Evaluarea unei politici se poate realiza Tn mai multe momente temporale, astfel
incat Intreaga activitate sd aiba un caracter continuu. Weimer si Vining propun
urmatoarea structurd pentru continuum-ul evaluarii (Weimer, D. L. & Vining, A. R.
1989, p. 368-369):

» FEvaluarea ex-ante — aceastd etapa presupune analiza problemei, a criteriilor
decizionale, a alternativelor, punctelor pro si contra, estimarea rezultatelor
asteptate, precum si masurile necesare pentru implementare. Ea poate oferi indicii
asupra unor neconcordante sau lipsuri care au scapat atentiei in cadrul etapei
decizionale.

*  Monitorizarea — are un caracter continuu si se realizeaza pe parcursul etapei de
implementare avind ca scop inregistrarea schimbarilor survenite in punctele cheie
ale proiectului, permitand ajustarea si adaptarea sa la realitatile socio-economice
existente. Permite identificarea unor schimbari ce pot aparea chiar in cursul
implementarii.

»  Evaluarea ex-post — vizeaza rezultatele implementarii proiectului de politica

138



publicd identificand in ce masurd obiectivele au fost realizate. Aceasta se
finalizeaza de regula cu un raport prin care se formuleaza recomandari cu privire
la viitorul politicii (continuarea, modificarea, terminarea politicii).

Exista trei mari modalitati prin care se poate realiza evaluarea unei politici

publice:

Evaluare in functie de scopurile si obiectivele stabilite — presupune compararea
rezultatelor efective obtinute dupa implementarea politicii cu rezultatele estimate
si deziderate initial la formularea politicii.

Evaluarea in functie de beneficiarii politicii publice — modul in care beneficiarii
politicii publice percep efectele/rezultatele acesteia constituie un indicator potrivit
(complementar evaluarii dupa scopuri si obiective) pentru o imagine de asamblu
asupra gradului de succes.

Benchmarking — utilizarea unor modele de buna practica pe post de ghid pentru
proiectul de politica publicd. Benchmarking-ul se refera la compararea procesului
de politicd publica, din perspectiva mai multor factori relevanti (eficienta,
eficacitate, tratament echitabil, legalitate, legitimitate, transparentd etc) cu alte
proiecte implementate considerate cazuri de succes, si incercarea de a aplica
aceste modele de succes.

Evaluarea rezultatelor este un proces pe cat de important si necesar pe atat de

dificil de realizat mai ales in sectorul public datoritd unor dificultati inerente acestui

sector:

Lipsa unor criterii de performantd clare si obiective (performanta, in cazul in
care e definita, e definitd diferit in functie de interesele fiecarui actor implicat in
proces).

Existenta unor scopuri si obiective contradictorii — unele politici publice sunt
imposibil de evaluat prin utilizarea unor criterii precum eficienta sau eficacitatea;
raportarea rezultatelor la costuri financiare nu e un instrument util intotdeauna
(spre exemplu initiativa construirii unui spital oncologic nu ar fi transpusa in
practicd deoarece din punct de vedere economic costurile ar fi mai mari decat

beneficiile — majoritatea pacientilor nu se vor insanatosi niciodata).
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=  Autoritatea fragmentata si dispersia responsabilititilor intr-o structurd
complexd ingreuneaza activitatea de evaluare. Evaluarea activitatii unui numar
ridicat de organizatii implicate in implementare, care au de multe ori
responsabilitati diferite si neclare si pentru care asumarea acestor responsabilitatii
este dificila

» Dificultati de comunicare — structura complexa si multitudinea de niveluri intra
organizationale cat si relatia de interdependentd organizationala intre toate
organizatiile implicate 1n proces, Ingreuneaza comunicarea si colectarea
informatiilor necesare unei evaludri obiective.

= Implicarea politica poate reprezenta o piedica atat la nivelul realizarii efective a
evaluarii — daca politica publicd nu a avut succesul scontat decidentii politici vor
incerca sa evite evaluarea rezultatelor care ar putea constitui un risc pentru
capitalul lor politic — ori la nivelul manipularii rezultatelor — incercarea de a

prezenta doar aspectele pozitive ale politicii minimizand consturile implicate.

Administratia publicd nu poate exista Intr-un mediu lipsit de politici publice
(Shafritz et. all, 2007, p. 41). Domeniul politicilor publice este important pentru studiul
administratiei, deoarece aduce o completare semnificativd si largeste orizontul de
cunostinte; daca studiile administrative clasice sunt focalizate 1n special asupra proceselor
administrative — cum trebuie facute lucrurile, politicile publice ne ofera o perspectiva fie
asupra actului de guvernare (what governments do — ce face guvernul) fie asupra
efectelor deciziilor luate de guvern - impactul activitatii administrative (analiza politicilor

publice).

140



Studiu de caz

Ministerul Culturii si Cultelor Unitatea de Politici Publice

Propunere de politica publica Cresterea calitatii vietii in mediul rural si mic urban din

perspectiva serviciilor culturale

Pornind de la informatiile oferite de proiectul de politica publica al Ministerului

Culturii si Cultelor, Incercati sa raspundeti la urmatoarele intrebari:

Care sunt etapele procesului de politica publica in cazul de fata (realizati o scurta
descriere a fiecarei etape mentionand aspectele distinctive)? In ce masura aceste
etape coincid cu modelul prezentat anterior (modelul lui Shafritz)

Care este problema centrala si cum este definitd? Exista indicatori masurabili
pentru problema identificata? Este o formulare generald sau existd aspecte
specifice care diferentiaza problema?

Cum sunt formulate obiectivele? In ce misurd acestea corespund problemei
definite?

Care dintre modelele teoretice anterioare (Modelul incremental, Modelul
Rational, Modelul Grupurilor etc) este mai apropiat ca §i caracteristici de
propunerea ministerului?

Existd mentionati indicatori de impact in cadrul politicii (indicatori pentru
rezultatele pe termen mediu si lung)?

Care sunt criteriile principale dupa care este aleasa varianta optima? Cu ce model
decizional putem identifica alegerea din cadrul acestei propuneri?

Sunteti de acord cu varianta optima aleasa de decident? (Da/Nu, argumentati)
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